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|-  APRESENTACAO

llustrissimo Coordenador deste Painel, Prof. FREDERICO PARDINI,
dignos colegas debatedores, Prof.a. MARIA CELESTE GUIMARAES COSTA e
Prof. CARLOS VITOR ALVES DELAMONICA, eminente Prof. PLINIO
SALGADO, Presidente do Instituto Mineiro de Direito Administrativo e grande
responsavel pelo sucesso deste evento, a quem agradeco a honra do convite
para participar destes debates; prezado amigo Prof. VALMIR PONTES FILHO,
atual Presidente do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo; demais
professores, procuradores, membros da magistratura, do Ministério Publico,
advogados, consultores juridicos, estudantes do direito administrativo.

Il-  INTRODUCAO

O tema do controle da administracdo publica apresenta ampla
significacdo por tocar diretamente com algo encartado na raiz do direito
administrativo. Trata-se da relagcdo fundamental entre governantes e
governados.

Em razéo dessa inelutavel dualidade de sujeitos, a prépria ciéncia do
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direito administrativo terminou historicamente enfatizando ora um ora outro polo
da relacdo, e todos nos, ainda que inconscientemente, fazemos o mesmo, em
maior ou menor medida. Fala-se entdo nas ideologias implicitas no direito
administrativo.

Com efeito, para uns o direito administrativo nada mais € senéo o direito
privilegiado do Estado, o direito das prerrogativas exorbitantes do Poder
Pdblico, o direito especial do Estado (0 que pode ser chamado também
enfoque “ex parte principe”). Para outros, porém, em posi¢cdo diametralmente
oposta, o direito administrativo € antes direito defensivo do cidadao frente ao
Estado, direito especial da cidadania (enfoque “ex parte populi”). Essas
ideologias condicionam em grande parte a interpretacdo no direito publico, e,
em especial, dos institutos de direito administrativo. No Brasil, por fatores
variados, inclusive pela forma predatoria de nossa colonizacdo, predominou
sempre uma compreensdo autoritaria do direito administrativo, que enfatizava
antes as perrogativas excepcionais do poder publico do que os deveres
juridicos da Administracdo e as garantias do administrado. Hoje, felizmente,
assistimos na doutrina a0 menos 0 maior destaque as garantias, aos
instrumentos de controle do poder, a preocupacdo com o0s deveres
substanciais e formais da administracdo, com o afivelamento da conduta do
Estado, inclusive sob o angulo da moralidade administrativa.

Os desmandos a que fomos submetidos durante o regime militar e
depois por administradores que se arvoraram a donos e iluminados senhores
da coisa publica talvez nos tenham ensinado que o exercicio do poder no
Estado, para ser servico, atividade de destinacdo publica, em favor da
coletividade e ndo dos exercentes transitorios do poder, exige antes de tudo
responsabilidade e controle.

A rigor, responsabilidade e controle sdo dois termos expressivos de uma
mesma relacdo juridica. Responsabilidade diz sobre a situacdo juridica do
sujeito controlado face ao sujeito controlante. Controle € termo que apreende a
situacao juridica do controlante ante o controlado.

No direito administrativo a sujeicdo a controle € algo inerente ao proprio
exercicio da atividade, pois esta € vista como funcéo, atividade finalista, dirigida
ao interesse de terceiros, cometida ao agente se e enquanto prestante a
protecao dos interesses tutelados na lei.

A relacdo de administracdo, como se sabe, encarecida como foi no
Brasil por autores como os eminentes Profs. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO e ADILSON ABREU DALLARI, como nocao categorial do direito
administrativo, encontrou na obra de RUY CIRNE LIMA a mais escorreita
traducéo.

Para CIRNE LIMA, a voz administracdo, seja no direito privado, seja no
direito publico, designa "a atividade do que ndo é senhor absoluto”, cujo traco
caracteristico seria  “estar vinculada, -ndo a uma vontade livremente
determinada, - porém, a um fim alheio a pessoa e aos interesses particulares
do agente ou 6rgdo que o exercita" . E, por isso mesmo , consoante 0 mestre
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gaucho, “a relacdo de administracdo somente se nos depara , no plano das
relacdes juridicas, quando a finalidade a que a atividade de administracéo se
propde, nos parece defendida e protegida, pela ordem juridica, contra o proprio
agente e contra terceiros’. (Principios de Direito Administrativo. 6a ed. S&o
Paulo. Ed. Revista dos Tribunais, 1987, p. 21).

