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O objetivo do presente artigo é analisar situacoes em que mais de um ente
da Administracdo Publica possui competéncia fiscalizadora sobre determinada
pratica perpetrada por um particular, donde a possibilidade de emergirem, em
tese, entendimentos potencialmente conflituosos.

A analise a seguir desenvolvida pretende demonstrar que também a essas
hip6teses é aplicavel a teoria das autolimitagbes administrativas, que veda a
Administracdo Publica, de uma forma geral, a adocdo de entendimentos
contraditérios ou desconformes aos precedentes anteriormente estatuidos, na
presenca dos mesmos elementos faticos.

Nesse sentido, o artigo retomara a teoria das autolimitacbes administrativas
e seus requisitos, demonstrara sua crescente aplicacdo pela jurisprudéncia patria
e, finalmente, considerara o instituto da preclusdo administrativa, buscando, ao
final, tecer algumas conclusbes sobre a aplicacdo dessa teoria aos casos
envolvendo decisdes adotadas por distintas entidades da administracao publica
sobre um mesmo arcabouco féatico.
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De h& muito se encontra ultrapassada a idéia regaliana de que a

Administracdo Publica possui espacos infensos a qualquer controle, nos quais
poderia agir livremente.

De fato, a moderna dogmatica administrativista € tranquila em afirmar que,
mesmo nos espacos de relativa liberdade de apreciacdo conferidos pelo
Legislador, a Administragdo, ao exercé-la, ndo pode fazé-lo arbitraria, incoerente
ou inequanimemente. Portanto, ao exercer os poderes conferidos por lei, a

Administracdo autovincula-se, o que levou a construcdo da Teoria das
Autolimitagcdes Administrativas.

A Teoria das Autolimitacbes Administrativas constitui, na verdade, um
conjunto de instrumentos diversos, mas complementares, que visam a assegurar
a razoabilidade, a coeréncia e a isonomia no tratamento conferido pela
Administracdo Publica aos cidaddos, em uma expressdo do Estado Democrético
de Direito e do devido processo legal substancial, que vedam as iniquidades
estatais. Nesse sentido, segundo JOHANN-CHRISTIAN PIELOW, as
autolimitacdes ou autovinculagdes administrativas remetem "ao fenbmeno da
solidificagéo e concentracdo das atividades administrativas anteriores, com vistas
ao prejulgamento em posteriores decisdes da Administrac&o".

Assim, a Teoria correlaciona-se com o Estado Democratico de Direito, que
"garante a seguranca e a liberdade. (...) Derivou-se um principio geral da seguranca
juridica cujo conteudo é aproximadamente este: as pessoas — os individuos e as pessoas
colectivas — tém o direito de poder confiar que os seus actos ou as decisfes publicas
incidentes sobre os seus direitos, posicdes ou relacdes juridicas alicercadas em normas
juridicas vigentes e validas ou em actos juridicos editados pelas autoridades com base
nessas normas (..). Aos proprios actos da Administracdo € reconhecida uma
determinada forca (a forca de caso decidido)."

Em funcdo do "dever de coeréncia no decidir”, "o julgador deve investigar e
pesquisar casos da mesma indole, antes apreciados. Trata-se de imperativo légico (a
disparidade corrdi a confiabilidade do sistema) e principioldgico (a seguranca juridica ndo
convive com a leviandade nas decis6es). Em suma, as decisbes administrativas devem
guardar um minimo de coeréncia, ndo se admitindo, por isso, tratamento diferenciado
para hipéteses idénticas ou muito assemelhadas."

! PIELOW, Johann-Christian. Integracion del Ordenamiento Juridico: autovinculaciones de la

Administracién, in Problematica de la Administraci6n Contemporanea: una comparacion europeo-
argentina, Ed. Ad-Hoc, Buenos Aires, 1997, p. 49. Sobre a Teoria das Autolimitacdes
Administrativas ver também a excelente introducdo de GRECCO, Carlos Manuel. Apuntes para
una Teoria de las Autolimitaciones de la Administracion, in Revista de Derecho Administrativo
gArgentina), ano 5, n° 12 a 14, pp. 317 a 342.

CANOTILHO, J. J. Gomes. Estado de Direito, Fundacédo Mario Soares, Lisboa, 1999, pp. 74 e 75.
Do ponto de vista da teoria anglo-saxdnica do substantive due process of law, paralela a do
Estado democrético de Direito de origem franco-germanica, a Suprema Corte norte-americana ja
se manifestou em sentido semelhante, verbi gratia em Hurtado v. California, 110 U.S. 516, 531
(1884), conforme TRIBE, Laurence H. American Constitutional Law, Vol. 1, 32 ed., Foundation
Press, New York, 2000, pp. 1332 a 1343.
® FERRAZ, Sérgio et alli. Processo Administrativo, Ed. Malheiros, S&o Paulo, 2001, p. 152. O
Tribunal de Contas da Unido também tem evitado decisGes contraditérias em processos
diferentes: "A possibilitar de ser examinado, em processo especial, ato de gestdo de responsavel
principal traria, se empregada sistematicamente pela Corte, sérios transtornos a harmonizacéo
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Nesse mesmo sentido, MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO afirma que "a

seguranca juridica tem muita relacdo com a idéia de respeito a boa-fé. Se a

Administracdo adotou determinada interpretacdo como a correta e a aplicou a casos

concretos, ndo pode depois vir a anular atos anteriores, sob o pretexto de que os

mesmos foram praticados com base em errdnea interpretacao. (...) Se a lei deve respeitar

o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, por respeito ao principio da

seguranca juridica, ndo € admissivel que o administrado tenha seus direitos flutuando ao

sabor de interpretacées juridicas variaveis no tempo".*

E, portanto, para dar efetividade a esses imperativos do Estado
democratico de Direito que a Teoria das Autolimitacbes Administrativas foi
construida, englobando em seu ambito instrumentos de protecdo dos cidadaos
frente ao poder estatal como as subteorias do respeito aos atos proprios da
Administracdo e dos precedentes administrativos, ambas expressées também dos
principios da igualdade e da boa-fé no Direito da Administracdo Publica (art. 2°.,
caput e 1V, Lei n° 9.784/99). Com efeito, "como projegdo do principio da igualdade se
tem considerado o principio que proibe ir contra os proprios atos. Se o que aquele
comporta € um igual tratamento de situagBes iguais, é inquestionavel que, havendo
atuado a Administracéo, diante de uma situacdo, em determinado sentido, ndo lhe sera
licito fazé-lo de outra forma, diante da mesma situag&o."™

