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Resumo: A protecdo da confianga decorre dos principios da boa-fé objetiva e da seguranca
juridica. O fendmeno da Constitucionalizagdo do Direito, pelo qual se reconheceu a
supremacia material e axioldgica da Constituicdo, permitiu que o principio implicito da boa-fé
objetiva tenha ambito de aplicagao também nas relagdes estabelecidas entre a Administragao
Publica e seus administrados. Assim, a protecao da confianga surge como limite a adogao de
comportamentos contraditorios, na medida em que impde o dever de lealdade.Sem adentrar
num estudo mais pormenorizado e casuistico a respeito da manifestacao da tutela a seguranga
juridica e a legitima confianga, busca-se aqui tragar distingdes conceituais, analisar seu ambito
de aplicacdo e fornecer elementos para uma futura discusao mais aprofundada a respeito do
tema.
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INTRODUCAO

O presente trabalho visa ao estudo da protecdo da confiangca no ambito da

Administragao Publica.



Nao se pretende aqui esgotar o tema, mas sim instigar o leitor a uma analise critica a
respeito do comportamento ético no ambito do Poder Publico e da tutela a confianca dos
administrados, considerando as prerrogativas inerentes aos poderes estatais no exercicio das
competéncias que lhe sdo constitucionalmente atribuidas.

Como se sabe, tais prerrogativas manifestam-se, principalmente, nas cléusulas
exorbitantes, que colocam a Administracao em verdadeira posi¢ao de supremacia, permitindo
a alteracdo unilateral de clausulas contratuais, a rescisdo unilateral dos contratos, a
fiscalizacao do particular e a imposi¢ao de sangdes nas hipdteses de descumprimento.

Além dessas, ¢ importante notar que os atos administrativos se revestem, como regra,
da caracteristica da revogabilidade, que permite ao Administrador a retirada de seus atos do
ordenamento juridico por motivo de conveniéncia e oportunidade.

A doutrina cléassica se preocupou em tracar limites a revogabilidade dos referidos
atos, citando, com certa variagdo, os atos cujos efeitos ja se exauriram, os atos vinculados, os
atos praticados dentro de um procedimento, em que ja ocorreu o fendmeno da preclusdo, os
atos que geram direitos adquiridos e os atos sem contetido decisorio, ou, como prefere o
professor José dos Santos Carvalho Filho, meros atos administrativos. CARVALHO FILHO
(2009, p.163).

E possivel notar a timidez como a noc¢do de seguranga juridica ou da tutela a
confianca sao tratadas na esfera do Direito Administrativo.

Durante muito tempo, a questdo ficou a margem de maiores discussdes, analisada
somente de forma implicita, quando, na verdade, ela deveria ocupar lugar de destaque na
abordagem a respeito da revogabilidade dos atos e rescisao unilateral dos contratos
administrativos.

Atualmente, o tema vem ganhando especial relevo na medida em que a sociedade

tem vivenciado o fendmeno da constitucionalizacdo tanto do direito privado, quanto do direito



publico, pelo qual se tem reconhecido a supremacia material e axiologica da Constituicao, que
irradia suas normas e valores sobre todo o sistema juridico, ocasionando uma reinterpretagao
dos institutos sob uma otica constitucional. BARROSO (2009, p. 362-363).

Além disso, olhares atentos se voltaram a boa-fé objetiva, agora tratada de forma
expressa no Codigo Civil.

Com efeito, o aludido principio assume triplice fungdo: interpretativa, restritiva do
exercicio abusivo de direitos e integrativa de deveres anexos.

A despeito de os autores civilistas darem-lhe uma conotacdo excessivamente
contratual ou restritiva ao ambito das relagdes entre particulares, a nosso ver, tais funcdes
serdo efetivamente desempenhadas em todas as relagdes sociais, inclusive naquelas travadas
entre a Administracdo ¢ os seus administrados.

Sem adentrar num estudo mais pormenorizado e casuistico a respeito da
manifestagdo da tutela a seguranca juridica e a legitima confianca, busca-se aqui tragar
distingdes conceituais e fornecer elementos para uma futura discusdo mais aprofundada a

respeito do tema.

1. A BOA-FE OBJETIVA

Numa acepg¢ao classica, a boa-fé era interpretada como a intengdo do agente, sob
uma Otica nitidamente subjetivista. Atualmente, a boa-fé pode ser entendida como um modelo
de conduta. E o dever de lealdade ¢ o agir do agente de acordo com o que dele se espera.
Ganhou, portanto, acep¢ao objetiva, bem mais abrangente.

A boa-f¢ ¢ um principio implicito na Constituicio da Republica e decorre da
dignidade da pessoa humana, prevista no art. 1°, III, que ¢ um valor que nao se compatibiliza

com a conduta desleal e a inseguranca juridica.



