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O NEOCONSTITUCIONALISMO E O PRINCIPIO DA PROTECAO A
CONFIANCA NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

Marcelo Ribeiro Losso”

RESUMO

O presente trabalho trata do estudo do principio da protecdo a confianga no Direito
Administrativo Brasileiro. Demonstra seu desenvolvimento em ambito internacional e seu
acolhimento e evolucdo no Brasil. Os particulares interagem com a Administracdo Publica
com a presuncao de legitimidade dos atos e da acéo estatal. Pela agcdo administrativa podem
os particulares ter suas expectativas violadas, gerando efeitos negativos nas atividades
econdmicas por trazerem desconfianca e instabilidade nas relagbes com o Estado. E
necessaria a protecdo da confianca legitimamente depositada pelos particulares na
Administracdo. Essa protecdo se d& por varios principios, sendo o principio da protecdo a
confianca o que de forma mais direta resguarda as expectativas dos particulares. Foi acolhido
no Brasil como principio constitucional e na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. E
com suporte no neoconstitucionalismo, apds a Constituicdo de 1988, com o reconhecimento
da forca normativa da Constituicdo, com a expansdo da jurisdi¢do constitucional, com a nova
interpretacdo constitucional, lancando méo da interpretacdo com utilizacdo das clausulas
gerais, principios, colisbes de normas constitucionais, ponderacdo e argumentacdo, que se
desenvolve o Principio da Protecdo a Confianca no Brasil, inicialmente com acolhida
jurisprudencial, sendo reconhecido como principio constitucional, que se irradia no
ordenamento juridico e se apresenta como limite a Administracdo Publica, que ndo pode, de
forma injustificada, romper a confianca nela depositada pelo cidaddo. O principio da protecédo
a confianca mostra-se indispensavel ao resgate da confianga na Administracdo Publica.
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1 INTRODUCAO

Os particulares interagem com a Administracdo Publica com a presuncdo de
legitimidade dos atos e da acdo estatal conforme a moralidade e a legalidade a que estd
constitucionalmente obrigada. Pela acdo administrativa podem os particulares ter suas
expectativas violadas, gerando efeitos negativos nas atividades econdmicas por trazerem
desconfianca e instabilidade nas relagdes com o Estado. E necessaria a protecdo da confianca
legitimamente depositada pelos particulares na Administracdo. Essa protecdo se da por varios
principios, sendo o principio da protecdo a confianca o que de forma mais direta resguarda as
expectativas dos particulares.

O presente trabalho pretende colaborar com o estudo da identificagdo e
desenvolvimento do principio da protecdo a confianca no Direito Administrativo brasileiro, a
partir de uma interpretacao juridica que possa lhe dar maior efetividade, sem a violacdo de
direitos fundamentais dos administrados, de forma a viabilizar uma corrente de confianca com
reflexos positivos no Direito Econémico e Social.

Para tanto, busca-se 0 embasamento tedrico sobre o significado de
neoconstitucionalismo, seu desenvolvimento no Brasil e suas principais caracteristicas.

Procura-se delimitar o principio da protecdo a confianca. Inicialmente estuda-se a
teoria dos principios, necessaria ao entendimento da atuacdo do principio da protecdo a
confianca de forma auténoma e de forma conjunta com outros principios. Traz consideracGes
sobre o valor juridico confianca, demonstra-se 0s aspectos de aplicacdo do principio e as
formas de concretizar sua eficacia.

Pesquisa-se a origem e evolucdo do principio na Alemanha e Espanha, o que se
justifica porque o caminho percorrido nesses paises assemelha-se em muito ao percurso
enfrentado no desenvolvimento do estudo do principio da protecdo a confianca no Brasil.

Cuida-se da recepcdo do principio no Direito Administrativo brasileiro. Faz-se o
levantamento da recepcdo deste principio, ainda que ndo sob essa denominacéo, no Supremo
Tribunal Federal, onde sdo encontrados diversos precedentes que resguardam a confianca.

Ao final sdo trazidas as conclusdes do estudo.
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2 NEOCONSTITUCIONALISMO
2.1 Consideracdes gerais

Inicialmente ha de se destacar que a expressdo neoconstitucionalismo tem sido
utilizada por parte da doutrina para designar o estado do constitucionalismo contemporaneo.
O prefixo “neo” presume algo novo, ainda em desenvolvimento, que apresenta certo avanco
em relacdo ao estado anterior. Ressalta Ana Paula de Barcellos (2009) que “o prefixo neo
parece transmitir a idéia de que se estd diante de um fenbmeno novo, como se 0
constitucionalismo atual fosse substancialmente diverso daquilo que o antecedeu”.

Embora seja possivel vislumbrar elementos que justificam a visdo de parte dos
doutrinadores de que hé algo, o que autorizaria falar de um novo periodo ou momento no
direito constitucional, ha de se ressaltar que, como fenémeno humano e historico que é, o
constitucionalismo contemporaneo esta ligado de forma indissociavel a sua prépria historia
(BARCELOS, 2009). Dai a critica de varios autores em ndo reconhecer um
neoconstitucionalismo, mas sim um constitucionalismo em sua normal dindmica e evolugé&o.