Note-se que o principio da igualdade imp6e o mesmo tratamento da
Administracdo Publica quando ela se deparar com situacdes juridicas que
envolvam a mesma ratio ou que tenham como pressuposto a mesma
circunstancia fatica, envolvam ou ndo 0s mesmos sujeitos. Assim, se a
Administracdo Publica deve adotar o mesmo juizo em relagdo a fatos diversos,
mas idénticos, a fortiori deve fazé-lo em relacdo ao mesmo e Unico fato. Isso
porque, como j& haviamos observado em sede doutrinaria,® "a boa-fé implica em
um dever de coeréncia do comportamento, que consiste na necessidade de
observar no futuro a conduta que os atos anteriores faziam prever".’

dos julgados, vez que seria possivel supor a hipétese de determinado agente ter suas contas
especiais julgadas irregulares, enquanto suas contas ordinarias, referentes a toda a gestdo, serem
consideradas regulares, sem levar em conta aquela falha especifica" (AC 064/1999 — Processo n°.
275.055/1.996-5).

* DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 132. edicdo, Ed. Atlas, Sdo Paulo, 2001,
p. 85. "O Direito comporta diversas interpretacdes, todas validas. Todavia, uma vez adotada uma
delas, as situagbes juridicas por ela alcancadas e consolidadas ndo comportam reandlise"
(FERREIRA, Luiz Tarcisio Teixeira. Principios do Processo Administrativo e a Importancia do
Processo Administrativo no Estado de Direito — artigos 1°. e 2°., in Comentarios a Lei Federal de
Processo Administrativo [coord. Licia Valle Figueiredo], Ed. Férum, Belo Horizonte, 2004, p. 23).

> PEREZ, Jesls Gonzalez. El Principio de la Buena Fé en el Derecho Administrativo, Civitas,
Madrid, 1983, p. 122, grifamos.

® ARAGAO, Alexandre Santos de. Teoria dos Atos Préprios e Taxa Regulatéria (Parecer), in
Revista de Direito da Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, vol. 56.

" Valemo-nos na ocasido de DIEZ-PICAZO, Luis Ponce. La Doctrina de los proprios Actos,
Barcelona, 1963, p. 245, grifos nossos. O principio da boa-fé "foi guindado a condicéo de principio
normativo expresso através da lei 9.784, de 1999 (...). Denominado também de 'principio da
confianca' pelo professor Juarez Freitas, (...) decorreria 'da juncédo dos principios da moralidade e
da seguranca das relagBes juridicas', ambas também principios normativos" (BERTONCINI,
Mateus Eduardo Siqueira Nunes. Principios de Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Malheiros,
Sao Paulo, 2002, pp. 242 -243). H4 também quem veja a "presenca implicita" do principio da boa-
fé no Direito Administrativo "no multifacetado conteddo dos principios gerais da razoabilidade,
proporcionalidade, moralidade, seguranca juridica, cujo respeito € indispensavel ex vi do art. 2°.,
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N&o se pode deixar de mencionar que parte da doutrina sustenta haver
algumas nuancas diferenciadoras das subteorias dos atos proprios e dos
precedentes administrativos, consistentes, sobretudo, em que a primeira seria
aplicada ao mesmo particular em relagdo ao qual foi emitido o "ato préprio”
anterior, e, na segunda, quem invoca o precedente ser pessoa diversa da que
havia sido por ele atingida.

A esse respeito, LUIS M2 DIEZ-PICAZO,® em sua indispenséavel
monografia sobre o tema, apds reconhecer que ambas as subteorias sao
expressdes do principio da boa-fé e da confianca legitima, afirma, todavia, que a
teoria dos atos préprios "é uma técnica que opera dentro da mesma relagédo juridica.
Constitui um limite imposto pela boa-fé ao exercicio de um poder, desde 0 momento em
gue o titular deste, com sua conduta, gerou na outra parte da relacao juridica a confianca
razoavel de que ndo exercitara tal poder ou que o exercitara de outro modo. Ao revés,
quando falamos do precedente administrativo, aludimos por definicdo a relacdes juridicas
distintas. Nos referimos ao que aconteceu em um caso anterior, em uma relacédo juridica
precedente. Ademais, diferentemente do que acontece em matéria de atos proprios,
quem alega o precedente ndo costuma ser a mesma pessoa em relacdo a qual o
precedente foi produzido; e, se for a mesma pessoa, 0 problema € de aplicagdo do
principio da igualdade".

N&o nos parece, contudo, que eventuais diferencas ancilares existentes
entre as duas subteorias possam ser consideradas de forma absoluta, pelo
menos enquanto a propria teoria dos precedentes administrativos se encontrar em
estado ainda tdo embrionario para tantas nuancas e preciosismos. Veja-se, nesse
sentido, que o proprio autor supracitado afirma que a diferenca é apenas o que
costuma acontecer ("suele ser"), isto sem considerar que o fundamento
principioloégico e axioldogico de ambas (boa-fé e igualdade), assim como as
consequéncias préticas da invocag¢do de uma ou de outra (aplicacdo do primeiro
ato da Administracdo Publica em detrimento do segundo virtualmente com ele
contraditério) serem idénticas.

