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1. Ha hoje pleno reconhecimento de que a nocio de Estado de Direito apre-

senta duas faces. Pode ela ser apreciada sob o aspecto material cu sob o
anguio formal. No primeiro sentido, elementos estruturantes do Estado de Direito
s#o as idéias de justica e de seguranca juridica. No outro, o conceito de Estado de
Direito compreende varios componentes, dentre os gquais térn importincia espe-
cial{a} a existéncia de um sisterna de direitos e garantias fundamentais; (b} a divi-
s3o das funcBes do Estado, de modo gue haja razodvel squilibrio e harmonia en-
tre elas, bem como entre os Argidos gue as exercitam, a firn de que o poder estatal
seja limitado e contido por freios e contrapesos {checks and balances); {ciale-
galidade da Administraco Piablica e {d} a protegdo da boa-fé ou da confianca
{(Vertrauensschistz) gue 0s adminisirados tém na acio do Estado, quanto & sua
correcéio e conformidade com as leis. |

A esses dois Giimos elementos ou principios — legalidade da Administracéo
Pablica & protecdio da confianca cu da boa-fé dos administrados — ligam-se, res-
pactivarnente, a presuncdo ou aparéncia de legalidade que 8 os atos adminis-
trativos e a necessidade de que sejam os particulares defendidos, em determina-
das circunsténcias, contra a fria e mecénica aplicacdo da lel, com o consegiente
anulamento de providéncias do Poder Pablico gue geraram beneficios e vanta-
gens, hé muite incorporados ao patrimnic dos administrados.

Ja se deixa entrever que o Estado de Direito contér, quer no seu aspecto
material, quer no forral, elernentos aparente ou realmente antindrnicos. 5e é an-
tiga a observacdo de que justica e seguranca juridica fregiienternente se comple-
tamn, de maneira que pela justica chega-se & seguranca juridica e vice-versa, é
certo que também freqgilenternente colocam-se em oposicdo. Lembre-se, a pro-
posito, o exermplo famoso da prescriciio, que ilustra o sacrificio da justica em fa-
vor da sequranca jutidica, ou da interrupcio da prescriclo, corn o triunfo da justi-
ca sobre a seguranca juridica. Institutos como o da coisa juigada ou da preclusdo

1 NORBERT ACHTERBERG. Afigemeines Verwaltungsrecht. C.F. Millier, Heidelberg, 1982, p.
3177, KONRAD BESSE, Grundziige des Verfassungsrecht der Bundesrepublik Deutschiands,
C.F. Miiter, Karlsruhe, 1975, p. 79,
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processual, impossibilitando definitivamente o reexame dos atos do Estado, ain-
da gue injustos, contrarios ao Direito ou ilegais, revelam igualmente esse confli-
o,

ColisGes andlogas a essas verificam-se entre o principio da legalidade da Ad-
ministracdo Publica e o da protecdo da boa-fé ou da confianca dog administrados
que acreditaram na legalidade dos atos administrativos que os favoreceram com
vantagens, consideradas posteriormente indevidas por ilegais. E gue o ordeng-
mento juridico, conforme as situacdes, ora da mais peso e importdncia & segu-
ranca juridica em dewimento da justica, ora prescreve de maneira inversa, sobra-
pondo a justica & seguranca juridica; ora afirma preerninéncia do principio da le-

galidade da AdministracBo Piblica sobre o da protecdo da confianca dos admi-

nistrados, ora proclama que aquele deve ceder DAasso a este.?

Ne fundo, porém, o conflito entre justica e seguranca juridica sé existe
guando tomamos a justica como valor absoluto, de tal maneira Gue 0 justo nunca
pode transformar-se em injusto e nem o injusto jamais perder essa natureza, A
contingéneia humana, os condicionamentos sociais, culturais, econémicos,
politicos, 0 tempo € o espaco ~ tudo isso impde adeguaces, temperamentos e
adaptacfes, na imperfeita aplicacdo daquels idéia abstrata 3 realidade em aue vi-
vemos, sob pena de, se assim nSo se proceder, corer-se o risco de &gir injusia-
mente ao cuidar de fazer justica. Nisso nFo ha nada de paradoxal. A tolerada per-
manéncia do injusto ou do ilegal pode dar causa a situactes que, por arraigadas e
consolidadas, seria iniguo desconstituir, s6 pela fembranca ou pela invocacio da
injustica ou da ilegalidade originaria.

Do mesmo modo como a nossa face se modifica e se transforma €Om 0 pas-
sar dos anos, o tempo e a experiéncia historica também alteram, no quadro da
condicdo humana, a face da justica, Na verdade, quando se diz gue em determi-
nadas circunsténcias a seguranca juridica deve preponderar sobre a justica, o que
se esta afirmando, a rigor, € gue o principio da seguranca juridica passou a expri-
mir, naguele caso, diante das peculisridades da situacio concreta, a justica mate-
rial. Seguranca juridica ndo &, ai, algo que se contraponha 4 justica; é ela & pro-
pria justica. Parece-me, pois, que as antinomias e conflitos entre justica e segu-
ranga juridiica, fora do mundo piaténico das idéias puras, alheias e indiferentes ao
tempo e A histdria, sfo falsas antinomias e confiitos. Nem sernpre é facH discer-
nir, porem, diante do caso concreto, gual o principio gue the & adeguado, de mo-
do & assegurar a realizag8o da Justica: o da legalidade da Administracio Piblica
ou o da seguranca juridica? A invaridvel aplicaclio do principio da legalidade da
Adrministraciio Pablica deixaria os administrados, em numerosissimas situactes,
atonitos, intranqiilos e até mesmo indignados pela conduta do Estado, se a este
fosse dado, sempre, invalidar seus préprios stos -~ qual Penélope, fazendo &
desmanchando sua teias, para tornar a fazé-la e tormar a desmancha-la - sob o
argumento de ter adotado uma nova interpretacio e de haver finalmente percebi-
do, apds o transcurso de certo lapso de tempo, que eles eram ilegais, ndo poden-
do, portanto, como atos nulos, dar causa a qualquer conseqiéncia juridica para
0s destinatarios, _

S6 hé relativamente pouco tempo & aue passou g considerar-se que o
principio da legalidade da Administracéio Pablica, até entdo tido como incontras-

I NORBERT ACHTERBERG, op. Git,, p. 74,
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tavel, encontrava limites na sua aplicaciio, precisamente porque se mostrava in-
dispensavel resguardar, em certas hipoteses, como interesse piblico prevalecen-
te, a confianca dos individuos em gue os atos do Poder Piblico, que thes dizem
respeito @ outorgam vantagens, sdo atos regulares, praticados com @ observan-
cia das leis.