Humberto Avila lista as mudancas fundamentais, segundo ele ocorridas ou

meramente desejadas, desse movimento de teorizacdo e aplicacdo do Direito Constitucional:

[...] principios em vez de regras (ou mais principios do que regras); ponderagdo no
lugar de subsuncdo (ou mais ponderacdo do que subsuncdo); justica particular em
vez de justica geral (ou mais analise individual e concreta do que geral e abstrata);
Poder Judiciario em vez dos Poderes Legislativo ou Executivo (ou mais Poder
Judiciario e menos Poderes Legislativo e Executivo); Constituicdo em substituicdo a

lei (ou maior, ou direta, aplicagio da Constituicdo em vez da lei) (AVILA, 2009).

Aponta, ainda, que as mudangas propostas pelo neoconstitucionalismo nédo séo
independentes, nem paralelas. Mantém uma relacdo de causa e efeito, ou de meio e fim, umas

com relacdo as outras. E complementa:

[...] O encadeamento entre elas poderia ser construido, de forma sintética, da
seguinte forma: as Constituicdes do pos-guerra, de que é exemplo a Constituigdo

Brasileira de 1988, teriam previsto mais principios do que regras; o modo de

! S&o utilizadas como sindnimas as expressdes “neoconstitucionalismo”, "constitucionalismo avangado” e
"constitucionalismo de direitos".
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aplicacdo dos principios seria a ponderacdo, em vez da subsuncdo; a ponderacéo
exigiria uma analise mais individual e concreta do que geral e abstrata; a atividade
de ponderacdo e o exame individual e concreto demandariam uma participacao
maior do Poder Judiciario em relagdo aos Poderes Legislativo e Executivo; o
ativismo do Poder Judiciario e a importancia dos principios radicados na
Constituicéo levariam a uma aplicagdo centrada na Constituicdo em vez de baseada
na legislacdo (AVILA, 2009).

Por sua vez Luis Roberto Barroso resume que o neoconstitucionalismo ou novo
direito constitucional, identifica um conjunto de transformacdes ocorridas no Estado e no

direito constitucional, dentre as quais assinala:

[...] (i) como marco histérico, a formagéo do Estado constitucional de direito, cuja
consolidacdo se deu ao longo das décadas finais do século XX; (ii) como marco
filoséfico, o pos-positivismo, com a centralidade dos direitos fundamentais e a
reaproximacao entre Direito e ética; e (iii) como marco tedrico, o conjunto de
mudancas que incluem a forca normativa da Constituicdo, a expansao da jurisdicdo
constitucional e o desenvolvimento de uma nova dogmética da interpretacdo
constitucional. Desse conjunto de fendmenos resultou um processo extenso e
profundo de constitucionalizagdo do Direito (BARROSO, 2005, p. 8).

Neste estudo serdo tratadas com maior profundidade as transformacdes ocorridas
naquilo que o autor denominou marco tedrico, que retratam as principais caracteristicas do
neoconstitucionalismo, importantes para a compreensdo do desenvolvimento do Principio da

Protecdo a Confianca no Direito Administrativo Brasileiro.

2.2 Surgimento do Neoconstitucionalismo

Quanto ao marco histdrico do neoconstitucionalismo no Brasil, a doutrina aponta ser
um fendmeno que se desenvolveu mais vigorosamente a partir da Constituicdo de 1988. Diz
Luis Roberto Barroso (2005, p.3) que “No caso brasileiro, o renascimento do direito
constitucional se deu, igualmente, no ambiente de reconstitucionalizagdo do pais, por ocasido
da discussao prévia, convocagao, elaboragdo e promulgagdo da Constitui¢do de 1988

Humberto Avila vai além, defendendo ser este 0 movimento mais visivel ap6s aquela

Constituicdo:
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[...] Embora possa haver muita discussdo a respeito de quais foram as teorias,
métodos, ideologias ou movimentos juridicos mais marcantes no periodo de
vigéncia da Constituicdo de 1988, davida alguma existira com relacdo ao fato de que
o fortalecimento do que se convencionou chamar de “neoconstitucionalimo” foi um
dos fendmenos mais visiveis da teorizagdo e aplicacdo do Direito Constitucional nos
altimos 20 anos no Brasil (AVILA, 2009).

Na Europa continental, o marco historico € bem anterior, o constitucionalismo do
poOs-guerra, especialmente na Alemanha e na Italia. A principal referéncia no desenvolvimento
do novo direito constitucional € a Constituicdo alema de 1949, e, ainda, a cria¢do do Tribunal
Constitucional Federal, instalado em 1951.

Aponta Luis Roberto Barroso (2005, p. 3) que foi a partir dai que teve inicio “uma
fecunda producdo teorica e jurisprudencial, responsavel pela ascensdo cientifica do direito
constitucional no ambito dos paises de tradicdo romano-germanica”. Outras referéncias de
importancia sdo a Constituicdo da Italia, de 1947, e a subsequente instalacdo da Corte
Constitucional, em 1956. Além disso, na década de 70, a redemocratizacdo e a
reconstitucionalizacdo de Portugal (1976) e da Espanha (1978) agregaram valor e volume ao

debate sobre o novo direito constitucional.