Ora, dizer “defendida e protegida” a finalidade publica contra o proprio
agente e contra terceiros € pretender resguarda-la contra vicios de atuacao;
é,pois, controlar a atuagdo da administragéo.

Ante o0 exposto, ndo é nada surpreendente a imensa gama de recursos,
lamentavelmente nem sempre efetivos, por razdes politicas e culturais,
existentes para o controle da administracdo publica no Brasil.

Entre esses fatos culturais, isto sim surpreendente, conta-se o enorme
desconhecimento das alternativas de controle propiciadas pelo adequado
manejo dos principios cogentes da administragdo publica, alguns dos quais
enunciados expressamente no art. 37 da Constituicdo da Federal.

No Brasil temos o costume de tratar superficialmente os principios
constitucionais, quando ndo simplesmente menospreza-los como disposi¢cdes
meramente declamatorias, imprecisas e indeterminaveis no seu contetdo. Nos
acostumamos a tratar com obviedades, classificando e subclassificando os
preceitos juridicos, sem o esforco de adensar o seu conteudo diretivo,
identificar os seus usos efetivos, pelos tribunais e demais operadores juridicos,
como se fosse possivel o total alheamento da doutrina ao direito efetivamente
vivido.

No tema do controle da administracdo quase sempre nos limitamos a
classificar o controle em: A) controle interno (realizado por 6rgaos integrantes
de uma mesma estrutura funcional) e em controle externo (realizado por érgéo
estranhos a estrutura do sujeito controlado), B) preventivo, concomitante ou
sucessivo (vale dizer, o controle que antecede, € contemporaneo ou posteriori
ao ato controlado); C) controle objetivo (dirigido a atos funcionais, verificando a
sua validade juridica) e subjetivo (dirigido aos titulares dos 6rgdos de atuacao,
como na remocdo, nomeacao, destituicdo, etc.); D) controle de legalidade
(verificando a pertinéncia do ato no sistema legal), de mérito (apreciando a sua
conveniéncia e oportunidade) e, até, mais recentemente, controle da
rentabilidade ou eficiéncia (avaliando a relagdo custo-beneficio da atuacéo
administrativa em face de sua destinacéo e custo social como no controle da
economicidade).

Essas classificacbes sdo muito Uteis e, estudadas de modo entrosado e
nao estanque como é corriqueiro, fornecem subsidios valiosos para decisdes a
serem tomadas pelos aplicadores do direito.

Nesse sentido, pode-se estudar com proveito, por exemplo, a ampla
variedade de combinacfes possiveis: controle interno de legalidade preventivo
objetivo (ex. a homologacéo de licitagdo), controle interno de mérito sucessivo
objetivo (ex. a revogacdo do ato inconveniente por motivo superveniente),
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controle externo de legalidade sucessivo (ex. controle feito em regra pelo
contencioso jurisdicional, verificando a posteriori a validade do ato
administrativo), controle externo de mérito preventivo subjetivo ( ex. a
competéncia deferida ao Senado Federal pelo art. 52, 1ll, da Constituicdo da
Republica para aprovar, previamente, por voto secreto, apos argticéo publica,
o presidente e diretores do Banco Central), controle externo de legalidade
concomitante ou sucessivo objetivo (ex. a competéncia prevista no art. 49,
exclusiva do Congresso Nacional, para sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar) etc. As hipdteses de
entrosamento dos conceitos e de classificacbes em tema do controle
administrativo, ja se vé, sdo em grande numero, mas lamentavelmente s&o
pouco estudadas dessa maneira integrada, como se disse.

Porém, como adiantamos antes, parece mais urgente na doutrina atual
enfatizar e dinamizar a utlizacdo dos principios constitucionais da
administracdo como instrumentos sobremodo eficazes para o controle da
atuacao administrativa do Estado.