Ademais, conforme observa Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o Direito
Administrativo tem duas fungdes: promover a justi¢a social e a estabilidade das relagdes
sociais. Com injusti¢as, 0 homem frequentemente convive. Com inseguranca juridica, torna-
se inviavel a manutecdo das relagdes sociais, motivo pelo qual se revela sua importancia
fundamental. MOREIRA NETO (2006, p. 275).

A boa-fé surge, portanto, como elemento necessario a seguranga juridica, na medida
em que impoe o dever de lealdade e, dessa forma, apresenta nitido carater constitucional,
ainda que de maneira implicita.

No Codigo Civil de 2002, por sua vez, ela vem expressa nos arts. 113, 187 e 422,
entre outros, € assume trés principais fungdes: interpretativa, restritiva do exercicio abusivo de
direitos e fonte de direitos anexos.

Dela também irradia diretamente a protecdo da confianga e institutos como a
supressio, a surrectio € a vedagdo a comportamentos contraditérios (ou venire contra factum
proprium).

A protecao da confianca nada mais ¢ que a vedacdao a adogdo de comportamentos
contraditorios € ao rompimento brusco em relacdo a um comportamento que era esperado,
desempenhando uma clara eficacia negativa.

Grande parte da Doutrina trata a boa-fé, a protecdo da confianga e a seguranca
juridica como expressdes sindnimas, o que, segundo Almiro do Couto e Silva, ¢ um equivoco.
Embora reconheca que todos fazem parte de uma mesma constelagdo de valores, o referido
autor distingue tais conceitos apontando que a boa-fé € proceder, reciprocamente, com
lealdade e lisura, em conformidade com o que se comprometeram e com aquilo que dele se

espera (fidei ou confianga). COUTO E SILVA (2005, p. 3).



A seguranga juridica, por sua vez, se caracteriza como um principio, que se
subdivide em duas vertentes: uma objetiva € uma subjetiva.

Objetivamente falando, ¢ da seguranga juridica que emanam os limites a
retroatividade dos atos, a coisa julgada, o ato juridico perfeito e o direito adquirido.

Ja na sua vertente subjetiva, nasce a protecdo a confianga, esta entendida como a
“crenga gerada nos beneficiarios, nos administrados ou na sociedade em geral de que aqueles
atos eram legitimos, tudo fazendo supor que eram legitimos”. COUTO E SILVA (2005, p. 3-
5).

Assim, a protecao da confianca, como ensina J.J. Canotilho, se liga a previsibilidade
dos individuos em relagao aos efeitos juridicos dos atos dos poderes publicos. CANOTILHO
(2002, p. 257).

Na esclarecedora licdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o Direito tem dupla
finalidade: proporcionar a seguranga e fazer imperar a justica nas relacdes sociais. Em suas
palavras, o principio da seguranca juridica ¢ “tao valioso que sua violagdo compromete toda a
institui¢ao que o transgride, ao atrair a confianga geral, cimento das civilizagdes, e a boa-fé
dos que deveriam ser protegidos pela ordem juridica”. MOREIRA NETO (2006, p. 275).

Assim, partindo-se da nocao de que o Estado ¢ instrumento da sociedade, devendo
servir a todos e a cada um, chega-se a conclusao de que a agentes publicos ndo podem exercer
suas fung¢des traindo a confianga legitima dos membros da sociedade. Com efeito, esclarece

que a presungao da boa-fé objetiva a todos beneficia. MOREIRA NETO (2006, p. 285).

2. APROTECAO DA CONFIANCA NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA

Modernamente, na licdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, o Direito

Administrativo deixa de ser um Direito do Estado e das relagdes internas entre os 6rgaos da



Administragdo Publica, para assumir o sentido amplo de Direito Publico, abrangendo,
também as relagdes externas da Administracdo com os administrados, observando os
principios da confianga legitima e da seguranga juridica. MOREIRA NETO (2006, p. 359).

Conforme observa o Professor Paulo Modesto, hoje ¢ possivel vislumbrar na
doutrina um “maior destaque as garantias, aos instrumentos de controle do poder, a
preocupacdo com os deveres substanciais e formais da administracao, inclusive sob o angulo
da moralidade administrativa”. MODESTO (2002, p. 2).

De fato, na atualidade, exige-se da Administracdo Publica uma postura leal em
relagdo ao administrado, razao pela qual ndo mais se deve enxergd-lo como simples sudito,
mas sim como cidaddo dotado de direitos e garantias fundamentais constitucionalmente
previstos.

Em outros termos, ¢ possivel se afirmar com seguranca que a nogao oitocentista de
que a Administragdo tudo pode em prol do interesse publico ruiu com a incorporagao na Carta
Magna de normas dotadas de forte carga axiologica.