O objetivo deste trabalho é o de analisar o principio da seguranca juridica em
suas intersecedes com o principio da legalidade da Administraciio PGblica. Trata-
se, J& se vé de uma reflexdo sobre o Estado de Direito, tal como é hoje entendido
e com a problemética que apresenta neste final do século XX,

Comacarei alinhando algumas observacBes sobre o principio da legalidade
da Administracio Pablica, suas vertentes ideoldgicas, seu apogeu no Estado libe-
rat burgués e a crise resultante da passagem do Estado liberal para o Estado so-
cial, arquétipe inspirador dos Estados democrdticos coniempordneos, gue deifa
buscam aproximar-se com maior Ou Menor SUCesSO, Sem NuNca Conseguir
alcanca-lo em plenitude. .

2. O principio da legalidade da Administrac8o Pablica é uma secrecio do

principio da separaciio das funcdes do Estado, a que MONTESQUIED
deu feicdo definitiva. ARISTOTELES, no Livro IV da Politica (14-16}, havia regis-
trado a existéncia do diferentes funcdes dentro do Estado, sem, no entanto,
preocupar-se em recomendar que drgdos distintos as exercessem, para.que, des-
se modo, ficassem garantidos os individuos contra o poder estatal. Essa preocu-
pacdo s val surgir no pensamento politico com o jusnaturalismo racionalista dos
seculos XVII e XVill, que &iciza a velha luta escolastica entre ratio e voluntas e
trata de substituir a voluntas, — .a vontade do monarca absoluto, livre das leis, @
fegibus solutus como o principe do discutido fragmente do Digeste, — pela ratio
da lei. A corrente voluntarista, que dava sustentacio ao absolutismo, recebera o
apoio valioso que lhe emprestou a obra monumental de THOMAS MOBRES, pro-
pugnador da concentracdo de todos os poderes do Estado nas mios do soberano
& para quem, ra frase famosa, auctoritas non veritas fack legem, com o que
indicava, como se tra desde logo dessas palavras, que a lei ndo era rszio, mas
sim poder e vontade.3

JOHN LOCKE é que ird afirmar e dar contornos precisos a0 pensamento li-
beral, como campedo das aspiraces da burguesia, na afirmacio dos direitos
imanentes ac homem nos conflitos com o Estado. LOCKE era defensor intransi-
gente da propriedade privada, por ele mais valorizada do que a propria fiberdade.
0 contrato social, que os homens celebraram ao sair do estado de natureza, tem
por fim principal a conservaco da propriedade. Mas, se o grande objetivo que os
homens perseguem ao ingressar na sociedade civil, pelo contrato social, & gozar
suas propriedades em paz e seguranca, o grande instrumento para que isso se
reslize s&o as leis estabelecidas nessa sociedade. Assim, a primeira e fundamen-
tal lei positiva de qualguer comunidade € o estabslecimenso do Poder Legistativo,
£ este 0 ponto culminante das idéias liberais de LOCKE, onde a distingdo enire
funclo legislativa e executiva adquire carater instrumentat, destinando-se 2 freiar
o Poder do Estado. A partir dai, MONTESQUIEU, para deixar acabada sua teoria,
s0 teria de retornar a ARISTOTELES e recolocar como terceira funcio do Estado

3 HANS WELZEL. Derecho Naturs! y Justicia Material, Aguilar, Madrd, 1957 n. 148: CARL
SCHMITY. Verfassungsietirs, van Uuncker & Humblot, Berdin, 1928, p. 140,
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a judiciaria, em Jugar do Poder Federativo proposto por LOCKE e que consistiria,
basicamente, no poder de fazer & guerra e a paz e estabelecer aliangas.

Das trés func8es do Estado, a mais importante, na concepciio de LOCKE e
MONTESQUIEL, era a legistativa, de onde ernanava a lei, a raz8o objetiva & que
se sibrnetia @ vontade dos detentores do poder politico, mas a que também esta-
vam rigidamente ligados os juizes, destinados meramente a ser, como dizia
MONTESQUIEU, “‘a boca que pronurnicia as palavras da lel; seres inanimados que
ndo podem moderar nem sua forga e nem seu rigor”’.4 86 assim atingia-se o ideal
de que todos vivessem “non sub homine, sed sub lege”, na formula de HENRY
Df BRACTON. Se HOBBES, por um lado, com seu voluntarismo, que é & con-
traparie, no planc politico, do voluntarismo nominalista de OCKAM e ESCOTO,
justificava o absolutismo, por outro, COMm O seu Positivismo, trouxe algurmas im-
portantes contribuicBes para ¢ futuro perfil do Estado de Direito e para a configu-
rag8o do principio da legalidade da Administraclio PUblica. Para HOBBES, uma
acdo 36 & passivel de pena se previamente existir uma norma que a profba e que
para ela estabeleca urma sancdo. Isto é nada mais nada menos do gue a enuncia-
¢io do moderno principio gue informa o Direito Penal: "nulfum crimen sine fege,
nufla poena sine fege”’, na concisa expressao latina concebida por FEUERBACH.

A este axioma liga-se outro, pertinente & irretroatividade da lei penal, clara-
mente expresso no LEVIATHAN nestes termos: “no law after a fact done, can
make it a crime’’.% .

E por si 56 evidente a importancia destas posicies de HOBBES para o pensa-
mento liberal. Se apenas & crime o que a fei assim gualifica, tem ¢ individuo a ple-
na liberdade de fazer tudo aguilo que a lei nfdo proibe, identificando-se, assim, ©
siléncio da lei com a liberdade individual. Bito de outro modo, isso quer significar
que gualquer restriciio & liberdade individual s por lei pode ser estabelecida. Tal
principio, depurado do voluntarismo de HOBBES, é que se ird incorporar definiti-
vamente ao patriménio das conquistas liberais e que vemn invariavalmente estam-
pado nas ConstituicSes dermocraticas modernas. No que se refere a lihardade é,
em surma, o que OTTC MAYER denominard, ja no fim do século XIX, de principic
da reserva legal (Vorbehalt des Gesetzes), que, ao lado do principio da primazia
ou da preeminéncia da lei { Vorrang des Gesetzes), também por ele nomeado, for-
ma o principio maior da legalidade da Administraco Pablica.®

Na composicdo da massa da qual ira sair, perfeito e acabado, o principio da
legalidade da Administragdo Piblica, vimos que LOCKE & MONTESOUIEU entra-
ram com & suprermacia da funcao Jegislativa sobre as demais funcdes do Estado,
e com a supremacia da lei sobre as demais manifestacBes do poder do Estado, e
HOBBES com a idéia de que sb mediante lei seria admissivel restringir a liberdade
individual.

Faltava, no entanto, dizer o que era lei, definir sua origern, identificar a von-
tade quie deveria refletir e os requisitos que teria de apresentar. ROUSSEAU ]
gue ird colocar o Gltimo compoenente, de acentuado cardter democrético, com
sua noco da vontade gersl, como expressio maxima da soberania, que ja apare-

‘? L 'Esprit des Lods, Livio X), 6. .
& Cap. XXV ADRIANO CAVANNA. Storig def Diritto Moderno in Furopa, Giufiré, 1979, p. 334.