Tanto € assim que a propria jurisprudéncia do Tribunal Supremo da
Espanha, pais em que as duas teorias receberam tratamento dos mais
aprofundados, considera ambas indistintamente, costumando invocar a teoria dos
atos proprios para casos em que aqueles autores mais minuciosos considerariam
como sendo de aplicacdo da teoria dos precedentes administrativos,® ou
aplicando diretamente o principio constitucional da igualdade sem entrar em
discussdes doutrinarias bizantinas.*®

caput, da Lei 9.784/99" (NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. O Principio da Boa-fé e sua Aplicacéo
no Direito Administrativo Brasileiro, Sergio Antonio Fabris Editor, Porto Alegre, 2002, p. 239).

® DIEZ-PICAZO, LUIS M2, La Doctrina del Precedente Administrativo, in Revista de Administracién
Publica, vol. 98, p. 16.

° V. por exemplo, a sentenca de 7 de junho de 1937 (cf. DIAZ, José Ortiz. El Precedente
Administrativo, in Revista de Administracién Publica, vol. 24, p. 91).

1% Na sentenca de 23 de dezembro de 1980 (Ar. 5130), por exemplo, o Tribunal considerou
contraria ao principio da igualdade uma revisdo de precos da prestacdo de servicos a
Administracao feita de forma diversa de uma outra reviséo feita para esse mesmo contratante (Cf.
DIEZ-PICAZO, LUIS M2, La Doctrina del Precedente Administrativo, in Revista de Administracion
Publica, vol. 98, pp. 18 e 37).
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Dessa forma, neste artigo serd essa a postura e a nomenclatura que

passaremos a adotar, referindo-nos indistintamente a "atos préprios" ou a

"precedentes administrativos”, dentro sempre da teoria mais abrangente das

autolimitagcdes administrativas, embebida dos principios da boa-fé e da igualdade,

e exigindo a presenca de trés requisitos para ser aplicada, 0os quais passamos a

analisar: (1) identidade subjetiva, (2) identidade objetiva e (3) contradicdo entre

ato anterior e posterior.

1. IDENTIDADE SUBJETIVA.

O primeiro requisito da Teoria das Autolimitagbes administrativas,
especialmente em suas expressfes de respeito aos atos préprios e aos
precedentes,*' consiste na necessidade de o emissor do ato anterior e do ato
posterior ser a mesma Administragdo Publica.

Em algumas situagdes, poderia haver davida no atendimento a esse
requisito em razdo de as decisfes potencialmente contraditorias emanarem de
6rgdos administrativos distintos.*? Ocorre, entretanto, que, nessas situacées, a
davida ndo tem razdo de ser porquanto a "mesma Administracdo Publica"
equivale a dizer "a mesma pessoa juridica administrativa”, uma vez que “é a
Administracdo Publica que tem personalidade juridica, devendo todos os seus 6rgaos
atuar coordenadamente, ndo sendo possivel dizer que falta identidade subjetiva quando
se alegar frente a um 6rgéo precedente emitido por um outro 6rgédo".™

A "unidade de atribuicdo diz respeito a pessoa juridica, e ndo a um 6rgao ou a um
funcionério especifico (6rgdo-pessoa) de tal pessoa juridica. Sendo assim, se a conduta
anterior e a pretensdo contraditéria emanam da mesma pessoa juridica (p. ex., a
Administracéo central, ou seja, o Estado Nacional),"* pouco importar4 que as pessoas
fisicas ou 6rgdos que atuaram pela pessoa juridica nao sejam os mesmos em ambos 0s

momentos".®

"' Essas sdo apenas duas das expressdes das autolimitagdes administrativas, entre as quais
também se encontram a obrigacdo de cumprimento dos regulamentos administrativos e a praxis
administrativa, entre outras. Ver a esse respeito GRECCO, Carlos Manuel. Apuntes para una
Teoria de las Autolimitaciones de la Administracion, in Revista de Derecho Administrativo
gArgentina), ano 5, n®. 12 a 14, pp. 317 a 342.

> Mesmo em se tratando de entidades — e ndo de meros érgdos — da mesma esfera da
Federacdo, ndo ha de ser descartada a priori a aplicacdo da teoria, a depender do regime
autondmico préprio e da vinculacdo ministerial da entidade.

' DIEZ-PICAZO, LUIS Ma La Doctrina del Precedente Administrativo, in Revista de
Administracion Publica, vol. 98, p. 19. Especificamente quanto aos principios da coeréncia e
coordenacao administrativas, mister se faz a remissao ao Topico lll infra.

% 0 que seria equivalente & nossa Unido Federal.

> MAIRAL, Héctor A. La Doctrina de los Propios Actos y la Administracién Publica, Ed. Depalma,
Buenos Aires, 1988, p. 64. Também Alejandro Borda assevera que "tanto a conduta vinculante
como a contraditéria devem ser imputaveis a mesma pessoa juridica publica, e ndo as pessoas
fisicas ou 6rgdos especificos que tenham praticado cada um dos atos, ja que o Estado é sempre
Unico, ainda que esteja dividido em Ministérios e reparticdes" (BORDA, Alejandro. La Teoria de los
Actos Propios, 32. edicdo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 2000, p. 153).
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Ainda que tais 6rgdos tenham competéncias distintas, em sendo o fato que
pressupde o desencadeamento do poder sancionatério de ambos precisamente o
mesmo, "o dever de lealdade da Administracdo Publica’® exige que, ainda que cada
centro de governo tenha seus préprios e legitimos interesses, nenhum deles, como parte
integrante do conjunto, pode se sentir alheio a realizacdo das funcbes dos outros (...).
Trata-se de um auténtico dever juridico, inerente a prépria existéncia do sistema, sem o
qual n&o é possivel seu funcionamento harménico."*’

Contrariaria todos esses paradigmas juridicos que a mesma Administracdo
Puablica (por exemplo, a pessoa juridica Unido Federal) considerasse por um de
seus Orgaos que o fato ndo ocorreu, e, por um outro 6rgdo dessa mesma pessoa
juridica, que o mesmo fato ocorreu, ja que, em um Estado Democratico de Direito,
deve se ter "a confianca de que néo serdo adotadas condutas confusas e equivocas nos
procedimentos nos quais serdo emitidos 0s atos que gerardo as relacbes entre a

Administracéo e o administrado (...)".*?