Nessa seara, ¢ importante notar que os principios constitucionais, principalmente,
aqueles tratados no art. 37 da CRFB, ganham relevante papel enquanto verdadeiros
mecanismos de controle.

Assim, os principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia funcionam como verdadeiros limites ao atuar estatal.

Atualmente, nao se nega a forga normativa dos principios. Na licdo de Luis Roberto
Barroso, os principios juridicos, passaram de fonte subsidiaria do Direito (aplicavel somente
nas hipdteses de lacuna legal) ao centro do sistema juridico.

Isso porque a reaproximagdo entre Direito e Etica no ambiente pos-positivista fez

com que os principios constitucionais se transformassem na porta de entrada dos valores



dentro do universo juridico. Dessa forma, principios e regras desfrutam igualmente do status
de norma juridica. BARROSO (2009, p.317).

Prosseguindo em seus ensinamentos, o supracitado professor ensina que os principios
constitucionais gerais sdo especificacdes dos principios fundamentais e desempenham a
funcdo de mais facilmente tutelar direta e imediatamente as situagdes juridicas por eles
contempladas. Cita, portanto, como exemplo a protecdo da confianga como uma manifestagao
do principio da seguranca juridica. BARROSO (2009, p. 323).

Sendo assim, ¢ possivel entender que os principios insculpidos no art. 37, caput, da
Constitui¢ao, muito mais que valores eleitos pelo nosso constituinte, sio normas de conduta,
que devem pautar toda a atuagao estatal.

Ademais, a conduta estatal além de ser interpretada sob a 6tica de sua fun¢ao social,
deve buscar preservar a confianga que os administrados nela depositam.

Nas palavras de Hartmut Maurer, “o direito somente pode cumprir sua tarefa como
fator de ordem da vida social e estatal, se ele estd apoiado em constancia e durabilidade. A
dimensao do tempo ¢ um elemento essencial do direito. Ela proporciona-lhe, todavia, também
um trago conservador”. Assim, o autor define que a garantia da continuidade e a prote¢ao da
confianga estdo, na relacdo de tensdo intertemporal, ao lado da estabilidade, tradicdo e
conservagao. MAURER (2007, p. 59).

Surge, entdo, a nogdo da boa-fé como instrumento de tutela da seguranga, uma vez
que ela busca garantir uma legitima expectativa do administrado, que confia na estabilidade
de relagdes juridicas criadas por meio da atuacdo do Poder Publico.

Com efeito, a boa-f¢ desempenha em nosso sistema juridico triplice funcao: a de
cerne interpretativo, a de restingir abusos no exercicio de direitos e a de integrar deveres

ancxos.



No que se refere especialmente a sua segunda fung¢do, ¢ importante notar que a boa-
fé objetiva manifesta-se na figura da vedacdo a comportamentos contraditorios, também
chamada de venire contra factum proprium ou teoria dos atos proprios.

A protecdo da confianga, porém, vai além da seguranga juridica, ligando-se também
a moralidade administrativa, na medida em que se liga a eticidade na conduta administrativa e
a boa-f¢é nas relagdes contratuais e obrigacionais, que inclui, também, o dever de lealdade.

De fato, a moralidade administrativa, se interpretada sob a otica da boa-fé nas
relagdes entre a Administracao e seus administrados, impde a vedacdo a adogao de condutas
contraditorias, contrarias a legitima expectativa destes ultimos.

A partir do momento em que a Fazenda Publica adota uma pratica reiterada e gera a
expectativa legitima de que ela se perpetuard, a nao-surpresa impde que eventual mudanca
seja precedida de regras claras de transicao.

Conforme ensina MAURER (2007, p. 65), o principio da protecao da confianca parte
da perspectiva do cidadao, tendo em vista a posi¢do de supremacia decorrente do poder de
império que o Poder Publico exerce sobre ele. Assim, a dominancia do estado e de seus
poderes para a disposi¢cdo de direito e imposicao de direito unilateralmente justificam que a
protecao a confianga assuma o significado, aqui, de protecdo da confianga do cidaddo na
existéncia e na persisténcia de decisdes estatais e outras condutas estatais.