Os principios constitucionais positivos, explicitos ou implicitos no
diploma constitucional, como sabemos, comparecem sempre como normas
juridicas vinculantes e conformam os valores fundamentais do sistema,
obrigando o aplicador a atualiza-los e a considera-los em cada concreta
deciséo.

N&o séo fonte de integragdo normativa, e sim, como advertiu o eminente
FERNANDO GARRIDO FALLA, "forma de conocimiento del total
Ordenamiento positivo" (Tratado de Derecho Administrativo, v.l, 11° ed., 1989,
p.259)

Os principios positivos implicitos podem derrogar ou afastar a aplicacao
de normas expressas do ordenamento para determinados casos, 0 que néo
ocorre com 0s principios gerais do direito, mera fonte subsidiaria de integragéo
normativa do sistema.

Nao pretendo aqui ingressar na deliciosa questao sobre as propriedades
sistémicas dos principios juridicos positivos, pois acredito guardada na
memoéria de todos as licbes sobre este tema proferidas ontem pelo Prof.
DIOGO DE FIGUEIREDO e aprofundadas em recente livro com energia e
exuberancia pela Prof. CARMEN LUCIA ANTUNES ROCHA. Em trabalho em
elaboracdo defendo que, afora a vinculatividade inerente as normas, 0s
principios apresentam quatro caracteristicas ou propriedades peculiares: a)
fundamentalidade; b) graduabilidade; c) densidade variavel; d) expansividade.

Por ora, ante a ditadura do tempo, pretendo tentar oferecer aos
senhores uma demonstracdo do quanto se afirmou sobre a viabilidade do
adensamento dogmatico dos principios constitucionais positivos como modo
de ampliar - talvez de maneira mais efetiva - o controle da atividade
administrativa. Para esse efeito de demonstracdo, obviamente exploratoria e
Sujeita ao controle da critica, limitarei a exposicdo ao principio da moralidade
administrativa, talvez um dos mais dificeis de delimitar, direcionando-o, porém,
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para a relacdo administracdo-administrados.

O principio da moralidade sera tratado como instrumento de controle da
atuacao administrativa, vale dizer, como instrumento do chamado controle em
sentido objetivo (dirigido a atos administrativos), sem que neguemos como iSso
a sua utilizacdo também no chamado controle subjetivo, uma vez que é dever
de todo servidor publico“manter conduta compativel com a moralidade
administrativa”, conforme preceitua o art. 116, IX, da Lei n. 8.112/90, que
dispds sobre o regime Juridico Unico dos Servidores Civis da Uni&o.

lll- DO PRINCIPIO DA MORALIDADE ADMINISTRATIVA

O principio da moralidade administrativa, enunciado no art. 37 da
Constituicdo da Republica, recebeu na doutrina basicamente quatro diferentes
sentidos.

Na primeiro, dito sentido amplissimo, equivale ao conjunto dos preceitos
de boa administracédo, tese defendida em Franca por HAURIOU, e aprofundada
por seu discipulo HENRI WELTER, em ambos significando o conjunto das
regras tiradas da disciplina interna da administracdo, ndo equivalente a moral
comum, mas sim representativa de uma moral profissional, vinculada & nogéo
de “bem do servico”. O desvio de poder, dizia Hauriou, € uma espécie de delito
profissional, cometido contra maximas profissionais; € vicio que ultrapassa a
simples violacdo da legalidade, pois o0 sujeito administrativo atua no exercicio
de sua competéncia, mas violando regra de boa administracdo. Nessa
concepgao, como se vé, a moralidade administrativa € uma “auto-limitacao”,
uma limitacdo nascida da propria administracao e vinculativa dos seus agentes,
e ndo uma “hetero-limitacdo”da propria Administracdo. No Brasil, HELY LOPES
MEIRELES, que sempre admitiu a moralidade entre os principios reitores da
administracéo, afirmava que “ao legal deve se juntar o honesto e 0 conveniente
aos interesses gerais” e, a semelhanca de Hauriou, relacionava a moralidade
administrativa ao conceito de “bom administrador”. Assim, também, JOSE
AFONSO DA SILVA, que no entanto emprega o conceito de improbidade
administrativa em sentido restritissimo, como veremos adiante.