A teoria dos atos proprios se aplica, portanto, "a cada entidade publica, a
cada pessoa juridica, que se vincula pela conduta dos seus 6rgdos competentes
(...). Em consequéncia, um orgao néo podera elidir a aplicacdo da teoria dos atos
préprios alegando que a conduta anterior foi de um outro 6rgao distinto quando,
um e outro, forem da mesma entidade. Como disse uma sentenca do Tribunal
Supremo de 7 de julho de 1952 (Autor Cortés Echanove), ‘a Administracdo, ainda
que dividida em diferentes ramos ou Ministérios, € sempre una e ndo pode voltar
atrds em seus proprios atos nem desconhecer direitos que ela mesma havia
reconhecido".*®

Por conseguinte, tem-se que a doutrina das autolimitagdes administrativas
deve ser aplicada mesmo quando se esteja diante de O6rgdos administrativos
distintos, desde que integrantes da mesma Administracdo Publica, j& que é essa a
pessoa juridica de quem o dever de coeréncia € exigido. A compartimentalizacao

' "0 Principio da Moralidade do art. 37 da Constituicdo Federal de 1988 é a norma que, entre nés,
conduzindo a boa-fé administrativa, exige a protecéo da confianca dos administrados nos atos da
Administrac@o. Vai dai que os deveres de lealdade e respeito a acdo administrativa anterior,
corolarios da confianga, estejam hoje constitucionalmente previstos" (GIACOMUZZI, José
Guilherme. A Moralidade Administrativa e a Boa-fé da Administragdo Publica: o conteudo
dogmatico da moralidade administrativa, Ed. Malheiros, 2002, S&o Paulo, p. 270).

" SOLE, Juli Ponce. Deber de Buena Administracion y el Derecho al Procedimiento Administrativo
Debido. Las Bases Constitucionales del Procedimiento Administrativo y del Ejercicio de la
Discrecionalidad, Ed. Lex Nova, Valladolid, 2001, p. 403.

® GONZALEZ PEREZ, Jesus. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
Ed. Civitas, Madrid, 32. edicao, 1999, p. 91. Robert Thomas assevera que "a confianca nas ordens
do Estado deve ser respeitada. A confianca € um fator basico da vida social. Na atual conjuntura
de complexidade social é essencial para o individuo confiar no Governo para desenvolver as suas
atividades. Um empreendedor ndo pode de maneira alguma operar se ele ndo puder ter um
minimo de confianca no Estado. As expectativas legitimas compelem a Administragdo a ser
confiavel, uma vez que o individuo ndo tem outra escolha, a ndo ser confiar nela ao desenvolver
as suas atividades" (THOMAS, Robert, Legitimate Expectations and Proportionality in
Administrative Law, Hart Publishing, Oxford/Oregon, 2000, p. 45).

9 GONZALEZ PEREZ, Jesus. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
Ed. Civitas, Madrid, 32. edicdo, 1999, p. 194. "Toda relagcdo entre um 6rgdo e um administrado é
considerada direta e imediatamente como uma relacdo do préprio Ente" (SILVESTRI, Enzo.
L'Attivita Interna della Pubblica Amministrazione, Giuffre, Milano, 1950, p. 15).
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das atividades da Administragcdo nao constitui justificativa para que se possa
impingir aos administrados decisdes de teor contraditorio.

2. IDENTIDADE OBJETIVA.

Por esse requisito exige-se que 0 pressuposto fatico para a emissao dos
dois atos administrativos seja similar: "E na causa de ambas as atuagdes
administrativas que se centra a identidade objetiva. Deve existir uma similitude entre as
circunstancias que deram lugar a ambas as atuacgBes. Se as circunstancias ou
pressupostos de fato sdo similares, e no segundo caso a Administracdo atua de modo
diferente, ndo esta cumprindo as finalidades para as quais o ordenamento conferiu o
poder utilizado. Em outras palavras, a causa dessa atuacao estd viciada. (...) O Tribunal
Supremo normalmente também faz referéncia a uma similitude de circunstancias e de

pressupostos de fato",?* e JOSE ORTIZ DIAZ, & "equivaléncia das circunstancias

relevantes e determinativas".?

Quando se estiver diante de um mesmo complexo factual, com maior
certeza ainda estara o requisito atendido, ja que se estara diante dos mesmos
atos.

3. CONTRADICAO ENTRE ATO ANTERIOR E POSTERIOR.

Esse derradeiro requisito determina que "a atuagdo deva ser contraditéria com
a conduta anterior vinculante, contradicdo que se situa dentro da idéia de
incompatibilidade, definida de acordo com o critério imperante na consciéncia social. (...)
A contradicdo pode se dar, ndo no que se pretende, mas nos fundamentos, como
inclusive ja deixou expresso a sentenca do Tribunal Supremo de 15 de janeiro de 1971
(Autor: Becerril), ao considerar que se infringe o principio quando se 'modifica a situagéao
de fato que havia sido reconhecida em via administrativa ao introduzir um fato que
havia sido expressamente rechacado, indo dessa maneira contra seus préprios atos,
pois se havia reconhecido que o contratado havia entregue a obra sem atraso, ndo pode

agora entender que houve o tal atraso na entrega'."*?