§ Deutsches Yerwaltungsrecht, von Duncker & Humblot, Berin, 1895, vol. |, p. B8 e segs..
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ceno vinculo instituidor do proprio Estado, ne contrato social. Para ROUSSEAU,
alei héa de ser geral nurm duplo sentido: geral porque é a vontade geral do povo e
geral pela impessoalidade do seu enunciado. Na lei casam-se, pois, o dado dermno-
crético da sua elaboracio com a afirmacio plena do principio da isonomia, da
iguaidade dos individuos perante ¢ Estado em qualguer hipdtese, mesmo diante
da mais alta forma de manifestacdo do seu poder e da sua vontade, que éalei,

“Quandc eu digo” — escrevia ROUSSEAU — "‘gue o objetivo das jeis é
sempre geral, entendo que a lei considera os individuos como coletividade e as
acfes como abstratas, jamais um homem como individuo, nem uma acdo parti-
cudar (...}, Toda func8o que se relaciona a um objeto individuat ndo pértence a8
funglo legisiativa”.7

Estava cunhado, desse modo, © conceito da lei a gue se submete ¢ Estado
democritice: a norma resultante da ventade geral do povo e que também iria re-
grar e disciplinar as relacBes entre os individuos e as relac8es dos individuos com
o Estado.

A Constituic3io Arnericana de 1787, na linha das ConstituicBes de alguns Es-
tados americanos e, logo apds, as demais ConstituicSes votadas no fim do século
AViH e inicio do séeuto XEX, transformaram em direito positivo o que até entlio
eram paginas de filosofia ou. fragmentos de pensamento politico, esparsos na
obra de prestigiados autores do sécuio XVl e XV,

O conceito de Estado de Direito, ainda que s6 mais tarde viesse a ser batiza-
d? CoIM esse nome, & 05 principios da nde of law e da legalidade da Administra-
cdo 'P{J_blica, depois de largo periodo de gestacdo, saiam finalmente do mundo
das idéias para ocupar lugar de especial destague no quadro do repertbrio de ins-
titnicBes conformadoras do Fstado liberal, que nasce da independéncia dos Esta-
dos Unidos e das cinzas da Revolugio Francesa.

3. G Estado liberal, como é sabido, tratava exclusivamente de garantir o li-
vre desenvolvimento das forcas e impulsos sociais e econdmicos, com
urn minimo de interferéneia. Acreditava-se, com o otimismeo que & tipico da épo-
ca, gue ¢ equilibrio seria necessariamente encontrado, como se tudo estivesse
prudentemente governado pela “mdo invisivel”’ da metafora de ADAM SMITH.

. Nesge contexto histdrico, a discussdo que por vezes se trava & sobre a exten-
880 qo principio da legalidade e sobre o conceito rousseaniang de lei, com a exi-
géncia da dupla generalidade, a da origem, pois deve resultar da vontade gerat e
ado «a:azéter abstrato e impessoal do seu snunciado. A experiéncia germénica é
aspecialmente rica em discussBes e controvérsias sobre esses temas. No que diz
com a extenslio do principio da legalidade da Administraco Pablica, distingue a
d_outzir}auaiemé' do século XIX entre proposices juridicas {Rechtssédtzel, e outras
dlspg}glcoes que, conguanto emanadas do Estado, ndo poderiam contudo
qualificar-se como juridicas, porgue destinadas a ter eficécia interna corporis,
dentg{_) dos lindes do préprio Estado. Tais, por exemplo, as regras pertinentes a
orgam'zgc_:éo do Estado, ou a vinculos designados por LABAND como “'relaces
especials do poder”. Exernplos destas sdo as existentes entre o Estado e 08 servi-
dg)res pdblicos civis e militares, os alunos das escolas piblicas, os sujeitos a re-
gime carcerdno, os usudrios de estabelecimentos piblicos.8

? Le Contrat Social, Livro |, Capitilo V. Sobre o conce i }
» Livra ], . ] aite de lef em Roussesu, veja-se CARRE
DE MALBERG, Contribuition 4 fa Théorie Générale de {'Frat, Sirey, Paris, 1920, VOI.. 1, P. 290,
8 Staatsrechi, 1" ed., vol. ), p. 386 e segs; OTTQ MEYER, op. cit., vol. ), p. H)Z e segs,
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Comge elucida PAUL LABAND, ... s6 ali onde a esfera da vontade do Estado
que administra entra ern conmtalo com gualquer outra esfera de vorttade reconhe-
cida pelo Direito, pode haver espaco para uma proposicdo juridica’’. E, em outro
topico: "as regras de comportamento que o individuo se da a si proprio nurnca
poden ser preceitos furidicos. fsso é igualmente certo no que respeita ao Esta-
do” 2 Em outras palavras, s6 quando a aclo do Estado entrasse em colisfo com a
liberdade ou com a propriedade dos individuos é que seria necessaria uma propo-
sicdo juridica, ou seja, uma lei,

Haveria, pois, no universo abrangido pelos atos normativos do Estado duas
esferas perfeitamente definidas: a do Direfto, integrada pelas regras que de aib-
gum modo interferermn com a liberdade e a propriedade dos individuos e a do
Méo-Direito, dentro da qua% se colocam as ja mencionadas regras de orc;amzagao
do Estade ou referentes as varias relagdes especiais de poder.

Dat a disting8o, na area dos regulamentos, entre reguiamentos de {}lre:to ou
regulamentos juridicos {Rechtsverordnungen) e regulamentos meramente admi-
nistrativos {Verwaftungsverordnungen). 56 os primeiros, pelo gue ja se mostrou,
dispondo sobre reiacles gerais de poder, integrariam ¢ Direito Pasitivo; 0s ou-
tros, enguanio normas internas, estanam despidos de quaiguer jurisdicidade,
sendo, no entanto, completamente autdénomos.

Por outro lado, PAUL LABAND e GEORG JELLINEK estabelecem o discri-
me entre lei em sentido formal e em sentido matarial, definindo-se a primeira co-
mo qualguer ato emanado do Poder Legislativo, no modo prescrito & tramitagBo
legislativa, independenternente do seu conteQdo, e a segunda com a proposicio
juridica, de indole geral, abstrata e impessos!, independentemente da sua ori-

gern, Na verdade, as leis na acepclo puramente formal seriam atos administrati-|

vOS Com roupagem de led, de gue o exemplo mais eminente, sussitador da distin-
¢80, era o orcamento. Natureza de leis, na acepcio material, teriam, em contra-
posicdo, todos os atos do Estado, dotados de normatividade juridica, proviessem
de onde proviessern 10