Num segundo sentido, dito ainda amplo, temos a definicdo elegante do
Min. SEABRA FAGUNDES: "comportamento adequado a isencéo, ao zelo, a
seriedade e ao espirito publico, que hdo de caracterizar o administrador como
mandatario da coletividade" (conceito defendido na texto "Os Tribunais de
Contas e a Moralidade Administrativa”, Conferéncia em 7/11/72, texto
policopiado, p.12).

No terceiro sentido, dito restrito, moralidade administrativa se identifica
com o principio da boa fé. Essa posi¢cao surgiu depois que da tese inteligente
do Prof. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO que relacionou o principio
da moralidade administrativa ao respeito a lealdade e boa fé. Em verdade,
mestre CELSO ANTONIO néo encerrou o conceito de moralidade no conceito
de boa fé e lealdade, tomando estes antes como compreendidos na moralidade
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administrativa (Cf. Curso de Direito Administrativo, 5%ed., S&o Paulo, Ed.
Malheiros, 1994). A posicdo aqui também é abrangente, pois, ainda quando
pde a énfase no principio da boa fé na lealdade, que vedam a Administracao
conduta astuta, maliciosa, desnecessariamente gravosa ao administrado, néo
encerra ja todo o conceito de moralidade administrativa.

No quarto sentido, este sim restritissimo, a moralidade administrativa
significa apenas lisura e zelo na aplicacdo de dinheiros publicos. O conceito é
aproximado aqui da nogéo de improbidade administrativa defendida pelo Prof.
JOSE AFONSO DA SILVA como uma "imoralidade qualificada pelo dano ao
erario e correspondente vantagem ao improbo ou a outrem" (Curso de Direito
Constitucional Positivo, 5°ed, 1989, p. 563).

Essa definicho de improbidade como imoralidade administrativa
qualificada ndo vingou, inclusive pela utilizacado genérica do termo improbidade,
como sindnimo de imoralidade, realizada pela Lei 8.429/92, que cuidou de
estabelecer o processo e graduar as sancdes para trés hipoteses de
improbidade (género): a) atos de improbidade que importam em
enriguecimento ilicito (art. 9°), b) atos de improbidade que importem prejuizo ao
erario (art. 10), c) atos de improbidade que atentam contra 0s principios da
administracdo publica (art. 11).

A definicdo do eminente Min. SEABRA FAGUNDES parece ser a Unica
que satisfaz todas essas hipoteses. Nao se perde na indeterminacdo da
definicdo formulada pelos autores franceses referidos nem se limita aos casos
de lesédo ao erario, com ou sem vantagem patrimonial para 0 agente ou para
terceiros. E ademais totalmente compativel como as teses defendidas pelo
Prof. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, que € abrangente e ressalta a
boa fé, conceito inelimindvel em qualquer comportamento probo da
Administracao.

Essa conceituagcdo, porém, ndo admite a confusdo do principio da
moralidade administrativa com o principio da razoabilidade.

A razoabilidade diz sobre a conformidade da escolha dos meios para
com os fins do ato visado pela Administracdo. A moralidade atina antes com a
conformidade do uso dos meios escolhidos e do aparato administrativo para
com os fins do ato visado pela Administracdo. As noc¢des se avizinham, mas
nao se confundem. A distincdo parece relevante para uma adequada
identificacdo dos dominios de incidéncia dos dois principios.

A imoralidade administrativa consiste essencialmente num vicio de
atuacao (comissiva ou omissiva) e nao num vicio de inteleccao.

E por apresentar essa natureza que o principio da moralidade abriga de
modo direto e imediato o principio da boa fé, um vez que este assinala um
modelo de conduta ético-juridica.

Sem embargo disso, parece bem né&o confundir ou reconduzir um
principio ao outro. A boa fé ocupa apenas parte limitada do ambito de cobertura
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do principio da moralidade administrativa.