2.3 Forga Normativa da Constituicio

Ao longo do século XX experimentou-se uma relevante alteracdo de paradigma,
atribuindo a norma constitucional o status de norma juridica. Com isso restou superado o
modelo que tinha a Constituicdo como um documento politico, voltado a nortear a atuacdo
dos Poderes Publicos. Suas propostas ficavam condicionadas a liberdade de conformacéo do
legislador ou a discricionariedade do administrador. N&o se reconhecia no Judiciario um ator
relevante na realizacdo do conteudo da Constituicéo.

Isso iniciou na reconstitucionalizacdo no segundo pos-guerra. Movimento iniciado na
Alemanha e, posteriormente na Italia, alastrou-se depois para Portugal e Espanha.

Atualmente reconhece-se a for¢a normativa da Constituicdo, bem como o carater

vinculativo e obrigatdrio de suas disposi¢cdes. Segundo Luis Roberto Barroso (2005, p. 5), as
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normas constitucionais sdo dotadas de imperatividade,? atributo de todas as normas juridicas,
e sua inobservancia ha de deflagrar os mecanismos proprios de coacdo, de cumprimento
forcado. Como inerente ao neoconstitucionalismo, tal debate sobre a for¢a normativa da
Constituigdo apenas ganhou corpo no Brasil ao longo da década de 80.

Luis Roberto Barroso afirma que:

[...] Néo é surpresa, portanto, que as Constituicdes tivessem sido, até entdo,
repositorios de promessas vagas e de exortagdes ao legislador infraconstitucional,
sem aplicabilidade direta e imediata. Coube a Constituicdo de 1988, bem como a
doutrina e & jurisprudéncia que se produziram a partir de sua promulgagdo, o mérito
elevado de romper com a posi¢ao mais retrograda (BARROSO, 2005, p. 5).

2.4 Expanséo da Jurisdicdo Constitucional

Até 1945 vigorava na Europa um modelo de supremacia do Poder Legislativo.® No
pOs-guerra sobrevieram novas constituicdes, e também um novo modelo, o da supremacia da
Constituicdo.* Nesse modelo os direitos fundamentais passam a ser constitucionalizados,
ficando imunes em relacdo ao processo politico majoritario. Desloca-se parte do Poder antes
restrito ao Legislativo para o Judiciario, que passa ter a funcdo de proteger os direitos
fundamentais. Diversos paises europeus vieram a adotar um modelo préprio® de controle de
constitucionalidade, vinculado a criacdo de tribunais constitucionais.

Essa mudanca ocorreu inicialmente na Alemanha (1951) e na Italia (1956),
difundindo-se a partir de entdo o modelo de tribunais constitucionais por toda a Europa
continental.

No Brasil o controle de constitucionalidade existe desde a primeira Constituicdo

republicana, de 1891, de forma incidental. Pela Emenda Constitucional n® 16, de 1965 foi

2 A imperatividade da norma juridica representa a capacidade de se impor pela forca a realizagdo dos efeitos
pretendidos pela norma, se necessario, ou de se impor algum tipo de consequéncia ao seu descumprimento,
capaz de provocar, ainda que de forma substitutiva, a realizacdo do efeito normativo previsto ou seu equivalente.
(BOBBIO, 1997, p. 21-22).

¥ Com base na linha da doutrina inglesa de soberania do Parlamento e da concepgdo francesa da lei como
expressao da vontade geral. (BARROSO, 2005, p. 5).

* Este inspirado na experiéncia americana. Louis Favoreu afirma que “a maioria dos paises atualmente dotada de
um Tribunal Constitucional ficaram, em um certo momento, tentados a adotar o sistema estadunidense e
finalmente o rejeitaram — se ndo aberta a0 menos implicitamente”. (FAVOREU, 2004, p. 18).

® O denominado modelo europeu ou sistema europeu continental apresenta-se atualmente o mais difundido.
(BARACHO, 2005, p. 447). Esse modelo tem sido amplamente difundido nas mais variadas partes do mundo,
como América Latina, Asia, Africa, Coréia do Sul, Tailandia, Africa do Sul, Europa Central e Oriental, entre
outros. (BARACHO, 2005, p. 473).
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introduzida a acdo direta, destinada ao controle por via principal — abstrato e concentrado. A
partir da Constituicdo de 1988 houve a expansdo da jurisdicdo constitucional, com a
ampliacdo dos legitimados a promover a propositura das acGes, com a criagdo de novos
mecanismos de controle concentrado (ex: acdo declaratéria de constitucionalidade), além da
regulamentacdo da arguicdo de descumprimento de preceito fundamental.