Essas disquisicdes dos juristas alemées, j& no creplsculo do século passa-
do, ndo chegam, porém, a complicar grandemente a estrutura juridica da Admi-
nistracdo Pablica do Estado liberal, que atravessa hoa parte do século XiX sem
maiores periurbacbes. Se o Estado é simples, ocupande-se guase que soments
08 servicos de seguranca externa e interna, justica, obras piblicas, saiide e edu-
cacio — em medidas incomparaveimente mais modestas das que hoje conhece-
mos — e destinando-se a tributacio apenas a dar sustentacio financeira a essas
atividades, singelo & também © relacionamento entre o Estado e o Direito. O Esta-
do &, pode dizer-se, inteiramente regido, na sua atuacio administrativa, pelo Di-
reito Pablico. Ao Direite Privado continua ele a suyjeitar-se, como ocorda desde o
Dirgito Romano, guando age como “fiscus”, isto &, como gualquer particular,
mas isso tem escassa significacdio na moldura gerat dos tipos de acéo do Poder
Pibiico. S80 os atos administrativos, portanto, o modo e 0 meio por exseléncia
da atuacdo da Administraclo Pabilica, expressando sempre a superioridade, o
podsr, o imperium do Estado, assim como autorizado pela lei. Prende-se a esse

* op. cit., vol. 1|, p. 181,
U DIETRICH JESCH. Lay vy Administracion, Institute de Fstudios Administrativas, Madnid, 1978,
p. 17,
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periodo a célebre distingdo do Direito francés, hoje, obsoleta e quase esquecida,
entri atos de autoridade e atos de gestdo. 56 os primeiros, os atos de autorida-
de, regidos pelo Direizo Piblico, materializando o imperiurn estatal, eram atos ad-
reinistratives. Os outros, os atos de gestdo, submetidos ac Direito Privado,
inseriam-se no rol dos atos juridicos desse setor do Dirgito e eram classificados
pelos critérios usuabments a eles aplicados.

A revolucio industrial @ os movimentos sociais, a que deu origem, determi-
param profundas alteracBes do Estade, que ampliou enormemente 08 seus sarvi-
cos, sobretudo e raziio da sua atividade de intervencio no dominio econdmico
& na area social,

As linhas que separavam, de forma muito vincada, o Estado liberal da socie-
dacle, comecam a esfumar-se rapidamente, passando ¢ Estedo a desincumbir-se
de tarefas que exercem uma funcio modeladora da propria sociedade, ndo ape-
nas por meios coercitivos, por restricBes a liberdade e & propriedade dos in-
dividuos, senfo gue também e sobretudo propiciando beneficios e vantagens,
come quande assegura assisiéncia e previdéncia socials, promove programas ha-
hitacionais, da créditos a iuros baixos ou concede cutras formas de subsidio ou.
subvencio para estimular o desenvolvimento de determinados setores, empraen-
de campanhas de alfabetizac8o, de distribuicdo de merenda escolar, eic. Numa
palavra, o Estado liberat assumia a feiclo de Estado social, |k interessante notar
que a importancia e o volume dos servicos gue hoje se ocupam dessa nova admi-
nistracBo, que 0s alemB3ss denominam de administracdo prestadmra de
benefivios' (Leistungsverwaltung), é consideravelmente maior, em toedo o mun-
do, do gue a classica "administrac8o coercitiva ou interveniiva” (Eingriffs-
verwaltungj''. 1
A&, A expansio do Estade contemporéneo, que se inicia i& no século passa-

do, mas que se acelera consideravelmente neste século, notadamente
depois das duas GHimas grandes guerras, transformou-o no gue hole costuma
chamar-se de Estado Administrative. A rapida e substancial ampliacio da gama
de servicos pablicos acarretou implicacBes importanies no plano juridico, com re-
percussBes profundas sobre o principio da legalidade da Administrag8o Piblica,
na sua formulaco tradicional, Passaret, agora, a destacar resumidamente as que
me parecem de maior realce, muitas das quais dBo azo a gue se fale numa crise
do principio da legalidade da Administracdo Piblica,

{a} — O Estado dos nossos dias exige decisdes prontas, impossivels muitas
vezes de serem tomadas pela via legisiativa. Em razfio disso, ndo prescinde o Bs-
tado modemo de formas institucionalizadas ou disfargadas de delegaciio legisiati-
va. Fntre nos, embora a Constituicio vigente consagre a delegaco legislativa
tnos seus arts. 46, IV e 52 & 54}, tem ela ficado em desuso, preferindo-se o recur-
so a delegacho atipica ou disfarcada que consiste na atribuicgo de competéncia
amplissima s entidades e drgdos da Administrag8o Pablica.

(5 — As formas veladas de delegacio legislativa conecta-se dirgtamente a
importancia assumida pelas fontes infralegais do Direito Administrative, Nenhum
de nés ignora o significado e o poder dos regulamentos, resofucties, circulares,
portariag, etc., pelas guals de um 56 golpe, come ccorre com as Resolucdes do

11 jsgo verifica-se alé rnesmo nos paises de mais arraigads tradiclo liberal, como os Betados Uni-
dos. Sobre este ponto, BERNARD SCHWARTZ, Administrative Law, Boston, 1876, p. 8.,
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Cornselho Moneidrio Nacional ou com as circulares do Banco Ceniral, sltera-se ¢
desanho de importantissimes setores da NacBo, O problema, alias, ndo é s6 nos-
$0 ¢ encontra simile ng maieria dos paises democraticos do nosse tempo.

icy — O Estado wtiliza, cada vez mais, nos documentos normativos, clausu-
ag gerais, de comtelide vago e elasiice, e conceitos juridicos indeterminados,
também chamados de conceifos tipo, am oposico aos conceitos classificatdrios.
Esses conceitos apreseniam um nicleo de significacio perfeitamente definido,
te tal sorte gue 5 aplicaclo desse nicleo e a respectiva subsunciio do caso con-
creto se faz sem misiores dificuldades. J& o mesmo ndo sucede na &rea periférica

do conceits, onde as dividas surgidas na operacio de enquadramento dos fatos -

& da subsungdo desles na regra sdo comuns e fregiientes. Conguanto, no plano
esiritamenie dgico, ndo se cogite al do poder discricionario do agente adminis-
trativo com competéneia para aplicar & norma, & irrecusdvel que, em termos pra-
finos, passa ele a gozar de uma drea de decisdo que torna semelhante os atos de
apticacio degtes conneitos aos de exercicio de poder discricionfrio,

() — MNos casos de divida guanto 4 subsuncio de casos em cléusulas gerais
ou am concedtos juridicos indeterminados, a palavra final s6 poderé ser dada pelo
Judiciario. E notdrio que os julzes modernos estdo muito distantes da “boca que
pronuncia as palavras de lef” ou dos uizes-autdmates, imaginados por MON-
TESOUHEL, Hole, ndo somente no sisterna da common law, do judge made faw,
mas também nes sistemas que, como o nosso, ligam-se a0 do Direito Romano,
08 tufzes se transformaram em legistadores, Por certo, ndo temos nds a regra oo
stare decisis, ou da Torga vinculativa dos precedentss, ¢ gue tem impedido que,
no rigor da técnica, possa a jurisprudéncia ser considerada como Tonte de Direi-
to. Mas ninguém negard gue a jurisprudéncia constante, uniforme, plenamente
consatidada, exerce papel semelhanie ac que desempenhava o jus honorarium,
nos seus conflitos com o fus efvfe, no Direito Romano. Muito embora nfo pudes-
se o jus honorarura ab-rogar formalmaeante o jus chvile, a ele, no entanto, se sobre-
punha na pratica, pois o Direlto que ers efstivamente aplicado era o jus

honorarivm ¢ nBo 0 jus civile, N8o é outra raz8o pela qual GAID dizia que o jus.

civile, ernbora formalmente vigents, nfo passava de um nudum jus, um direito
esvaziado de conseqiiéneias g afeitos imadiatos sobre a realidade.