Da mesma forma, poderiamos ilustrar: se uma empresa é acusada de
poluir uma praia com mercurio, a poluicdo pode ter consequéncias para
interesses de diversos ordenamentos setoriais (ambiental, sanitario e turistico),
mas o fato em si ndo é de natureza ambiental, sanitria ou turistica. Os interesses

2 DJEZ-PICAZO, LUIS Ma. La Doctrina del Precedente Administrativo, in Revista de
Administracién Publica, vol. 98, p. 21.

21 DIAZ, José Ortiz. El Precedente Administrativo, in Revista de Administracién Publica, vol. 24, p.
99.

*2 GONZALEZ PEREZ, JesUs. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
Ed. Civitas, Madrid, 32. edicdo, 1999, pp. 207 e 208.
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publicos por ele feridos e consequientes san¢des administrativas € que podem ter
essas diversas naturezas. Poderia, nesse caso, a Administragdo Publica entender
que houve o indigitado vazamento de mercurio para efeito de aplicar-lhe a sancao
de turismo e ao mesmo tempo afirmar que ndo houve qualquer mercurio
derramado naquela praia, haquele mesmo dia, quando apreciasse a questao para
fins de aplicar-lhe ou ndo uma sancado sanitaria ou ambiental? Em suma: pode o
mesmo fato ter ocorrido ou ndo no mundo, dependendo da natureza da sancao
juridica a ser aplicada?

Naturalmente que n&o. A toda evidéncia, parece seguro que O
ordenamento juridico repudia uma tal situacao.

Verificadas a identidade subjetiva, a identidade objetiva e a contradicao
com o ato anterior, o ato a ser praticado em desconformidade com ele "seria,
assim, uma violacdo de certos principios gerais de Direito determinantes da utilizacao
gue a Administracdo Publica deve fazer dos seus poderes. Nos encontrariamos diante de

um vicio na causa do ato administrativo".?

A jurisprudéncia nacional vem, dentro do espirito contemporaneo de
democratizagdo e superacdo do formalismo oitocentista, crescentemente
adotando os consectarios da Teoria das Autolimitacdes Administrativas como
instrumentos do controle da Administracéo Publica.

Veja-se, nesse sentido, decisdo ementa de acérdao prolatado pelo Tribunal
Regional da 12. Regiéo:

"Tributario. Imposto de Renda. Documentacdo Fiscal Destruida.
Enchente. Arbitramento.

1. As decisbGes administrativas devem guardar um minimo de
coeréncia, ndo se admitindo, por isso, tratamento diferenciado para
hipoteses rigorosamente idénticas. Se duas empresas, da mesma
localidade, sofreram a inutilizacdo de sua documentacdo em decorréncia
de uma inundacdo, ndo é licito ao Fisco, isentando uma, servir-se do
arbitramento de lucro para outra com base na propria declaracdo de
rendimento apresentada.

2. Incidéncia da Sumula 76, do TRF.

3. Apelacdo e remessa improvidas".?*

% DIEZ-PICAZO, LUIS M2 La Doctrina del Precedente Administrativo, in Revista de
Administracién Publica, vol. 98, p. 39.

4 Apelacdo Civel n°. 93.01.14341-0-Goias, Rel. Juiz Fernando Gongalves, grifamos. No mesmo
sentido, a AC n°. 91.01.16693-0/GO e a AC n°. 92.0123038-9/GO.
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O Superior Tribunal de Justica — STJ também tem se manifestado pela
aplicacdo desta doutrina até mesmo a atividade jurisdicional, conforme se observa
dos trechos a seguir transcritos:

"Nao pode o Estado, apds vincular-se ao entendimento de que aceita
como boa traducéo de idioma sueco para a lingua inglesa, elaborada por
tradutor juramentado no estrangeiro, recusar versdo daquele idioma para

nosso vernaculo, feita por pessoa juramentada em idénticas condicées".?®

"O Poder Judiciario deve ao jurisdicionado, em casos idénticos, uma
resposta firme, certa e homogénea. Atinge-se, com isso, valores tutelados
na ordem politico-constitucional e juridico material, com a correta
prestacdo jurisdicional, como meio de certeza e segurangca para a

sociedade".?®

“Loteamento. Municipio. Pretensdo de anulacdo do contrato. Boa-fé.
Atos proéprios.

Tendo o Municipio celebrado contrato de promessa de compra e
venda de lote localizado em imével de sua propriedade, descabe o pedido
de anulacao dos atos, se possivel a regularizacado do loteamento que ele
mesmo esta promovendo. Art. 40 da Lei n® 6766/79.

A teoria dos atos proprios impede que a administracdo publica
retorne sobre os préprios passos, prejudicando os terceiros que confiaram
na regularidade do seu procedimento.

Recurso ndo conhecido”.?’

A principal consequUéncia da aplicacdo da Teoria dos Atos Proprios se
traduzira "na improcedéncia de toda atuagdo contraditéria com a conduta vinculante. (...)
Se tal atuacao se concretizou em um ato investido de forca legal (o que é o usual quando
a Administracdo Publica atua no exercicio de suas prerrogativas), o Principio dos Atos
Préprios determinara a invalidade do ato. O principio servira, portanto, de fundamento a

pretenséo que se deduza contra o ato".?®

2% Superior Tribunal de Justica — STJ, MS n°. 5281-DF.

26 Superior Tribunal de Justica — STJ, REsp n°. 227.940-AL. Para uma exposicdo e apreciacéo de
parte da jurisprudéncia nacional sobre o tema, ver SCHREIBER, Anderson. A Proibicdo de
Comportamento Contraditério. Tutela da confianca e venire contra factum proprium, Ed. Renovar,
Rio de Janeiro, 2005, pp. 202 a 208.