Quanto ao controle de constitucionalidade existente no Brasil, Marcelo Lamy

resume:

[...] Nosso sistema misto possui complexidade impar. Adotamos diversas formas de
controle preventivo ndo-jurisdicional (interno e externo), em especial o0 veto, a
rejeicdo de proposicOes pelas Comissdes de Constituicdo e Justica, a rejeicdo de
projeto de lei delegada. Possuimos controle preventivo jurisdicional difuso para
garantir o devido processo legislativo. Incorporamos o controle sucessivo néo-
jurisdicional, em especial com a sustacdo de atos do Executivo pelo Legislativo, a
rejeicdo de Medida Provisoria. Utilizamos o controle sucessivo jurisdicional difuso
de longa data e com procedimentos renovados recentemente. E, sobretudo,
incorporamos controle sucessivo jurisdicional concentrado em diversas formas
processuais (LAMY, 2005, p. 573).

Ainda sobre a matéria, esclarecendo as atividades do Supremo Tribunal Federal,

comenta Luis Roberto Barroso:

[...] No sistema constitucional brasileiro, o Supremo Tribunal Federal pode exercer o
controle de constitucionalidade (i) em a¢des de sua competéncia originaria (CF, art.
102, 1), (ii) por via de recurso extraordinario (CF, art. 102, 111) e (iii) em processos

objetivos, nos quais se veiculam as ac¢des diretas (BARROSO, 2005, p. 6).

2.5 A Nova Interpretacdo Constitucional

A interpretacdo constitucional é uma modalidade de interpretagdo juridica.
Reconhecendo a forca normativa da Constitui¢do, ou seja, que as normas constitucionais séo
normas juridicas, a essa interpretacdo sdo aplicaveis os elementos tradicionais de
interpretacdo do Direito (gramatical, histérico, sistematico e teleoldgico), bem como os
critérios de solucdo de eventuais conflitos normativos (hierarquico - lei superior prevalece

sobre a inferior; temporal - lei posterior prevalece sobre a anterior; e especial - lei especial
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prevalece sobre a geral (BARROSO, 2005, p. 6).

Contudo, as especificidades das normas constitucionais, ha muito levaram a doutrina
e a jurisprudéncia a desenvolver ou sistematizar um elenco préprio de principios aplicaveis a
interpretacdo constitucional.® Mais do que isso, reconheceu-se nos Gltimos tempos que as
categorias tradicionais da interpretacdo juridica ndo sao totalmente aplicaveis aos problemas
vinculados a realizacdo da vontade constitucional. Isso resultou num processo de elaboracédo
doutrindria de novos conceitos e categorias, agrupados sob a denominacdo de nova
interpretacdo constitucional, que se utiliza de um arsenal tedrico diversificado.

Diferentemente da interpretacdo juridica tradicional que percebe as normas como
regras, enunciados descritivos de condutas a serem seguidas, aplicaveis mediante subsuncao,
a nova interpretacdo constitucional reconhece que a solucdo dos problemas juridicos nem
sempre se encontra no relato abstrato do texto normativo (papel da norma). Por vezes sé é
encontrada a resposta constitucionalmente adequada no caso concreto. Quanto ao julgador,
ndo lhe caberd uma mera funcdo de conhecimento técnico, para dizer o direito. Passa a ser co-
participante do processo de criagdo do Direito, completando o trabalho do legislador, ao
valorar o sentido das clausulas abertas e ao realizar escolhas entre as solu¢des possiveis.

A nova interpretacdo lanca mao das clausulas gerais, principios, colisdes de normas
constitucionais, ponderacao e argumentacdo, que serao tratadas adiante. N&o representa uma
ruptura, sendo resultado de uma evolucdo seletiva, que ainda conserva diversos elementos
tradicionais, aos quais sao somadas novas idéias que possibilitam uma resposta as novas
demandas.

As chamadas clausulas gerais, para Alberto Gosson Jorge Junior (2004, p. 17) sao
enunciados normativos com o conteido propositalmente indeterminado e que tém o intuito de
propiciar uma adaptacdo entre o sistema juridico embasado em normas de contetdo rigido e
uma realidade dindmica que demanda respostas mais ageis para a solucdo dos conflitos
sociais. O conceito juridico indeterminado é aquele entendido como um dispositivo vago e
que possibilita interpretacdo ampla, ndo depende de edicdo posterior de outra norma, tendo
grande amplitude, ou fluidez, como defende Celso Antonio Bandeira de Mello (2007. p. 29).
Ambos contém termos ou expressdes abertas, que fornecem um inicio de significagdo a ser
complementado pelo intérprete, levando em conta as circunstancias do caso concreto, para

definir o sentido e o alcance da norma.

® Dentre esses principios pode-se citar: o da supremacia da Constituicdo, o da presuncdo de constitucionalidade
das normas e atos do Poder Publico, o da interpretacdo conforme a Constituicdo, 0 da unidade, o da
razoabilidade e o da efetividade. (BARROSO, 2005, p. 6).
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O reconhecimento de normatividade aos principios e sua distin¢do frente as regras é
outra caracteristica relevante.

A existéncia de colisbes de normas constitucionais passou a ser percebida como algo
natural e inevitavel. As ConstituicGes consagram bens juridicos que se contrapdem. Quando
duas normas de igual hierarquia colidem em abstrato, é necessaria a atuacdo do intérprete que
criard o Direito aplicavel ao caso concreto.