A funcdo de criacgo do Direito, assumida pelos juizes e estimulada pela in-
sercéio nas leis de cldusulas gerais e conceitos juridicos indeterminados, suscita o
probiema, de dificiima solucdo, da legitimaciio demosratica para o desempenho
dessas atribuicfes, pois, como advertia MONTESCQUIEU, se o poder de julgar es-
tiver canfundido com o poder de legisiar, "o poder sobre a vida e a liberdade dos
citladiBos seria arbitrdrio”" 2 £ o “governc dos juizes”, com 0 permanente risco

" de transformar-se, pela auséngia de controles, na tirania dos juizes.

{g) — 0 knpressionante crescimenio dos servigos plblicos induziu o Estado
a busnoar, nos repertdrios do Direito Privado, conceitos, institutos e formas jusidi-
cas, capares de dar maior agilidade a Administracio estatal, especialmente 3
eharmada Administraclo prestadora de beneficios ¢ vantagens. O Direito Privado
gque se aplica ao Estade, guando este gtua visando a realizar fins imediatamente
pablicos, ndo &, de regra, absolutaments igual ao gue sa aplica 3s relacfies entre
particulares, Normalmente 8 ele se misturam normas adapiativas, de Direito PG-

12 1 "Esprit des Lois, Liveo X, Capitulo €,
11 RPGE, Porto Alegre, 18461 11-29, 1088

blico, cempondo um todo hibrido, ainda que com a prevaléncia de pre;;eitos do
Direfto Privado, a gue HANS JULIUS WOLFF, com os aplausos generaiizados da

‘doutrina, chamou de Direito Privado Administrative.1? De qualquer forma, a Ad-

ministracdo regida pelo Direito Privado ou pelo Direito Privado ﬂ?\dmmlsﬁatlm go-
za de uma liberdade com relac#o a iei, consideraveir_nepte maas_arppla Fio_qua a
desfrutada pela Administragio que opera dentro dos %lmlte§ do Direito Pubhco._

£, 1odavia, incontroverso que o principio {_:.la autonomia da vontade z}ﬁo exis-
te para a Administracdo Puablica. A autonomia da} vontade resulta da %lbarfglade
humana, que ndo @ uma criagdo do direito, mas sim um dado na‘furai, amerior a
aa. O direito restringe e modela essa liberdade, para tornar possivel sua coexis-
téncia com a liberdade dos outros. Sobra sempre, porem, Hma Iqrga faixa que
resta intocada pelo Direito. A Administrac8o Pabiica ngo tem €88a izberc}afie. Sua
iiberdade & tio-somente a que a lei [he concede, quer se trate de adrf'n_mstn‘-a{;ao
Pblica sob regime de Direito Piblico, de Direito Privado ou d_t? Due;tg} ‘Przva_do
Administrativo. £, inegavel, porém, que a base legal para a agdo admlnlstrf]t|\fa
sob normas de Direito Privado por vezes se reduz a uma regra sobre competéncia
ou 3té mesmo & uma simples autorizacdo orcamentéaria, COMO OCOITE c&m certas
subvencies, o que tem sido muito discutido e censurado pela dolgtr_ma, NOue:r is-
so dizer que o poder discricionario em maos dog agentes da Administracgo P;ubh—
ca que se movem a sombra do Direito Privado é, em geral, extremamente d||§t§~
do, s encontrando barreira no principio da igualdade perante os servicos publi-
cos, alias de claudicante observancia, .

(A — Aampliacdo da area de atuacéo do Estado — fala_~se ho;t_a' MM exXCesse
de carga do governg, em overicad government ou em Reg:emngs:gberiasgung -
correspondeu o desmesurado admento da legislacao, tornando |‘mposs|‘vel até
mesmo aos especiaiistas {quanto mais ao hornem COMLITY cpnheceiia na integri-
dade. Paralelamente, a compiexidade de problemas técnlqos, prmcspalm?nte
econdmicos, objeto de legisiagdo, da oportunidade a que muitos te'xtc))s‘iegals S8
tornem inteligiveis apenas para os iniciados, perdendo a linguagem wiridica a aus-
tera simplicidade que, nos diferentes periodos histéricos, quase sempre a carac-
terizoy. Ambos esses aspectos aqui sucintamente focados d[st_an0|am, o_bwa~
mente, a lei dos seus destinatarios, o que, se ndo torna o principio da Iegaildade
da Administracio Pdblica uma falécia, pelo menos o enfraf:;usc_:e cogzsn;larava%h
merite, se tivermos preserie o sentido e a funcio para‘es quals‘f{_:u coni:ablclo.h

{g} — A generalizada adogo do planejamento na Administragdo Pubimg,
aliada & necessidade de gue certos problemas relevantes tenham soiuc%p por via
legisiativa, fez com que a lei perdesse, em muitas sizuagﬁgs, as caracte‘rlgzlcas fi-
xadas por ROUSSEAL, guanto & abstracio do seu enunciado. A oposicdo entre .
norma e medida, referida por CARL SCHMITT para mostrar & d{f&ra‘n{;a entre 0s
atos que exprimem, respectivamente, o exercicio da funcido ieglsia_ltwa e'da fgn»
cio administrativa ou executival®, deixa de existir nesses casos, pois as ieis edita-
das em tais hipbteses sdo, efetivamente, leis medidas, Massnahmegeseize, co-
mo as denominou EBRNST FORSTHOFF, e que outros preferem chamar de ieis-