2" Superior Tribunal de Justica — STJ, REsp. n°. 141879 - SP, Rel. Min. Ruy Rosado de Aguiar, DJ.
22.06.98.

* GONZALEZ PEREZ, JesUs. El Principio General de la Buena Fe en el Derecho Administrativo,
Ed. Civitas, Madrid, 32. edicdo, 1999, p. 209.
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A consequéncia se aplica inclusive nagueles casos em que supostamente
estamos diante de questdes nao propriamente discricionarias,? ou supostamente
meramente interpretativas do Direito, ja que "o administrador, diante de caso idéntico
ao que ja foi por ele resolvido, no qual exerceu uma funcao interpretativa do Direito, deve
ter em conta a maneira como atuou anteriormente para ndo dar aplicacdes
completamente distintas e para manter o principio da igualdade entre os cidadaos frente
a lei, no que de certo modo poderia ser chamado de igualdade na interpretacédo da norma
juridica".*

Dessa forma, tem-se que o Principio da Coeréncia da Administracdo
Plblica por si proprio jA& veda que a mesma pessoa juridica administrativa
considere, por um 6érgdo ou ente seu, determinado fato como inexistente e, por
outro de seus 6rgdos ou entes, como existente.

E assim que os principios da coeréncia, da unidade e da coordenacio
administrativas®® consubstanciam, ndo apenas mecanismos de protecdo dos

?  Relativizamos a identificacdo da vinculagdo administrativa como oposto absoluto de

discricionariedade. Como evidenciado por Bartolomé A. Fiorini, para uma correta distingdo entre
atos administrativos vinculados e discricionarios "é necessario excluir do pensamento juridico o
sentido absoluto pretendido pela classica definicdo, ao considerar a administracdo como a
execucao direta da lei. Esta, que teve sua origem nos estudos de Rousseau no seu Contrato
Social, foi propagada logo, sem maior andlise, o que desviou muitos juristas. (...) Ao fazer tal
consideracéo, excluem o trecho fecundo onde a administracdo pode manifestar distintos atos sem
sair do cerco fechado da norma denominada lei. Ndo tém em conta que os atos, as normas
administrativas, como a propria lei, s6 vinculam momentos juridicos dos interesses coletivos em
sua relacdo com a vida real" (FIORINI, Bartolomé A. La Discricionariedad en la Administracion
Publica, Editorial Alfa, Buenos Aires, 1948, pp. 46-47). Em lapidar licdo, Andreas J. Krell ensina
que “a vinculacdo dos agentes administrativos aos termos empregados pela lei apresenta uma
variagdo meramente gradual. Por isso, 0 ato administrativo ‘vinculado’ ndo possui uma natureza
diferente do ato ‘discricionario’, sendo a diferen¢a no grau de liberdade de decisdo concedida pelo
legislador quantitativa, mas ndo qualitativa.26 A decisdo administrativa oscila entre os pélos da
plena vinculacdo e da plena discricionariedade. Esses extremos, no entanto, quase nao existem
na prética; a intensidade vinculatéria depende da densidade mandamental dos diferentes tipos de
termos linglisticos utilizados pela respectiva lei. (...) A qualificacdo de um ato administrativo como
‘plenamente vinculado’ - ainda comum na doutrina e jurisprudéncia do Brasil - parece remontar
aos equivocos da Escola da Exegese, que pregava que normas legais ‘serviriam de prontuarios
repletos e ndo lacunosos para dar solugcdo aos casos concretos, cabendo ao aplicador um papel
subalterno de automatamente (sic) aplicar os comandos prévios e exteriores de sua vontade'.28
Ao mesmo tempo, a idéia de ‘conceitos tecnicamente precisos’ constitui um legado da
Jurisprudéncia de Conceitos (Begriffsjurisprudenz), que acreditava na definicdo da ‘Unica solugcéo
correta do caso especifico’. Esta com razdo Celso Antdnio Bandeira de Mello quando critica que a
‘simplificada linguagem vertida na férmula ‘ato discricionario’ e ‘ato vinculado’ tem levado a
‘inimeras e desnecessarias confusdes’ e ‘despertado a enganosa sugestao de que existe uma
radical antitese entre atos de uma ou de outra destas supostas categorias antag6nicas” (KRELL,
Andreas J. “Discricionariedade Administrativa, Conceitos Juridicos Indeterminados e Controle
Judicial”, in Revista ESMAFE — Escola de Magistratura Federal da 5% Regido, vol. 08, 2004, pp.
184 e 185). Também afirmando que nao existe ato administrativo puramente vinculado, MARTINS
JUNIOR, Wallace Paiva. “A Discricionariedade Administrativa & Luz do Principio da Eficiéncia”, in
Revista dos Tribunais, vol. 789, 2001, p. 66: "Mesmo diante de atos ou decisfes oriundos do poder
vinculado ha sempre certa margem incidente sobre o modo de cumprimento do dever inscrito na
norma juridica”.

% plAZ, José Ortiz. El Precedente Administrativo, in Revista de Administracién Publica, vol. 24, p.
86.

31 Alberto Xavier refere-se ao "principio da unidade da pessoa juridica de Direito Publico”, como
nao admitindo "que a Unido apareca como um ente bifronte, qual Jano", devendo possuir, ao
revés, uma "vontade que é, por natureza, una e incindivel" (XAVIER, Alberto. Principios do

10



R[=IDAE e plesonics, .., ireito do Estado.com,br
administrados contra iniquidades e contradicbes administrativas, como também
instrumentos de tutela da eficiéncia e da higidez do proprio sistema
administrativo.®> Na doutrina espanhola "a coordenaco ¢ definida como a realizagéo
efetiva do principio da unidade, combinado com a divisdo de competéncias, que tem
como pressuposto a economia, celeridade e eficiéncia da atuacdo administrativa".** De
forma semelhante, a jurisprudéncia do Tribunal Constitucional espanhol ja se
manifestou no sentido de que "a coordenacdo persegue a integracédo da diversidade
das partes ou subsistemas no conjunto do sistema, evitando contradicdes e reduzindo
desfuncdes que, se existentes, respectivamente impediriam ou dificultariam a realidade

do sistema".®*

Em outras palavras, e trazendo a analise da Corte espanhola para mais
perto do ordenamento juridico patrio, pode-se afirmar que o principio da
coordenacao administrativa impde que a Administracdo Publica, ao apreciar a
existéncia ou inexisténcia de fatos relevantes para o exercicio de suas diversas
competéncias setoriais, ndo emita juizos contraditorios, sob pena de
comprometimento da propria realidade do seu sistema.