Dai deve-se destacar a eficacia negativa do principio da protecdo da confianca, seja
para determinar a manutengdo de determinado ato no mundo juridico, seja como limitador a
atuacdo estatal, impondo assim, condicionantes para o seu exercicio legitimo, como forma de
reguardar a estabilidade das relacdes juridicas estabelecidas entre a Administracdo Publica e

seus administrados.
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Maurer propde que a prote¢ao da confianga do cidadao deve ser ponderada ante o
interesse legitimo do estado em eliminar decisdo antiga ou na modifica¢ao do curso até entdao
seguido. Para tanto, deve-se distinguir:

- o tipo de confianga respectivo (lei, ato administrativo, contrato administrativo,
atuacdo administrativa fatica e assim por diante);

- os fundamentos para a modificacao e seu peso (adaptagao em desenvolvimentos ou
corregdo de vicios novos);

- as bases juridicas determinantes para a prote¢do a confianca e sua for¢a de efeito
(principio do estado de direito, certeza juridica, direitos fundamentais, lealdade e boa-f¢); e

- a realizagdo possivel e ordenada da protecdo a confianga, as consequéncias juridicas
da confianga digna de protecdo (protecao de existéncia, protecdo patrimonial, regulacdes
transitorias). MAURER (2007, p. 66).

Nao ¢ de se estranhar o cuidado que deve permear a analise de atos potencialmente
lesivos a prote¢do da confianga do administrado, j4 que o mérito e a legalidade
administrativos inerentes, respectivamente, a discricionariedade e a autotutela ndo podem ser
desprezados como prerrogativas do atuar estatal.

A protecdo da confianga surge, portanto, como um limitador as alteracdes de
condutas e revogabilidade de atos administrativos geradores de vantagens para os particulares
e como fundamento para a imposi¢ao ao Estado de consequéncias patrimoniais decorrentes de
eventual alteragdo em violagdo as expectativas depositadas pelo administrado.

Assim, a delimitacao e a criagdo de critérios para a protegao legitima da confianca do
administrado mostra-se de suma importancia, uma vez que os atos emanados do Estado
gozam de prerrogativas, além de serem pautados no principio da legalidade, ou, como
modernamente se tem preferido, na juridicidade, na qual se insere a necessidade de integral e

irrestrita observancia ao principio da moralidade.
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Definindo os dois principios acima citados, em breves linhas, pode-se afirmar que o
principio da juridicidade abrange o conceito amplo de se agir de acordo com o ordenamento
juridico. O principio da moralidade, por sua vez, ¢ o agir de acordo com padrdes €ticos de
conduta. Em todo caso, ¢ unissono doutrinariamente que tais principios assumem a feicao de
verdadeiras diretrizes na atuagao do Poder Publico.

Nas palavras de Rafael Carvalho Rezende de Oliveira o principio da juridicidade da
maior importancia ao direito como um todo pois a atuagdo da Administragdo ao invés de
simples adequagao a uma lei especifica devera compatibilizar-se com o chamado “bloco de
legalidade”, o qual inclui as nog¢des de legalidade e de legitimidade do ato. OLIVEIRA (2009,
p. 74).

Seguindo a trilha dos argumentos acima expostos, vale ressaltar interessante
distingdo que se faz entre o principio da moralidade administrativa e o principio da
razoabilidade.

AVILA (2007, p. 152) aponta que, relativamente & razoabilidade, trés acepgdes se
destacam: como equidade, como congruéncia € como equivaléncia.

Na equidade, ela ¢ diretriz que exige a relacdo das normas gerais com as
individualidades do caso concreto, seja apontando como a norma deve ser aplicada, seja
afastando a incidéncia da norma diante das especificidades do caso concreto.

No sentido da congruéncia, a razoabilidade se aproxima a um conceito de
referibilidade. Ela ¢ diretriz que exige uma relacdo da norma juridica com o mundo ao qual
ela se refere, seja reclamando a existéncia de um suporte empirico ¢ adequado a qualquer ato
juridico, seja demandando uma relagdo congruente entre a medida adotada e o fim que ela
pretende atingir.

Na equivaléncia, a razoabilidade passa a exigir a relacdo de equivaléncia entre duas

grandezas.
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Sob a dtica da congruéncia, enquanto a razoabilidade se relaciona a escolha dos
meios de forma congruente (respeitando o seu fim social) com os fins perpetrados pela
Administragdo, a moralidade se coloca justamente no uso correto (e nao abusivo) dos meios
escolhidos para o alcance dos fins colimados pelo ato estatal.

Importante notar que Humberto Avila trata a razoabilidade como postulado, norma
de segundo grau condicionadora da interpretacao de outras normas, que ndo se enquadram na
defini¢do nem de regras, nem de principios segundo o modelo tradicional. Os postulados
podem ser meramente hermenéuticos ou aplicativos, cuja fungdo ¢ estruturar a aplicacao
concreta do Direito. AVILA (2007, p. 121-122).

Hé4 que se afirmar, portanto, que a boa-fé objetiva e a protecdo da confianca
encontram seu ambito de aplicagdo nao na escolha dos meios de atingir os fins estatais ou
especificamente no uso desses meios, mas na forma como eles serdo utilizados.

O professor Paulo Modesto ensina, entdo, que a imoralidade administrativa consiste
num “vicio de atuagdo, e nao num vicio de inteleccao”. MODESTO (2002, p.6).