12 Verwaltungsrecht, C.H,Beck, Milnchen, 1874, vell, 7,108
B DIETRICH JESCH, op.cit. p 224 e seg.

B gp. cit, p. 138
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provddBnoia ou de leis de sleitos concretos. 18 Comuments essas leis sdo um com-
péaito da lel sm sentido matarial e de aio adminigtrativo sob forma da lel. Os pla-
nns wrbanistioos 8o um examplo delas, ao conter prescriclies gerais €, 0 Mes-
mo temns, determinaciies extremarnente concretas, porque vinculadas a pontos
gengréficos precisos.
& Sa as partoularidades que acabel resumidamente de assinalar de algum
moda ahalaram o principio da legslidade da Administracio Piobilica, na
zua forma radicions), nBo se pode deixar de dizey, por oulro lado, gue ele se es-
jennisu a todos o8 tipos de refacBes entre os individuos e © Bstado, abrangendo
inchisive oz relaces especials de noder, como as existentes entre o bstado e o
alunos das escolas pdblicas, a populacio carceréria, os Usuanios dos astabeleci-
mentos poblicos, pois 83 relacBas especiais de poder sfo relacBes juridicas, nas
ousls devem ser respeltados os dirgitos da pessoa, nEo se admitindo pensar, €0-
mo faria 2 doutting slemd do séoulo passado, que integrem o femitdro do
#Eo-ivaito. Faiste hole Uma tendéncla lreprimivel 2 considerar gue a Adminis-
fracio Pahlica astd vinculada antes ao Dirsito do gue propramente 3 lei. Juristas
aminenies chegam até mesma a tivar do principio da legalidade a conclusfio da
inexistdncia de poder discriciongrio, pois 08 2108 que 05 expressam estdo, como
as damels gtos adminisirstivos, destinados 2 realizacBo do interesse pablico ¢
acham-se conformados por esse fim, ficando, pols, sempre aberta ndo 56 a pos-
sibilidade de sindicar a existincia de interesse piblico, como também se a provi-
séncle concretamenta adotada & ous mals adeguadamenie o atende. Desconta-
205 08 SXAGEI0S Que orelo existit na negaclo de uma drea de discricBo adminis-
irativa & de wn poder reconhecido a0 agente de sleger, dentro dos imbtes da lei,
oz nelos que the paregam mais apios 8 slcancar 08 chistivas de aillidade pGblica
persaouidos, essas atuais rendéncias estio a evidenciar, quando menos, a preo-
cupacio em revigorar o principlo, diante das ameacas & das efetivas restriclies
soviricias e raxdio do crescimenio do Estado contempordnes.
#, Faz-es, modermaments, também, 3 correclo de slgumas distoreBes do
peincipio da legsiidads da AdministracBo Piblica, resuliantes do esquect-
ente de que sus ongern radicae na proteclo dos individuos contra o Estado,
dantre do cirevio das conguistas liberais oblidas no final do Béouto XV e inicio
do Século XIX, e decorrente, iguaimente, da énfase excessiva no interesse do Es-
tado em manter integrs & sern lesBes o seu ordenamanto juridico.

A poclo doutrinariamente reconhesids e jurisprudencislments assente de
e 2 AdministracBo pode desfazer saus proprios atos, guando nulos, acentua
gste Oitimo aseecto, em desfavor das razfies gue levaram ao surgimento do
erincioio da legelidads, voliadas todas para 8 defesa do individuo perante o Esta-
do. Serve & concepcio de gus o Estade tem sempre ¢ poder de anular seus atos
tegais, a werdade indiscutida no Direito Privado, desds o Diveito Romano, de que
5 nulo jamais produz ofeitos, convalida, convalesce ou sana, sendo ainda insus-
cetival de retificacio. Se assim efativaments 8, erddo caberd sempre 4 Adminis-
wacio Piblica revisar ssus proorios atos, descenstituindo-os de oficio, quando

5 ERNGT EORBTHOFE, Lefwhuch des Verwaltungsrecht, C.A. Betk, Minchen, 1973, p. &
KARL ZEIDLER, Massnahmegeselr und Kiassisches Gesetz, £.F. Milter, Katisruhe, 1961, p. 3
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eivados de nulidade, do mesmo modo comd ssmpre serd possivel, guando vali-
das, revogd-ios, desde gue inexisia Shios least & rfio enham geradeo dirgitos sub-
jativos,

Aas pouces, porém, foi-se insinuande a idéla da prolegio 2 bea 16 ou da
protecio & confianca, a mesma idéla, em suma, de seguranca juridica cristalizada
no principio da bretroatividade das lels ou ne de e 8o validos og alos pratios-
dos por funciondarios de fato, apesar da manifesia incompeiéncia das pessoas ds
que sfes emanaram. '

E interessante sequir oS passos dessa evolugdo. U ponm inlcial de trajstdria
asté na opiniZo amplamente divuigada na likeratura widica de axpressio alomd
do infcio do século de que, embora inexisients, na Orbita de Adoinistracio Pabli-
ca, o principio da res judicaia, a facuidede que tem o Poder Piblico de anular
seus proprios atos tem himits ndo apenas nos direlios subjetivos regularmente gs-
rados, mas também no interesse om protsger a boa 16 & & condlenca {Treve und
Glaube) dos administrados. E o que admite expressamente FRITZ FLEINER, nas
suas “Instituicties do Diveiio Administrativo AlemBo”, {ouls primeirs adiglo & de
1911}, muito embora serm deixar claro se a afirmacio feita no tedo, de qus o ad-
miristrador ndo deveria, “por alteracko do seu ponto de vista juridico, sem ne-
cessidade cogenie, deciarar invélidos estados de posse dos cidadfos, que havis
deixado subsistir sem contestacio durarte muftos anog™ V7 seria um Imparativo
ou uma simples recomendacdo.

Mais incisivo & WALTER JELLINEK. Dhria eler "0 agente pibilco pods ex-
pressamente ratificar um ato defeituoso e renunciar, assim, & faculGade de
revogd-io. Pode, também, tacitainenie ratifica-lo, pois agina contia 2 bos f& a8
quisesse valer-se da irreguiaridade Ipngamente tolerada’’ 18
i, Apesar de JELLINEK aludir a revogachio {Wiederrufl de atos regulares,

o gue hoje seriz tecnicamente inaceitdvel, compreende-se claramenis
gue se cuida, na verdade, de anulamento. Entratanio, JELLINEK vie ainds o pro-
biema s6 pelo lado do Poder Piblico, salientando apenas a faculdade que teria &
Administracio de renunciar ac poder de anular, se entendesse que € o que me-
thor consultaria ao interssse pibiico. O anulamento ndo seria, pols, um dever,
mas um poder e o ato que o decretasse ndo teria a nalurezs de oty vinculado,
mas sim de ato facuitativo ou discricionério.

Foi este, todavia, o primeiro degrau para que se atingisss o emendimeante dy
que a invalidade, longamante iolerada pela AdministracBo Poablica, comvalids,
convalesce ou sana, como & indiscrepantemente aceito pele doutring germénica
modemna, tendo em vista, especiaimente, a jurisprudénsia firmada peios Tribuy-
nais alemBes, na metade da década de 50, que eliminou a Taculdade de invalidar
08 aios administrativos nulos por itegais, quando, com & prolongada ¢ compls-
cente inacdo do Poder Pablico, hajam produzido beneficios & vantagens parm g
destinatérios.