A boa fé cobra sentido apenas nas relacdes externas e concretas que
vinculam Administracdo e administrados, segundo um critério de reciprocidade
(DE LOS MOZOS), pelo que se espera e exige dela uma conduta normal,
sincera e honesta para com o0 outro sujeito da relacdo. Boa fé para consigo
mesmo € expressao sem sentido. O principio da boa fé realiza a moralidade
administrativa no plano da relacdo administracdo-administrados, razdo pela
qual é principalmente dele que nos ocuparemos a seguir.

A moralidade administrativa, porém, exige do administrador uma atuagao
ética tanto em suas relacdes externas com os administrados, tomados estes
como particulares ou com uma coletividade total e inespecifica de homens,
quanto nas relacdes internas relativas ao funcionamento e estruturacdo do
aparato administrativo.

Nas relagcdes com os administrados a boa fé assegura a protecdo da
confianca, valor fundamental no Estado de Direito, uma vez que oferece
vedacgdo a toda atuag&o contraria a conduta reta, normal e honesta que cabe
desejar no trafego juridico, assegurando também os efeitos juridicos
esperados justificadamente pelo sujeito que atuou de boa fé.

O dever de agir de boa fé, para manter a confianca muatua entre os
sujeitos em relacdo, além disso, obriga também a um dever de coeréncia no
comportamento (GONZALEZ PEREZ) e de fidelidade as declaracbes feitas a
outrem (KARL LARENZ), isto obriga os sujeitos em relacdo a responderem
por todo desvio contrario a uma conduta leal, sincera e fiel nos tratos juridicos.

No mesmo sentido a ligdo, vazada em termos sintéticos, do renomado
VICENTE RAO: "A boa fé, exerce, nos atos juridicos, funcbes e efeitos de
suprimento de incapacidade, saneamento de atos nulos e anulaveis, de
aquisicao de direitos, e, de modo geral, de protecdo aos interesses legitimos,
ou direitos, de terceiros"(O Direito e a Vida do Direito, p.228.)

IV-  APLICAGOES TIPICAS DO PRINCIPIO DA MORALIDADE NO
CONTROLE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

N&ao basta, porém, identificar a boa fé como nucleo do principio da
moralidade administrativa quando em tela relacbes da Administracdo Publica
em face dos administrados.

E preciso extrair dessa constatacdo consequéncias juridicas verificando
hipoteses tipicas de incidéncia do principio.

Em raz&o do tempo da exposicao, que ja vai longe, proponho apresentar
apenas duas hipéteses tipicas de aplicacédo do principio:

a) a Proibicao de Ir Contra Atos Préprios- conhecida também pela expressao
latina “venire contra factum proprium”;
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b) a Retardacao ou Retardamento Desleal - que alguns denominam também
simplesmente por caducidade.

a) A Doutrina dos Atos Préprios

A proibicdo de "venire contra factum proprium”, que na area do direito
administrativo  foi objeto de duas monografias preciosas, uma do Prof.
HECTOR MAIRAL (La Doctrina de Los Propios Actos y la Administracion
Publica) e outra do Prof. EDUARDO GARCIA DE ENTERRIA (La Doctrina de
los Actos Propios Y El Sistema de la Lesividade) diz respeito a obrigacdo do
sujeito titular de direitos ou prerrogativas publicas de respeitar a aparéncia
criada por sua propria conduta anterior nas relagdes juridicas subsequentes,
ressalvando a confianga gerada em terceiros, regra fundamental para a
estabilidade e seguranca no trafego juridico. A proibicdo de ir contra os
proprios atos interdita o exercicio de direitos e prerrogativas quando o agente
procura emitir novo ato em contradicdo manifesta com o sentido objetivo dos
seus atos anteriores, ferindo o dever de coeréncia para com o outro sujeito
da relacdo sem apresentar justificacdo razoavel. A regra tem aplicacdo, por
exemplo, para impedir mudancas "repentinas" de orientacdo ou interpretacéo
de normas tributarias pelos agentes fazendarios , artificio utilizado para tributar-
se diversamente, de um dia para 0 outro, determinada categoria de
produtos.(STF, RDP-10, 1969, p.184-185). Foi utilizada também, em caso
concreto, no Estado do Rio de Janeiro, para obrigar a administracédo, no caso a
Caixa Econdmica Federal, a respeitar em contratos de financiamento de
compra de apartamentos o que divulgara em cartazes de propaganda, mesmo
guando se constatou que nos contratos de financiamento a promessa contida
na propaganda ndo constava e até previa clausula contraria. Temos também
conhecimento de interessante caso judicial do Estado de Minas Gerais,
registrado na Lex- Jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica e Tribunais
Regionais Federais, de Marco de 1990. A decisdo, da Primeira Turma do
Tribunal Regional da 12 Regido, tendo como relator o Juiz PLAUTO RIBEIRO,
negou provimento a remessa ex officio, tendo como parte autora M. G. e parte
ré a Universidade Catdlica de Minas Gerais, cuja ementa é a seguinte:

“ADMINISTRATIVO. CANDIDATO. MATRICULA. A orientacdo contida no
Manual, elaborado e entregue ao candidato pela Universidade, deve
prevalecer, ainda que divergente do edital. Remessa a que se nega
provimento”.

Tratava-se de um mandado de seguranca impetrado contra ato do
magnifico reitor da Universidade que deixou de incluir a impetrante no rol dos
candidatos aprovados na primeira etapa do concurso vestibular (1 sem. 88)
quando a candidata havia obtido na primeira fase o percentual de acerto
superior ao minimo exigido. A Universidade afirmou que, embora a impetrante
tivesse obtido média suficiente, recebeu nota zero em uma das disciplinas, o
que, segundo o Edital, implicava a eliminacdo do candidato. A seguranca foi,
porém concedida, pelo Juiz OSMAR TOGNOLO, sem recurso voluntario, em
razdo de ndo constar do manual entregue a candidata a segunda exigéncia, a
eliminacdo de candidato como nota zero em prova isolada. Segundo o juiz, por
seu comportamento omisso, a Adm. havia levado a candidata a erro, nao lhe
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podendo agora negar a candidata aprovacédo. Houve entdo remessa ex officio e
manutencdo da decisdo de primeiro grau. Em S&o Paulo, na Apelagdo em

Mandado de Seguranca n. 128.332-1/2, o Procurador NELSON NERY JR.
defendeu a aplicacdo da doutrina dos atos proprios em direito administrativo.

No caso houve apelacdo contra sentenca que denegou mandado de
seguranca, cassando a liminar, pedido pela apelante para que pudesse ser
matriculada na 32 série do primeiro grau, sem haver frequentado o curso basico
de dois anos, depois de a impetrante haver sido admitida pela Diretora da
Escola, autoridade coatora, como aluna da segunda série do primeiro grau. A
impetrante cursou a segunda série sem nenhum problema, ultrapassando
todas as etapas com distincdo. O parecer afirma que ao conceder a apelante o
direito de frequentar as aulas da segunda série do primeiro grau a apelada fez
crer a apelante que esta reunia todas as condicdes (pedagogicas, intelectuais e
formais) para matricular-se no periodo escolar subsequente. Praticou ato tacito,
ato implicito, segundo o parecer, seduzivel dos facta concludentia, sendo no
caso o0 siléncio configurador de uma presuncdo de existéncia do ato
administrativo. Segundo o parecer, ante esse ato implicito anterior, a
Administracdo “perdeu o direito de negar matricula a impetrante pela incidéncia
da “des-eficacia” de seu pretendido novo comportamento, a partir do momento
em que permitiu & impetrante a freqiéncia, por um ano inteiro, as fases do ciclo
basico imediatamente antecedentes a 32 sérle do primeiro grau”.

Essa orientagdo restringe a adocdo de decisbes inopinadas,
contraditoria, desbaratadas pelo administrador para uma mesma situacdo da
vida ("situations comparables” para a doutrina francesa) e prestigia a
"previsibilidade da acdo estatal" (GERALDO ATALIBA, Republica e
Constituicdo, S&o Paulo, Ed. Revista dos Tribunais, 1985, p.144 e segs.), a
protecdo da confianca e a lealdade exigida do Estado em suas relacbes com
os administrados.

b) Retardacao Desleal

A retardacdo desleal, por sua vez, consiste na proibicdo do exercicio de
um direito subjetivo ou prerrogativa que permaneceu longo tempo abandonado
por seu titular, quando essa omissao deu causa a que outros sujeitos juridicos
tivessem confianca justificada em que o direito ndo mais se exercitaria. No
"retraso desleal", segundo o Prof. DIEZ-PICAZO, figuram trés elementos: "la
omision del ejercicio del derecho, el transcurso de un periodo de tiempo y la
objetiva deslealtad e intolerabilidad del posterior ejercicio retrasado”. A hipotese
da retardacdo desleal, tem ampla aplicacdo no topico da invalidacdo e
convalidac&o dos atos administrativos.