Quer-se dizer, com isso, que seja quando atua de forma omissiva ou de forma
comissiva, a moralidade nao se resume a eleicao da forma de atuacdo, mas em como esta sera
exteriorizada.

Assim, a partir do momento em que had um rompimento brusco daquilo que ¢
esperado da Fazenda Publica, resta evidenciado o comportamento contraditério, com a
consequente quebra do dever de lealdade e boa-fé objetiva.

Réné Chapus, citado por MEDAUAR (2005, p. 118), expde que a Administracdao
deve zelar para nao alterar nem a disciplina legal em vigor, nem seu comportamento, de modo
inesperado, quando o cardter repentino da mudanca ndo era necessario ante o objeto da

medida e as finalidades a alcangar.
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De fato, € possivel vislumbrar a vedacdo de comportamentos contraditorios em todas
as areas de atuacdo estatal, desde aquelas mais evidentes, como na intervencdo estatal na
propriedade e nas atividades particulares, como na edicdo de normas que alterem um regime
juridico até entdo vigente.

Nao se pretende aniquilar por completo as prerrogativas do Estado, nem negar-lhe o
poder-dever de buscar solu¢des que melhor atendam aos interesses da coletividade. O que se
visa, sob a presente perspectiva, ¢ enfrentar a forma como a conduta estatal deve se dar,
buscando mecanismos que assegurem os cidadaos um minimo de seguranca juridica.

Assim, a mudanga repentina, quando injustificada, fere os principios da ndo surpresa
e da confianga, que devem pautar tanto as relagdes entre os administrados, quanto as relagdes
entre estes e a Administragao publica.

Ou seja, ndo se nega a prerrogativa da mudanga, nem mesmo daquela que se da de
forma repentina, desde que existam razdes suficientes que a justifiquem e a devida
excepcionalidade. A mudanga brusca e repentina, repita-se, ainda ¢ possivel, porém, somente
em hipdteses excepcionais, nas quais a urgéncia por uma solucdo que atenda aos interesses
publicos reclame a referida alteragao.

Do contrario, impde-se a ado¢do de claras normas de transi¢do, aspecto que sera
aprofundado adiante.

Por fim, ha que se destacar que a protecdo da confianga, a par de sua eficacia
negativa, que reclama a manutencdo de determinadas situagdes, possui, também, uma eficacia
positiva, nas hipdteses em que a confian¢a do administrado recair sobre atitudes positivas do

Estado necessarias a implementacao de direitos fundamentais.

3. UMA BREVE ANALISE SOBRE O AMBITO DE APLICACAO DA PROTECAO DA

CONFIANCA
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No presente topico buscar-se-a4 enfrentar, sem pretensao de exaustdo, algumas
concretizagdes do principio da protecdo da confianga no ambito da Administragdo Publica.

De todo modo, vale salientar, na esteira das sélidas licdes de COUTO E SILVA
(2005, p. 8), que os principais pontos objeto de estudo dentro da protecdo da confianga sao
justamente a manuten¢ao de atos ilegais, a responsabilidade do Estado por promessas firmes
feitas por seus agentes, responsabilidade pré-contratual e mudangas bruscas de regime

juridico.

3.1. ATOS ADMINISTRATIVOS E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

Os atos administrativos se caracterizam por gozarem da presuncao de legitimidade e,
como consequéncia, da verticalidade que se impde nas relacdes entre a Administragdo Publica
e seus administrados. Também é caracteristica marcante dos referidos atos, tal como acima
apontado, a sua revogabilidade por critérios de conveniéncia e oportunidade, que integram o
conceito de mérito administrativo, além da autotutela, que permite ao Estado rever seus atos
eivados de ilegalidade.

No que pertine a manuten¢ao de atos administrativos, a Doutrina por muito tempo foi
timida em aceitar a manutencao de atos administrativos em homenagem a seguranca juridica e
preservacao da expectativa dos administrados, tendo em vista a revogabilidade que lhes ¢
inerente.

TALAMINI (2002, p. 237), por exemplo, aponta que em determinadas situagdes, a
revogacdo do ato administrativo, ainda que legitima, pode vir a gerar o dever de indenizar o
particular. Tal indenizacdo, decorrente de um ato licito, tem como fundamento, além do

principio da isonomia, a seguranca juridica e a boa-fé. Sustenta a autora que inexiste para o
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particular um direito a imutabilidade da situagdo em que se encontrava, mas que o dever de
indenizar visa a tutelar expectativas geradas por promessas concretas por parte do Poder
Publico.

Defende, ainda, que somente nas hipdteses em que restar configurado direito
adquirido sera possivel vislumbrar um direito a imutabilidade, de modo que a simples
expectativa do administrado de estabilidade do ato administrativo ndo gera tal direito, mas
sim e somente de forma excepcional, direito a indenizagdo. TALAMINI (2002, p. 237).