Esclarece OTTO BACHOF gue nenhurm outro tems dosperiou magior neres-
se do que este, nos anos 50 na doutring & na juisprudéncia, para conclulr que o
principio da possibilidade de anulaments foi substiuido pelo da impoasiitidede

W institutionen des Deutschen Verwaltungsrectn, Tithingen, 1828, 8% od., pavagrato 13, 5, 201,
nota 62,
¥ Verwaltungsrecht, Bestin, 1929, pardagrato 11, IV,
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de anulamento, em homenagem a boa 1é e 4 seguranca juridica. Informa ainda
que a prevaléncia do principio da legalidade sobre © da protecdio da confianca sG
se da quando a vantagem & obtida pelo destinatério por meios ilicitos por ele utili-
zados, com culpa sua, cu resulta de procedimento que gera sua responsabilida-
de. Nesses casos n30 se pode falar em proteciio 4 confianca do favorecido.19
Ermbora do confronto entre os principios da legatidade da Administragéo Pa-
blica e o da seguranca juridica resulte que, fora dos casos de dolo, culpa etc., ¢
anulamento com eficacia ex tunc & sempre inaceitavel e o com eficacia ex nunc é
admitido gquando predominante o interssse pblico no restabelecimento da or-
dem juridica ferida, é absclutamente defeso o anulamento guando se trate de
atos administrativos gue concedam prestaces em dinheiro, gue se exauram de
urna s vez ou que apresentem carater duradowro, como os de indole social, sub-
vencdes, pensBes ou proventos de aposentadoria. E este, com algumas criticas,
formuladas- pelas autorizadas vozes de FORSTHOFF e BACHOF, o status
quaestionis na Alemanha, como se pode ver dos manuais mais recentes, 2
8. .- Bem mais simples apresenta-se a solugio dos contlitos entre os
e pringipios: da legalidade da Administracfo Pablica e o da seguranca
. juiidics no Diredto francés, Desde o famoso affaire Dame Cachet, de 1323, fixou o

- Conselho de Estado o entendimento, iogo reafirmado pelos affaires Valloise Gros

. de Beler, ambos também de 1923 e pelo affaire Dame Inglis, de 1925, de que, de
" uma parte, a revogacio dos atos administrativos nfio cabia gquando existissem di-

- reitos subjetivos deles provenientes e, de outra, de que os atos maculados de
. [ ranuidade s6 poderiam ter seu anulamento decretado pela Administraco Pibiica
", no prazo de dois meses, que era ¢ mesmo prazo concedido aos particuiares para

postular, em recurse contencioso de anulac8o, a invalidade dos atos administrati-
vVOSs,

HAURIOU, comentando essas decistes, as aplaude entusiasticamente, in-
dagando: “AMas seré que o poder de desfazimento ou de anulacdo da Administra-
8o poderd exercer-se indefinidamente g em qualquer época? Serd que jJamais as
situacdes criadas por decises desse género ndo se tornardo estdveis? Quantos
perigos para a seguranca das relacBes sociais encerram essas possibilidades inde-
finidas de revogaclo e, de outra parte, que incoeréncia, numa construcdo juridi-
ca que abre aos terceirps interessades, para o8 recursos contenciosos de anufa-
cdo, um breve prazo de dois meses e que deixaria 8 Administrac8o a possibilidade
de decretar & anulaclo de oficio da mesma decisbo, sem the impor nenhum
prazo.” § conclul: “Assim, todas as nuiidades juridicas das decisGes administrati-
vas se acharfo rapidamente cobertas, seja com refacéo aos recursos contencio-
508, seja com relaco ds anulacBes administrativas: uma atmosfera de estabilida-
de estender-se-4 sobre as situacdes criadas administrativamente’’ .21

Do affaire CACHET até hoie nada se alterou no Direito Francés, com refe-
réncia a revogacio € o anulamento dos atos administratives. Tanio uma quanto

¥ Verfassungsrechl,  Verwaltungsrecht, Verfahrensrechr in der Rechissprechung des
Bundssverwaltungsgerichts, Tibingen, 1968, 3. Audlage, val. |, p. 257 e segs.; vol. 1, 1967, p.
339 e segs. )

0 NGHBEBT ACHTERBERG, op. cit. p. 469; PALIL BADURA - ERICHSEN ¢ MARTENS.
Alfgemeines Yerwsitungsrecht, ed. de Gruyter, 1981, vol, §, p. 226 # segs.; HARTMUT MAU-
RER, Afigemeines Verwaltungsracht, 1882, p. 212-213. :

A La Jurisprudence Administrative de 1892 a 1929, Paris, 1999, vol. i, p. $05-106.

22 RPGE, Porto Aleare, 18146); 11-29, 1988

outra hipdtese s6 pode verificar-se no prazo de dols meses, gue & igual ac do re-
curso confencioso de anuiacdo. Fora desse prazo o a1 Ge anulamento serd invé-
lido. :
RIVERQ esclarece que a razio disto estd em gue "a jurisprudéneiz considera
8 seguranga juridica mais importante do que a propra fegalidade” 22, Comple-
amente uniformes, sobre este tema, s80 as opiniSes de LAUBADERE 23
FRANCIS-PAUL BENOIT 24, GEORGE VEDEL 2 ¢ MARCEL VALINE 28
9. - MICHEL STASSINOPOULOS, depcis de lembrar a orlentaglio vigoranis
ne Direito francés, adianta que no Direito grego vige, iguaimsnie, o
principio que inibe a revogacfo dos atos administrativos que geraram divaitos,
hem como o que impede o anulamento {ele fala, impropriamente, em revocstiom
dos atos acgministrativos llegais desde que, na (itima hipdtese, {a} terha transcor- '
rido razoave! lapso de tempo desde sua emiss8o ¢ {B) o beneficidrio enconire-se
em boa 8, quer dizer, ndo haja contribuido para a smissdo do aludido ato com
comportamento fraudulento. A definigio do gue deva ertender-se pOr 12z0avel
lapso de tempo, dependera das condictes especiais de cada case.?’
1. No Direito italiano a posicio da doutring e da jurisprudéncia 4 mais cau-
telosa. Aceita-se sem controvérsia que a Administrac8o tem a faculdade
e n8o o dever de anular seus atos ilegais, havendo situacles relevantes em gue o
interesse plblico estaria a recomendar ¢ ndo-exercicio daguela facuidads.