Ainda no caso de colisdes de normas constitucionais, surge a figura da ponderacéo,
que é a técnica utilizada pelo intérprete para fazer concessdes reciprocas, procurando
preservar o0 maximo possivel de cada um dos interesses em disputa ou, em Ultimo caso,
escolher o direito que ird prevalecer, no caso concreto, para cumprir da melhor forma a
vontade constitucional.

A argumentacdo apresenta-se relevante nos casos que comportam mais de uma
solucdo possivel e razoavel. Tais decisdes que demandam a criatividade do juiz potencializam
o0 dever de fundamentacdo por ndo estarem inteiramente legitimadas pela légica da separacao
de Poderes. Visa dar legitimidade e racionalidade da sua interpretacdo. Segundo Luis Roberto

Barroso nessas situacdes, o intérprete devera:

[...] (i) reconduzi-la sempre ao sistema juridico, a uma norma constitucional ou legal
que lhe sirva de fundamento — a legitimidade de uma decisdo judicial decorre de sua
vinculagdo a uma deliberacdo majoritaria, seja do constituinte ou do legislador; (ii)
utilizar-se de um fundamento juridico que possa ser generalizado aos casos
equiparaveis, que tenha pretensdo de universalidade: decisdes judiciais ndo devem
ser casuisticas; (iii) levar em conta as consequéncias praticas que sua decisdo

produzird no mundo dos fatos.

Esse conjunto de transformagdes ocorridas no Estado e no direito constitucional, a
que convencionou-se chamar de neoconstitucionalismo ou novo direito constitucional, foi de
grande importancia no desenvolvimento do Principio da Protecdo & Confianga no Direito

Administrativo em ambito internacional e no Brasil.
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3 PRINCIPIO DA PROTECAO A CONFIANCA

3.1 Consideragdes Gerais - Teoria dos Principios

Inicialmente cumpre buscar o significado de principio. No ambito juridico José

Joaquim Gomes Canotilho e Vital Moreira entendem que principios:

[...] s@o ordenagBes que se irradiam e imantam o sistema de normas; comegam por
ser a base de normas juridicas, e podem estar positivamente incorporados,
transformando-se em normas-principios (CANOTILHO; MOREIRA, 1991, p. 49).

José Cretella Neto (2006, p. 54) entende que toda e qualquer ciéncia esta alicercada
em principios, que sdo proposi¢des basicas, fundamentais e tipicas, as quais condicionam as
estruturacdes e desenvolvimentos subsequentes dessa ciéncia.

Pelas mencdes nesse estudo, importante ainda compreender o que se entende por

principios juridicos fundamentais. Para Juarez Freitas principios fundamentais séo:

[...] os critérios ou as diretrizes basilares do sistema juridico, que se traduzem como
disposi¢des hierarquicamente superiores, do ponto de vista axiol6gico, as normas
estritas (regras) e aos proprios valores (mais genéricos e indeterminados), sendo
linhas mestras de acordo com as quais guiar-se-a o intérprete quando se defrontar
com as antinomias juridicas (FREITAS, 20044, p. 56).

Em outra obra o mesmo autor sustenta que tais principios fundamentais sdo “os
principios de estatura constitucional, norteadores das relagdes de administragdo ptblica” e

complementa:

[...] encontram-se, afortunadamente, no mais das vezes, agasalhados de modo
expresso, embora alguns se mostrem desvendveis somente por inferéncia ou por
desenvolvimento interpretativo. Expressos ou implicitos, ndo importa, merecem ser
reconhecidos como os maximos vetores teleoldgicos para aplicacdo adequada de
todas as normas, aqui tomadas em sentido largo (englobando regras e principios)
(FREITAS, 2004b, p. 24).

A propo6sito da mengdo a normas, regras e principios mostra-se relevante trazer a
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diferenciacdo sobre tais conceitos, posto ser recorrente 0 questionamento se sdo termos
equivalentes.

Como ja demonstrado, principios sdo ordenacGes que se irradiam e imantam o
sistema de normas. Formam a base de normas juridicas, e podem ou ndo estar positivados
(CANOTILHO; MOREIRA, 1991, p. 49). Suas fungdes primordiais sdo orientar o legislador
na elaboracdo de leis justas e possibilitar a correta interpretacdo da lei pelo julgador na
solucgéo dos conflitos de interesse.

Em caso de conflito entre dois ou mais principios, entende Norberto Bobbio (1991,
p. 91-97) inexistir antinomia em sentido proprio. Nenhum dos principios € excluido do
ordenamento juridico. Ha uma conjugacdo dos valores, ou, na hipdtese de ndo ser isso
possivel, deve-se optar pela aplicacdo de um dos principios no caso concreto. Nesse caso a
justificativa é prioritariamente de ordem politica e social, em detrimento da juridica.