A Autora afirma a tutela a boa-fé¢ do administrado, mas admite como consequéncia
somente o dever de indenizar por parte da Administracdo Publica em razao da quebra da
confianga, e ndo a manutencao do ato como forma de se resguardar a seguranga juridica.

Assim, ndao nos parece que o supracitado entendimento dé a devida importancia ao
principio da seguranga juridica, que, em alguns casos e observadas determinadas
condicionantes, podera garantir, em prol dos direitos dos administrados, a estabilidade de
relagdes juridicas constituidas até mesmo sob a égide de atos eivados de vicio de legalidade.

Quanto as situagdes em que concretamente podemos vislumbrar uma clara quebra da
confianga, ¢ a hipdtese em que o Poder Publico promove concurso em que o edital prevé um
numero de vagas, e, mantidas inalteradas as condigdes que ensejaram a abertura do concurso,
apos a realizacdo do certame, decide-se ndo fazer a contratagao.

Em casos dessa natureza, o STJ tem decidido pela existéncia de direito subjetivo do
candidato aprovado e classificado dentro do numero de vagas previsto no edital possui direito
subjetivo a nomeacao e a posse no cargo almejado. Como se decidiu no julgamento do AgRg
no RMS 30308/MS, de relatoria do Min. Felix Fischer, tal assertiva ha de merecer
temperamentos ante eventual comprovacao, pelo ente da Administracdo Publica, da

superveniéncia de fatos que demonstrem a impossibilidade de concretizagdo de tal direito.
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O fundamento utilizado para tal entendimento ¢ o de que a partir da veiculagcdo, por
meio de edital, do interesse publico da Administragdo em dar inicio ao processo de
investidura dos candidatos aprovados, a nomeac¢do ¢ a posse tornam-se vinculadas, gerando,
assim, direito subjetivo a elas (RMS 30110/CE).

No nosso entender, porém, obrigar a Administragdo Publica a contratacdo, mais do
que o reconhecimento de um ato vinculado ao edital, ¢ um nitido exemplo de tutela da
confianca dos candidatos participantes do certame.

Quanto aos atos invalidos, aponta a melhor Doutrina que, como regra, a
Administragao Publica, muito mais que um poder, tem o dever de anular seus atos eivados de
nulidade, ja que sua atuacao ¢ pautada no principio da legalidade.

Ha, contudo, que se ressalvar as situagdes excepcionais em que se admite a
manutengdo de atos invalidos que atendam a legitima expectativa dos administrados, levando
em consideracdo as consequéncias de eventual anulagao.

Nao sera, porém, uma simples expectativa que justificard a nao invalidacao do ato,
mas uma expectativa qualificada pela conduta estatal que traga em seu bojo a confianga de
que o ato sera mantido.

Conforme aponta CARVALHO FILHO (2009, p. 153), configuram limitacdes ao
dever de invalidacao o decurso do tempo, a consolidacao dos efeitos produzidos pelo ato e as
hipéteses em que as consequéncias juridicas do ato gerarem tal consolidagdo juridica que a
manuten¢do do ato atendera melhor ao interesse publico do que invalidacao.

No campo dos processos administrativos, ¢ possivel vislumbrar a aplicabilidade da
boa-fé objetiva e da protecdo da confianga, nos termos acima.

A Lein® 5.427/09, do Estado do Rio de Janeiro, por exemplo, consagrou em seu art.
2°, a protecao da confianca legitima e a seguranca juridica, dentre outros principios, entre os

quais se inclui a legalidade.
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A referida lei tratou de impor ao administrador publico o dever de atuar segundo
padrdes éticos de probidade, decoro e boa-fé e a adogdo de formas simples, suficientes para
propiciar adequado grau de certeza, seguranga e respeito aos direitos dos administrados.
Dispds, ainda, que a interpretacdo da norma administrativa deve se dar da forma que melhor
garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada a aplicagdo retroativa de nova
interpretagdo, desfavoravel ao administrado, que se venha dar ao mesmo tema, ressalvada a
hipétese de comprovada ma-fé.

Também previu o dever da Administracdo de anular seus proprios atos, quando
eivados de vicio de legalidade e a faculdade de revoga-los, por motivos de conveniéncia ou
oportunidade (art. 51).

Em decisdes nas quais se evidenciem nao acarretarem lesdao ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros, a lei admitiu que os atos que apresentem defeitos sanaveis sejam
convalidados pela propria Administracao.