0 ato de anulamento seria, portanto, de natureza discriciondria, cabendo 2
autoridade compstente decidir sobre 8 conveniénicia & oportunidade da medida.
Contudo, registra CING VITA que se compreende que um anulamanic gxoessivar
mente tardio, sem forte razio de interesse publico, seja definido pela jurisprudén-
cia como viciado por excesso de poder?8, UMBERTO FRAGOLA, na sua conhe-
cida monografia sobre 0s atos administrativos, exierna apinidc de que “na s
de um prevalente interesse pablico, ainda atual, & melhor manter vivo um aio e
gudar do que anuid-lo, desconsiderando, sem razbes plausiveis, situagfes conso-
lidadas no tempo, interesses particulares e, por vezes, © proprio infeiesse
publico. 29 :

Mais peremptorio € ALDO SANDULL, ao afirmar que o ordenarnento juridi-

“co italiano ‘“‘ndo fixa fimite de tempo para o anulamento de offtic dos atos admi-

nistrativos invalidos. Contudo, na aplicacdo do principio da necessidade de corie-
za das situsces juridicas, admite-se — seja na doutring, ssja na jurisprudéncia —
que ndo so mais anuibveis os atos gue, embora invalidos, hajam irradiado incon-
testadarnente os seus efeitos por um periodo de tempo adeguadaments iongo, ¢
que & de ponderar-se caso & caso ¢ em correfagdo com o interesse pabifop' 30

1. Ern Portugal, a jurisprudéncia iguaimente reconhece ¢ valor ao gsiﬁcig}io
da seguranca juridica, sobrepondo-o ac da legalidade da Administraco

2 Droit Admirdsteatif, Dalloz, 1973, p. 163

I3 Traitd de Droit Administratif, PARIS, 1976, VOL. |, p. 338

24 Droir Administrotf, Dattoz, 1968, . 582,

B Droit Administratif, PUF, 1973, p_ 188,

% Précis de Droft Administratif, Paris, 1969, vot. §, p. 387/8.

T Traitd des Actes Administratifs, Alhénes, 1954, p. 2506 2 segs.
2B pidteo Ameninistrative, 1962, Torino, vol. |, p. 4888,

2 GH Atti Arnmirdstrativi, Napoli, 1884, p. 185,

B Adanuale di Diritto Amministrative, Napoli, 1974, n. 481 e 507,
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quando eivados de vicios que os tormam llegals, por que deles ndo se originam di-
refios, ou revoga-ios, por motivo de cornveniéneiz ou oportunidade, respeitados
os direftos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a aprecigedo judicial™.

Bern se vé que a facuidade de anulamento dos atos administrativos invélidos
poy ilegais ndo comporta, nos termos desta Stmuda, como também na de n? 346
{"A Administracfo Fablica pode declarar a nulidade de seus proprios atos”) gual-
quer excecdo.

Fronunciamentos isolados do STF foram madificando essa posicdo exire-
mamenie conservadora ¢ que se poderia qualificar até mesmo de arasada, se
posta em confronto com as adotadas em outros paises. Assim & gue no Recurso
de Mandado de Seguranca n? 13.807, da Guanabara (RTJ, 37/248), a 3% Turma
do STF {decidindo caso relacionado com situacio de alunc que se formou e pas-
sou 8 exercer profissdo amparado em medida iminar erm mandado de seguranca,
depois revogada na sentencal, guiada pelo voto do Ministro PRADO KELLY, en-
tendeu gue a iminar gera causa & uma situacdo de fato e de direito que ndc con-
viria fosse inovada. N3o era isso outra coisa do gque o reconhecimenio da sanatd-
da do nulo. No recurso do Mandado de Seguranca n® 17.144, da Guanabara
{HT.J 45/589}, reiterou-sa, em caso semelhante ao anterior, a mesma orientacio.

Mas o leading case nessa matéria & o apreciado pela primeira Turma do STF
no Recwrso Extraordinario n? 85.179, do Rio de Janeiro, Relator o Min. BILAC
PINTQ.

desse acOrdio, que também irata, como os anteriores, de efeitos gerados
por medida liminar em mandado de seguranca, s80 invocados 0s precedentes ju-
Hsprudenciais aqui i referidos e a licBo de MIGUEL REALE, também ja exposta,
para afirrmar-se, em conclus8o a impossibilidade de tardio desfaziamento do ato
administrativo, "jd criads sitvaclo de fato e de direito, gue o tempo consolidou”™,
como se lé na ementa.

15, Finalizando 2 em sintese: os atos invalidos praticados pela Administra-

cdo Piblica, quando permanecem por largo tempo, com a tolerdncia do
Poder Pablico, dando causa a situacbes perfeitamente consolidadas, benefician-
do particulares gue estio em hoa-fé, convalidam, convalescem ou sanam. Diante
o ato invalide no nosso sistema juridico, ndo me parece gue tenha a Administra-
cdo Pablica, de regra, como é afirmado na doutrina, ¢ poder e nfic o dever de
anuiar ¢ ato. O anulamento ndo é uma faculdade, mas algo que resulta imperati-
vamenie do ordenamento juridico. Tanto isso & certo gque, se do ato invéiido re-
suftou prejuizo para o patrimanio ou para os cofres plblicos, como ordinariamen-
1e sucede, pode a auioridade gue o praticou vir a ser responsabilizada pela via da
ac3o popular. Se o ato de anulamento fosse facultativo ou discricionano, essa
consegliéncia jamais poderia produzir-se.

£ importante gue se deixe bem claro, entretanto, gue ¢ dever te ndo o poder)
de anular os atos administrtivos invalidos sé existe, guando no confronto entre o
principio da legalidade e o da seguranca iuridica o interesse pablico recomende
que aquele seja aplicado e este ndo. Todavia, se a hipbtese inversa verificar-se,
istc &, se 0 interesse pablico maior for de que o principio aplicavel é o da seguran-
ca iuridica e ndo o da legalidade da Administrac8o PGblica, entdo a autoridade
competente tera ¢ dever (e ndo o poder} de ndo anular, porque se deu a sanatdria
do invdlido, peia conjunc@o da boa-fé dos interessados com a tolerfncia da Ad-
ministraclo e com o razodvel lapso de tempo transcorrido. Deixando ¢ ato de ser
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invélido, e dele havendo resultado beneficios e vantagens para os destinatarios,
nio poderd ser mais anulado, porque, para isso, falta precisamente o pressupos-
1o da invalidade. E nem poders, iguaimente, ser revogado, porgue gerou direitos
subjetivos.

A dificuldade no desempenho da atividade juridica consisie muitas vezes em
saber o exato ponto em gue certos principios deixam de ser aplicaveis, cedendo
jugar a outros. NBo sBo raras as ocasibes em que, por essa ignorncia, as solu-
ches propostas para problemas juridicos tém, como diz BERNARD SCHWARTZ,
“todda a beleza da logica ¢ toda a hediondez da iniglidade . %

A Administracio Pablica brasiieira, na quase generalidade dos casos, aplica
o principio da legalidade, esquecendo-se completamente do principio da segu-
sanga juridica. A doutrina e jurisprudéncia nacionais, com as ressalvas aponta-
das, 18m sido muito timidas na afirmac8o do prineipio da seguranca juridica.

Ao dar-se énfase excessiva ao principio da legalidade da Administraco Pa-
hiica e ao aplicé-lo a situacdes em que o interesse piblico estava a indicar gue
nfio era aplicavel, desfigura-se o Estado de Direito, pois se [he tra um dos seus
mais fortes pilares de sustentacdo, que & o principio da seguranca juridica, e
acaba-se por negar iustica.

Este trabalho ndo tem outro objetive sendio o de, modestamente, contribuir
para que a injustica nfio continue a ser feita em nome da legalidade.

45 op. cit., p. 134,
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