Em sintese, tem-se que, apesar de todos os 6rgdos integrarem a mesma
pessoa juridica, presentando-a (ndo representando-as, 0 que pressupfe uma
relacdo exdgena do representante/mandatério em relagdo ao representado), ndo
€ raro, dadas as multiplas competéncias administrativas setoriais divididas entre
orgaos, acontecer conflitos I6gicos entre as suas decisdes, mormente quando
diante de questbes prejudiciais — como denominadas pela Teoria Geral do
Processo —, questbes de fato que constituem o pressuposto de mais de uma
decisdo. Apenas a titulo ilustrativo, veja-se que a paternidade é o fato — questao
prejudicial — que pressupbe tanto o direito a alimentos, como uma eventual
pretensdo sucessoria ou de visitacao.

Nessa senda, como observa o classico ARNALDO DE VALLES, no
processo civil a contradicdo estatal € evitada mediante o instituto da conexao. Ja
na Administracdo Publica, o conflito € muitas vezes solucionado pela fixacdo da
competéncia de um dos 6rgaos administrativos para fixar o juizo da Administracao
em relacao a determinadas espécies de questdes para todos os demais érgaos,
que, entéo, ja deverdo tomar as suas decisées considerando a questao prejudicial
ja pré-decidida pelo 6rgdo por ela primariamente competente (ex., se 0 6rgdo de
policia urbanistica do Municipio ndo concede o "habite-se" a determinado edificio,
n&o pode a Secretaria Municipal de Agricultura alugé-lo para instalar a sua sede).*

Processo Administrativo e Judicial Tributério, Ed. Forense, Rio de Janeiro, 2005, p. 140, grifos do
g)zréprip autor).

DIEZ-PICAZO, LUIS M2 La Doctrina del Precedente Administrativo, in Revista de
Administracion Publica, vol. 98, p. 14.
% ANABITARTE, Alfredo Gallego. Conceptos y Principios Fundamentales del Derecho de
Organizacion, Marcial Pons, Madrid, 2000, p. 136.
3 Sentenga 32/1983, de 28 de abril. A coordenacgédo é "uma atividade juridica que se desenvolve
para harmonizar, em funcdo de fins comuns, o comportamento de determinados sujeitos
autbnomos, que ao mesmo tempo tém assegurada a sua autonomia" (MANZELLA, A. I
Parlamento, Il Mulino, Bologna, 1992, p. 344).
% VALLES, Arnaldo de. Teoria Giuridica della Organizzazione dello Stato. Lo Stato — Gli Uffici,
CEDAM, Padova, 1931, pp. 216 a 219.
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Problemas ocorrem, todavia, quando o ordenamento juridico ndo confere
primazia a nenhum dos Orgdos administrativos que, no exercicio de suas
respectivas competéncias, puderem vir a se deparar com a mesma questao
prejudicial. Estamos, nessas hipoteses, diante do que o Mestre Italiano chama de
conflitos internos improprios: "ha uma sucessédo de atos separados, em que o primeiro
se coloca como um fato em relacdo ao ato sucessivo, do qual constitui um motivo-
pressuposto, de maneira que a sua auséncia ou a sua diversidade em relacéo ao anterior
pressuposto, determina a sua invalidade. Mas entre o 6rgado que coloca a premissa e 0
6rgado para o0 qual a primeira decisdo assume o carater de pressuposto da sua propria
atividade, ndo existe uma relacdo direta, pela qual a vontade daquele incidiria sobre a
deste, nem muito menos um concurso de vontades: a rela¢do entre o 6rgao que emitiu a
primeira decisdo e o segundo é determinada apenas, como ja dito, de maneira
extrinseca, pelo efeito vinculante da decisdo sobre a atividade administrativa do
segundo".*®

Fica claro, portanto, que, também por forca da aplicacdo dos principios do
Direito Administrativo organizacional da coeréncia, unidade e coordenacao, a
decisdo que reconheceu a inocorréncia do fato prejudicial deve ser considerada
um pressuposto do 6rgdo administrativo no qual ainda estd em curso um outro
processo administrativo, que tem o mesmo fato como questdo prejudicial. Em
outras palavras, um 0rgdo que concentre parte das competéncias
constitucionalmente conferidas a Unido ndo pode, no exercicio das atribuicbes
que sao e continuam sendo proprias, ignorar que um outro centro de
competéncias da mesma Unido ja negou previamente o mesmo fato. Como 6rgao
da Unido ndo poderd, no exercicio das suas atribuicdes, contrariar juizo fatico ja
emitido pela prépria Unido, devendo tomar a decisédo anterior como fato ja dado.