Quanto a convalidagdo voluntaria, esta tornou-se possivel, em especial, nas seguintes
situacoes:

a) vicios de competéncia, mediante ratificacdo da autoridade competente;

b) vicio de objeto, quando plarimo, mediante conversao ou reforma;

¢) quando, independentemente do vicio apurado, se constatar que a invalidacdo do
ato trard mais prejuizos ao interesse publico do que a sua manutengdo, conforme decisdo
plenamente motivada.

Nestes casos, o proprio legislador pemitiu que o Administrador faga uma ponderagao
de interesses fazendo prevalecer a seguranca juridica sobre a invalidade do ato, como forma
de preservar interesse publico.

De forma mais especifica, no art. 53, a lei concedeu prazo decadencial de cinco anos,

a contar da data da publicacdo da decisdo final proferida no processo administrativo, para
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anular os atos administrativos dos quais decorram efeitos favordveis para os administrados,
ressalvado o caso de comprovada ma-fé.

Aqui, o legislador faz alusdo expressa ao principio da boa-fé, de modo que, se do ato
decorrerem efeitos favoraveis ao administrado, apods o transcurso do prazo de cinco anos, nao
podera mais o Poder Publico alterar sua situacao juridica, pois neste caso, o proprio legislador
fez prevalecer a seguranca juridica e a protecao da confianga do administrado de ndo ver o ato
que presume ser valido invalidado, quando presente a expectativa de vé-lo preservado.

A lei traz ainda em seu bojo a defini¢do do que se considera “individuo de ma-f¢”
como sendo aquele que, analisada as circunstancias do caso, tinha ou devia ter consciéncia da
ilegalidade do ato praticado, sem prejuizo da ponderagdo de outros fatores (art. 51, §2°).

Importante notar que somente em relacdo aos atos dos quais decorram efeitos
favoraveis aos administrados havera a imposi¢ao da mencionada restricdo. Nos demais casos
e nos dos atos dos quais decorram efeitos desfavoraveis, ndo haverd qualquer Obice a sua
anulacdo ou revogacao.

Por fim, permitiu a referida lei que os Poderes do Estado e os demais 6rgaos dotados
de autonomia constitucional, no exercicio de fun¢ao administrativa, tendo em vista razdes de
seguranca juridica ou de excepcional interesse social, modulem os efeitos da declaracdo de
nulidade de seus atos, seja restringindo os seus efeitos, seja decidindo que so6 tenha eficacia a

partir de determinado momento que venha a ser fixado, tutelando, mais uma vez, o principio

da seguranca juridica.

3.2. CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

r

Em se tratando de contratos administrativos, ¢ possivel apontar a mesma

verticalidade acima mencionada para os atos administrativos, do que resulta a prerrogativa das
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clausulas exorbitantes, que colocam a Administracdo Publica em verdadeira posi¢ao de
supremacia, na medida em que permitem a alteracao unilateral do contrato, a imposi¢cdo de
sancoes pela Administragdo e a rescisao unilateral.

Reconhecida a posicdo de supremacia da Administracdo Publica tanto no que se
refere aos atos administrativos, quanto no que se refere aos contratos, ha que se ressalvar,
contudo, que a Constituicdo prevé, principalmente, em seus arts. 5° ¢ 37, principios que atuam
como verdadeiros limitadores da conduta estatal.

Segundo Flavio Amaral Garcia, “os contratos administrativos devem pautar-se,
dentre outros, pelos principios da boa-fé e do equilibrio econémico financeiro”. GARCIA
(2009, p. 301).

Nestes, a id¢€ia central ¢ a efetiva parceria entre o setor publico e a iniciativa privada,
caracterizada pela solidariedade das partes consistente na finalidade comum de executar o
contrato. Dai depreende-se que o comportamento de ambas as partes deve observancia ao
principio da boa-fé, que envolve lealdade e confianca reciprocas, tutelando-se as legitimas
expectativas geradas entre as partes a fim de se garantir a estabilidade e a seguranca juridica
das relacdes entre elas estabelecidas. GARCIA (2009, p. 301).

Assim, somente através dessa finalidade comum (de executar o contrato de acordo
com as expectativas reciprocamente geradas) ¢ que cada uma das partes logrard atingir seus
proprios interesses.

Ademais, nos termos do art. 54 da Lei 8.666/93, aplicam-se supletivamente, aos
contratos administrativos, os principios da teoria geral dos contratos, em que a boa-fé objetiva
surge como principio expresso (Arts. 113 e 422 do Codigo Civil).

Assim, nao ha que se recusar tal possibilidade no ambito dos contratos

administrativos, se verificada a violagdo a uma legitima expectativa, que cause prejuizos



20

patrimoniais ao particular injustificadamente, principalmente nas fases pré e pos-contratual e

nos deveres anexos do contrato.