Esclarece Almiro do Couto e Silva que:

[...] os principios meramente indicam caminhos para solugfes que s6 serdo tomadas
apos processo de pondera¢do com outros principios. Todos eles sdo comparados e
sopesados a fim de que se apure com que “peso” ou em que “medida” deverdo ser
aplicados ao caso concreto, por vezes se verificando, ao final desse processo, que s6
um deles é pertinente a situacdo em exame, devendo afastar-se 0 outro ou 0s outros,
sem que haja, assim, revogacdo de um principio em outro (Couto e Silva , 2005, p.
21).

Ao tratar de normas, José Afonso da Silva (1992, p. 85-86) expressa serem esses
preceitos que tutelam situacdes subjetivas de vantagem ou de vinculo. Reconhecem, por um
lado, a pessoas ou entidades a possibilidade de realizar certos interesses por ato préprio ou
exigindo agdo ou abstencdo de outrem. Por outro lado, vinculam pessoas ou entidades a
obrigacdo de submeter-se as exigéncias de realizar uma prestacdo, acdo ou abstencdo em
favor de outrem.

Juarez Freitas (2004a, p. 58) defende que as normas estritas ou regras podem ser
entendidas como preceitos menos amplos e axiologicamente inferiores aos principios.
Existem para harmonizar e dar concretude aos principios fundamentais, nao para debilita-los
ou deles subtrair a nuclear eficacia direta e imediata. Portanto, nunca devem ser aplicadas
mecanicamente ou de modo passivo, mesmo porque a compreensdo das regras implica, em

todos 0s casos, uma simultanea aplicagdo dos principios em conexdo com as varias fragcdes do
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ordenamento.
Ao comentar sobre a relacdo dos principios com as normas juridicas, Norberto
Bobbio ensina que os principios gerais sdo normas como todas as demais, observando,

contudo, que podem ser expressos ou ndo-expressos. Os Ndo expressos Sao

[...] aqueles que se podem tirar por abstracdo das normas especificas ou pelo menos
ndo muito gerais: sdo principios, ou normas generalissimas, formuladas pelo
intérprete, que busca colher, comparando normas aparentemente diversas entre si,

aquilo a que comumente se chama o espirito do sistema. (BOBBIO, 1991, p. 157).

Almiro do Couto e Silva traduz o entendimento de Alexy, sobre as diferencas entre

principios e regras, verbis:

Ponto decisivo para a distin¢do entre regras e principios é que os principios sdo
normas que ordenam, tanto quanto possivel, observadas as possibilidades juridicas e
faticas, sejam realizadas na maior medida. Principios sdo, pois, comandos de
otimizacgdo, 0s quais se caracterizam por poderem ser atendidos em distintos graus e
que a medida do seu preenchimento depende ndo apenas das possibilidades faticas
como também das possibilidades juridicas. O ambito das possibilidades juridicas é
definido pela combinacédo de principios e regras (ALEXY apud COUTO E SILVA,
2005, p. 21).

Relevante tracar, ainda, a conceituacdo de sobreprincipio e subprincipio, que, embora
ndo representem categorias autbnomas, serdo utilizadas nesse trabalho.

Sobreprincipio consiste numa nogdo peculiar de alguns principios, por impor a
realizacio de um ideal mais amplo, que engloba outros ideais mais restritos (AVILA, 2004, p.
39). Nessa espécie de principios ha uma “conjuga¢do hermenéutica de diversos outros
subprincipios que sdo conformados e, a0 mesmo tempo, ddo conformacdo ao sobreprincipio
que se posta sobre eles” (MAFFINI, 2006, p. 39).

Os subprincipios tém fins mais restritos e sdo conjugados com 0s sobreprincipios,
com fins mais amplos, o que possibilitard uma melhor compreensdo dos fins de cada
subprincipio.

O estudo sobre as normas e 0s principios visa auxiliar na compreensdo dos diversos

principios que se encontram em estreita correlacdo com o principio da protecdo a confianca.
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3.2 Confianca

A confianga é estudada em diversos ramos do conhecimento. Na economia é
elemento bésico de um dos ramos mais modernos da doutrina econémica: a Nova Economia
Institucional. Segundo tal doutrina o desenvolvimento econémico de uma sociedade € ditado
pelo modo de ser de suas instituicBes. Sdo estas essenciais para o desenvolvimento social
porque norteiam as relacBes de cooperagdo entre os individuos, reduzindo a inseguranca
estratégica, essa entendida como a “condi¢do em que se encontra um individuo diante de uma
situacdo cujas consequiéncias ndo sdo determinadas exclusivamente pela sua conduta, mas
dependem do agir de outros sujeitos” (MARTINS-COSTA, 2006, p. 96).

Dai resulta que, quanto maior o grau de inseguranca estratégica, menor a cooperagao
entre os individuos. Conseqiientemente, quanto maior o grau de confianca na conduta de
outrem, maior o nivel de integracdo econémica e, com isso, de eficiéncia e desenvolvimento
da sociedade. Portanto, cabe as institui¢des, inclusive os canais reconhecidos de expressao do
direito, como a jurisprudéncia e a doutrina, a fun¢do de reduzir a inseguranga e promover a
confianca, de modo a melhorar a eficiéncia e desenvolvimento da sociedade.