Nesse sentido, observe-se que tanto é verdade que a admissdo de um fato
tal como ja aferido por outra esfera de atuagdo estatal ndo compromete a
competéncia propria do outro 6rgdo ou entidade que o préprio Poder Judiciario
tem decidido com tranquilidade que, sem violar as suas competéncias
constitucionais ou o principio da incomunicabilidade de instancias, ndo pode
validamente processar acao penal proposta em razdo de fato que posteriormente
veio a ter a sua existéncia negada na esfera administrativa. Vejam-se,
exemplificativamente, os seguintes acérdaos do STF e do STJ, respectivamente:

“Ementa: Habeas Corpus. Penal. Processo penal. Crime contra o
Sistema Financeiro Nacional. Representacao. Dendncia. Processo
administrativo. Arquivamento. Acdo penal. Falta de justa causa.
Dendncia por crime contra o Sistema Financeiro Nacional
oferecida com base exclusiva na representacéo do Banco Central.
Posterior decisdo do Banco determinando o arquivamento do
processo administrativo, que motivou a representagdo. A
instituicdo bancéria constatou que a divida, caracterizadora do
ilicito, foi objeto de repactuacdo nos autos de execucdo judicial. O
Conselho de Recursos do Sistema Financeiro Nacional referendou

% VALLES, Arnaldo de. Teoria Giuridica della Organizzazione dello Stato. Lo Stato — Gli Uffici,
CEDAM, Padova, 1931, p. 216, 217 e 248, grifamos.
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essa decisdo. O Ministério Publico, antes do oferecimento da
dendncia, deveria ter promovido a adequada investigacao
criminal. Precisava, no minimo, apurar a existéncia do nexo causal
e do elemento subjetivo do tipo. E ndo basear-se apenas na
representacdo do Banco Central. Com a decisdo do Banco,
ocorreu a falta de justa causa para prosseguir com a acao penal,
por evidente atipicidade do fato. Nao é, portanto, a independéncia
das instancias administrativa e penal que estd em questdo.

Habeas corpus deferido”.®

“Ementa: Recurso em habeas corpus. Crimes contra o Sistema
Financeiro Nacional. gestdo de instituicdo financeira sem a devida
autorizacdo legal. Gestdo fraudulenta. Atipicidade. Trancamento
da acao penal.

1. O trancamento da acdo penal por auséncia de justa causa,
medida de excec¢do que €, somente cabe quando a atipicidade e a
inexisténcia dos indicios de autoria se mostram na luz da
evidéncia, primus ictus oculi.

2. Em resultando manifesta a atipicidade da conduta atribuida ao
agente, como nas hip6teses em que, descomprometido com o
auferimento de lucro, quanto mais ilicito, tomou medidas urgentes
e necessarias ao bom funcionamento do 6rgdo que geria, 0
trancamento da acao penal é medida que se impde.

3. Carece de justa causa a acao penal fundada em representacao
de Autarquia Federal, quando ela prépria vem a considerar como
licita a conduta do agente (Precedente do STF). 4. Recurso

provido”.*®

Ou seja, se até mesmo nas relacdes travadas entre Poder Judiciario e
Poder Executivo, que sdo independentes entre si, 0 primeiro ndo entra em
contradi¢éo logica com as decis6es do segundo com relagéo a existéncia do fato
gue constitui pressuposto causal para o processo judicial, por maior razao
devem os 6rgdos da Administracdo vinculadas a um mesmo Poder e a um
mesmo Ministério adotar a mesma atitude.

A necessidade de se evitarem decisdes conflitantes no seio do mesmo
Estado constitui principio de direito tanto material como adjetivo: esteia-se, por um
lado, na logica e no senso comum de justica, que pressupdem a harmonia e o
respeito entre os diferentes 6rgaos e entidades estatais, sobretudo se vinculadas
ao mesmo Poder; jA no plano instrumental, confere o maior grau de eficacia

$"HC81324/SP-S&0 Paulo,Relator: Min. Nelson Jobim. Votacdo: unanime. Resultado: deferido para
determinar o trancamento da acéo penal por auséncia de justa causa.

¥ RHC 12192/RJ; Recurso Ordinario em Habeas Corpus 2001/0184954-7. Rel. Ministro Hamilton
Carvalhido. Sexta Turma. Data do julgamento 21/03/2002. DJ 10.03.2003 p. 311.
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possivel aos principios que informam a atividade sancionadora do Estado, com
especial destaque para o da utilidade do processo. Isto é o que ocorre, por
exemplo, com as normas existentes no Codigo de Processo Civil versando sobre
reunido de processos, que “deve ocorrer ndo somente no caso de conexdo ou
continéncia, mas sempre que haja clara possibilidade de decisdes contraditorias.”®.

Tanto as teorias das autolimitacbes administrativas de respeito aos
proprios atos e aos precedentes, como a obrigacdo de coordenacdo e coeréncia
administrativas, sao, destarte, muitas vezes instrumentalizadas através do
instituto da preclusdo administrativa. Em outras palavras, manifestada a posi¢cao
da Administracdo Publica sobre determinado fato, esgota-se a possibilidade de
praticar ato com ela desconforme, com o0 que atuaria incoerente e
descoordenadamente e contra seus proprios atos e precedentes.

Essa situacdo € objeto de estudo no direito comparado. Nos Estados
Unidos, por exemplo, “o tema é analisado sob a 6tica do 'estoppel colateral' ou 'questdo
precluida’. De acordo com essa doutrina, quando uma questdo de fato (ou,
excepcionalmente, de direito) entre duas partes foi definida por uma sentenca, ela ndo
pode ser recolocada entre as mesmas partes ainda que o seja com relacdo a outras
situacdes juridicas, (...) tendo-se admitido que idéntico efeito expansivo deve também ser

reconhecido as decisées administrativas".*

Com base no exposto neste ensaio podemos observar que a teoria das
autovinculacdes administrativas tem tido crescente aplicacdo no direito patrio.
Essa teoria veda a Administracdo Publica a ado¢cdo de comportamentos ou
decisdes contraditorias, diante dos mesmos fatos.

A teoria se aplica as situacdes em que uma mesma situacdo fatica é
passivel de analise pelo mesmo ou por distintos 6rgdos da Administracéo Publica,
ainda que para as consequéncias juridicas previstas em cada uma de suas
competéncias.
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