3.3. MUDANCA BRUSCA DE REGIME JURIDICO

Um outro caso frenquentemente apontado como hipotese em que a aplicagdo da
protecao da confianga mostra-se possivel ¢ a mudanca de regime juridico.

Por regime juridico deve-se entender o conjunto de regras e principios que regem
determinada relacao juridica ou atividade.

A mudanca brusca na legislagdo, portanto, certamente podera causar ofensas a uma
legitima expectativa de que aquelas normas se perpetuariam no tempo, causando impactos de
ordem econdmica nos administrados.

Partindo-se da nogdo de que nao existe direito adquirido a regime juridico, deve-se
compreender que nem por isso o Estado fica livre para proceder quaisquer mudangas, sem
quaisquer limites.

De fato, a alteracdo do regime juridico reclama que sejam estabelecidas pelo
legislador, minimamente, normas de transicado que assegurem ao administrado a necessaria
seguranca juridica.

Assim, na medida em que a presenca de determinado regime juridico traz para
aqueles que a ele se encontram submetidos uma legitima expectativa de estabilidade, ndo
restam duvidas de que mudangas bruscas e repentinas demandam o estabelecimento de
normas de transi¢do e a postergacao da eficacia das novas normas.

No que se refere ao primeiro ponto acima descrito, a fixacdo de normas de transi¢ao

garantird, geralmente mediante a fixacdo de algumas condicionantes, a manutencdo da
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aplicacdo de determinado regime juridico, ainda que expressamente revogado por novo
conjunto de normas editadas pelo Administrador Publico, a fatos anteriormente ocorridos.

A postergagao da eficacia do novo regime juridico pode se dar por meio de normas
de transicao, com a concessao de prazo para adequacao e/ou outras condicionantes, ou pelo
fendmeno da vacatio legis, pelo qual a entrada em vigor da propria lei € postergada para
momento futuro.

Na licdo de CANOTILHO (2002, p. 263), os intrumentos do direito transitorio sao
varios: confirmagdo do direito em vigor para os casos aos quais a lei anterior ndo encontra
aplicabilidade, dilatacdo do prazo de vacancia da lei, disciplina especifica para as relacdes

juridicas originadas sob a égide da lei anterior.

CONCLUSAO

A prote¢do da confianca tem fundamento na boa fé objetiva e significa a vedagao a
adog¢do de comportamentos contraditorios € ao rompimento brusco em relagdo a um
comportamento que era esperado. Ela vai além da seguranca juridica, ligando-se também a
moralidade administrativa, na medida em que se liga a eticidade na conduta administrativa e a
boa-fé nas relagdes contratuais e obrigacionais, que inclui, também, o dever de lealdade.

Dai destaca-se a eficacia negativa do principio da prote¢ao da confianca como um
limitador as alteragdes de condutas e revogabilidade de atos administrativos geradores de
vantagens para os particulares.

A boa-fé objetiva e a protecdo da confianga, portanto, encontram seu ambito de
aplicacdo nao na escolha dos meios de atingir os fins estatais ou especificamente no uso

desses meios, mas na forma como eles serdo utilizados.
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Sem pretender aniquilar por completo as prerrogativas do Estado, nem negar-lhe o
poder-dever de buscar solu¢des que melhor atendam aos interesses da coletividade, ndo se
nega a prerrogativa da mudanga, nem mesmo daquela que se da de forma repentina, desde que
existam razoes suficientes que a justifiquem e a devida excepcionalidade. Do contrario,
impde-se a adogao de claras normas de transicao.

Por fim, ha que se destacar que a protecdo da confianga, a par de sua eficacia
negativa, possui, também, uma eficacia positiva, nas hipoteses em que a confianca do
administrado recair sobre atitudes positivas do Estado necessarias a implementacao de direitos
fundamentais.

O principio da seguranga juridica, portanto, em alguns casos e observadas
determinadas condicionantes, podera garantir, em prol dos direitos dos administrados, a
estabilidade de relagdes juridicas constituidas até mesmo sob a égide de atos eivados de vicio
de legalidade.

Em se tratando de contratos administrativos, afirmou-se também ser possivel a
aplicacdo da protecao da confianca com fundamento na aplicagdo supletiva dos principios da
teoria geral dos contratos, em que a boa-fé objetiva encontra-se expressamente prevista, € na
parceria e solidariedade das partes no fim comum de executar o contrato, principalmente nas
fases pré e pos-contratual (notadamente nos deveres anexos do contrato).

Por fim, verificou-se que a mudanga brusca de regime juridico também ¢ hipotese de
aplicacdo da protecdo da confianca, na medida em que a presenga de determinado regime
juridico traz para aqueles que a ele se encontram submetidos uma legitima expectativa de
estabilidade, ndo restando duvidas de que mudancas bruscas e repentinas demandam o

estabelecimento de normas de transigao.
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