No ambito do Direito, pode-se dizer que a confianca é um valor juridico como a
ordem, o bem comum, o interesse social e a seguranca, dentre outros, que o ordenamento
juridico busca preservar. Ha de se consignar a dificuldade de delimitar confianca, para efeitos
juridicos, o que ja foi apontado por Manuel Frada:

[...] a confianca ndo é, em Direito, um tema fécil. As dificuldades que ele coloca
transcendem em muito a necessidade de delimitagdo de seu ambito, ja de si
problematica. Nao existe definicdo legal de confianca a que possa socorrer-se €
escasseiam-se referéncias normativas explicitas a proposito. O seu conceito
apresenta-se fortemente indeterminado pela pluralidade ou vaguidade de empregos
comuns que alberga, tornando dificil tracar com ele as fronteiras de uma
investigacao juridica (FRADA, 2004, p. 17).

Jesus Gonzalez Pérez, ao explicar sobre confianca nas relagdes com a Administracdo

Publica, traz que:

Confianza en la forma de actuacion que cabe esperar de la persona con que nos
relacionamos. En el ambito de las relaciones juridico-administrativas la actuacion

que cabe esperar de una Administracion publica respecto de outra o respecto del
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administrado, o el administrado de la Administracion publica (GONZALEZ PEREZ,
2004, p. 67).

Esse valor — confianca — deve ser protegido nas relacdes em geral. Dentre 0s varios
principios vinculados a essa protecdo pode-se citar o da protecdo a confianca, da seguranca

juridica, do Estado de Direito, da boa-fé, da moralidade, da legalidade, etc.
3.3 Principio da Protecéo a Confianca

Juarez Freitas (2004b, p. 60) comenta que “parece inequivoco que o principio da
confianga estatui o poder-dever de o administrador publico zelar pela estabilidade decorrente
de uma relagao timbrada por uma auténtica fidiicia mutua, no plano institucional”.

O estudo do principio da protecdo a confianca no Brasil € recente. Presente antes em
outras areas do Direito, tem merecido maior atencdo dos autores de Direito Administrativo.

Considerando que tal principio representa uma face do principio da seguranca
juridica e que esse, por sua vez decorre do Estado de Direito (MAFFINI, 2006, p. 53-55),
pode-se concluir que, no estudo no a@mbito do Direito Administrativo, tal principio exerce
influéncia em todas as atividades estatais, seja em ambito legislativo,’ executivo ou judicial.®

Judith Martins-Costa (2006, p. 96-97) assinala que o principio da confianca liga-se
fundamentalmente com a) a protecao das expectativas; atuando ainda b) como justificativa ou
explicacdo para a vinculabilidade dos negécios juridicos.

No primeiro aspecto, como protecdo das legitimas expectativas, a autora cita Sylvia
Calmes para quem a protecdo da confianca indica que “o individuo deve poder evoluir num
meio juridico estavel e previsivel, relativamente ao qual ele deve poder dirigir sua confianga”
(MARTINS-COSTA, 2006, p. 96).

O segundo aspecto, como fundamento e como fonte representa no dizer de Judith
Martins-Costa (2006, p. 97-98) a atribuicéo, as declaragdes negociais, de um valor autbnomo,

desligado da vontade como ato psicologico. Assim o declaratario pode retirar da declaragdo

" Influi na atividade legislativa do Estado, como no caso da irretroatividade das leis; obediéncia, na formulacéo
de leis, aos atos juridicos perfeitos, a coisa julgada e ao direito adquirido; a necessidade de previsdo de regras
transitérias em casos de alteracdes significativas de situac@es juridicas; a previsao de preservacao parcial ou total
de efeitos de normas supervenientes julgadas inconstitucionais. Mais recentemente, a proibicdo de retrocesso, no
sentido de criar obstaculos as alteracGes legislativas que visem mitigar conquistas sociais ja adquiridas pela
coletividade ao longo do tempo (MAFFINI, 2006, p. 31).

® Na atividade jurisdicional repercute o principio da protegdo a confianca por exemplo, na observéncia da coisa
julgada ou, ainda, dos efeitos vinculantes de decisfes do STF como demonstracdo da previsibilidade da atividade
jurisdicional do Estado.
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seu contetdo, conforme 0s usos e as circunstancias do caso, e 0s padroes de razoabilidade.

Quanto a eficacia, vinculada ao primeiro aspecto, a expressao principio da confianca
indica a) o limite ao exercicio de direito e poderes formativos (dimensdo negativa) quando
violadores de uma confianga legitimamente suscitada e/ou b) a fonte produtora de deveres
juridicos (dimensdo positiva), tendo em vista a satisfacdo das legitimas expectativas criadas,
no alter, pela prépria conduta (MARTINS-COSTA, 2006, p. 97).°

E inegavel a vinculagio do principio da protecdo a confianca com varios principios
gerais de direito e principios do Direito Publico e do Direito Administrativo, tais como do
Estado de Direito, da seguranca juridica, da boa-fé, da legalidade, da moralidade, da

presuncao de legitimidade, entre outros.