Uma das aplicacbes, € exatamente 0 saneamento de atos
administrativos invalidos quando sejam ampliativos da esfera juridica de
particulares de boa fé (ex. concessfes, licencas, autorizacbes) e o tempo
decorrido desde sua emanacgao houver criado uma confianca justificada de sua
regularidade e manutencdo, ou justificar a estabilidade da situacao,
especialmente quando esta houver conformado inumeras relagdes juridicas
assentadas, firmadas em torno da confianca justificada de particulares de boa
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fé sobre a legitimidade da situacdo de fato irregular. O saneamento nesses
casos equivale a um impedimento, ou "barreira" (WEIDA ZANCANER,
Convalidacao e Invalidacdo dos Atos Administrativos, Sdo Paulo, Ed. Revista
dos Tribunais, 1990, p. 60), limitativa da invalidacao.

A desconstituicdo de situagcbes juridicas dessa forma consolidadas
importa em iniqiidade manifesta, consequéncia que por si mesma, segundo o
Prof. GARCIA DE ENTERRIA, permite desqualificar qualquer decisao
administrativa (Curso de Derecho Administrativo, Tomo I, 5° ed., 1990, p.473-
4.)

Sem embargo, em nosso pais, na trilha da jurisprudéncia dominante do
Eg. Supremo Tribunal Federal (Sumulas n° 346 e 473), tem-se entendido que
0s atos administrativos invalidos ndo geram direitos, ndo sanam nunca,
podendo ser desconstituidos a qualquer tempo por declaracdo unilateral da
administracao ("benefice du prealable™).

Ao0s poucos, porém, surgem pronunciamentos judiciais discrepantes,
inclusive no Eg. Supremo Tribunal, reconhecendo a sanatéria do nulo em
dominios do direito publico, quando caracterizada a boa fé do beneficiario e a
situacao de fato e de direito estiver consolidada pelo tempo (RTJ 37/248, RTJ
45/589, RE 85.179) (Cf. o notavel trabalho de ALMIRO DO COUTO E SILVA,
"Principio da Legalidade da Administracdo Publica e da Seguranca Juridica no
Estado de Direito Contemporaneo”, RDP 84, p.61).

Mais recentemente, em caso em que sequer era lato o tempo
transcorrido, o Superior Tribunal de Justi¢a, lavrou acordédo sobre caso em que
uma candidata havia sido aprovada em concurso publico, mas ao ser
convocada para assinar contrato, foi impedida por ndo ter completado 18 anos
antes do término das inscricdes para o certame. Na ementa da decisdo que
garantiu a contratacao, lavrada pelo Rel Mim. GOMES DE BARROS, ha trecho
que merece transcrigao:

“Na avaliacdo da nulidade do ato administrativo, € necessario temperar a
rigidez do principio da legalidade, para que ele se coloque em harmonia com
0s principios da estabilidade das relacdes juridicas, da boa-fé e outros valores
essenciais a perpetuacdo do Estado de Direito”. (RDA, vol 184, 1991, p. 134).

Essas decisdes inovadoras ndo rompem com o “império da legalidade"
nem instauram o "caos juridico” no Estado de Direito. A legalidade ndo se
compreende dissociada dos valores substanciais integrados no ordenamento
juridico, nem tampouco destacada da sua funcdo propria e historica de
contencdo do arbitrio. Manipulada isoladamente, desviada de sua finalidade
instrumental, contrasta com a prépria seguranca juridica, principio voltado a
protecdo da confianga e da boa fé e a garantia da previsibilidade objetiva das
situacdes juridicas.
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