3.4 Principio da Protecdo a Confianca e o Estado de Direito

Naio ¢ facil conceituar o que seja “Estado de Direito — ou suas variantes historico-
filosoficas ‘Estado Liberal de Direito’, ‘Estado Social de Direito’, ‘Estado Democratico de
Direito’, ‘Estado de Justiga de Direito’” (MAFFINI, 2006, p. 40).

Contudo, por existir estreita ligacdo entre o principio da protecdo a confianca e o
sobreprincipio do Estado de Direito, faz-se necessario seu estudo.

Inicialmente deve-se considerar que o Estado de Direito corresponde a uma norma
expressa na Constituicdo Federal (art. 1°). Embora com previsdo expressa, tem carater
principioldgico, sendo reconhecido como um sobreprincipio (MAFFINI, 2006, p. 41), dada
sua abrangéncia e sua correlacdo com diversos principios, com incidéncias mais especificas.

Quanto ao contetdo juridico de Estado de Direito, relata Rafael Maffini (2006, p. 41)
que, com base em levantamentos realizados no site do Supremo Tribunal Federal, com
mencdo desse sobreprincipio, foram encontradas decisdes que apontam para diversos

sentidos.*°

% Em trabalho anterior a mesma autora ji havia afirmado que: “no plano dogmatico, a expressdo protecio da
confianca tem dupla acepcdo: a primeira como fonte produtora de deveres juridicos e a segunda como limite ao
exercicio de direitos e de poderes formativos, diante das legitimas expectativas criadas nos outros pela conduta”.
(MARTINS-COSTA, 2002, p. 233).

0 autor aponta que até 31.08.2005 foram encontradas 17 ocorréncias com a expressio “Estado de Direito” e
outras 31 com “Estado Democratico de Direito”, sendo em varios casos coincidentes. Os sentidos sd0 assim
resumidos: 1) o Estado deve observancia a ordem juridica, seja constitucional ou infraconstitucional, o que
determina a estrita observancia do principio da legalidade nas a¢des estatais; 2) em decorréncia do entendimento
anterior, de vinculagdo do Estado a ordem juridica, decidiu-se no sentido de estar o Estado sujeito a controle
jurisdicional de suas atividades, no que concerne a responsabilidade estatal das atividades prejudiciais a
terceiros; 3) O Estado de Direito fundamenta a divisao de poderes; 4) o Estado de Direito pressupde a efetivacdo
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Resume o autor que as decisbes do STF que tratam do sobreprincipio Estado de
Direito podem ser sistematizadas com a concre¢do dos seguintes principios (ou subprincipios)

constitucionais:

a) legalidade ou juridicidade, no sentido de que o Estado se encontra submisso a
ordem juridica que Ihe é inerente; b) submissdo do Estado a mecanismos de controle
e responsabilizacdo; c) separacdo das funcles estatais; d) submissdo do Estado aos

direitos e garantias individuais; e) seguranca juridica.” (MAFFINI, 2006, p. 45).

Almiro do Couto e Silva (1987, p. 46) defende que o Estado de Direito ap6ia-se, num
aspecto material, nas idéias de “justica e seguran¢a juridica”, enquanto no aspecto formal
compde-se de uma série de elementos, destacando-se a) a existéncia de um sistema de direitos
e garantias fundamentais; b) a diviséo de fungdes do Estado; c) a legalidade da Administracao
Publica; d) a protecdo da confianca.

Sempre que analisado o significado do sobreprincipio Estado de Direito, resulta na
mencdo ao principio da seguranca juridica e, por vezes, ao principio da protecdo a confianca.

Isso denota a estreita vinculagdo entre esses principios e a finalidade comum de

prote¢do a confianga.

3.5 Principio da Protecéo a Confianca e Principio da Seguranca Juridica

Pela estreita relagdo entre o sobreprincipio Estado de Direito com o principio da
seguranca juridica (e da relacdo desse com o principio da protecdo a confianca) impGe-se o
estudo do principio da seguranca juridica.

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, o principio da seguranca juridica “ndo
pode ser radicado em qualquer dispositivo constitucional especifico. E, porém, da esséncia do
préprio Direito, notadamente de um Estado Democratico de Direito, de tal sorte que faz parte

do sistema constitucional como um todo” (MELLO, 2006, p. 118).** E complementa:

[...] a ordem juridica corresponde a um quadro normativo proposto precisamente

de direitos e garantias fundamentais; 5) o Estado de Direito traz intima relagdo com o principio da seguranca
juridica (MAFFINI, 2006, p. 41).

1 Em sentido contrario, José Roberto Vieira entende presente expressamente tal principio, seja por sua mengéo
no predmbulo da Constituicdo, seja pela mencdo, no caput do art. 5° sob a forma de direito fundamental.
(VIEIRA, 1990, p. 98).

Pagina 16



[CONSTITUIGAO E GARANTIA DE DIREITOS]

para gque as pessoas possam se orientar, sabendo, pois, de anteméo, o que devem ou
0 que podem fazer, tendo em vista as ulteriores conseqliéncias imputaveis a seus
atos. O Direito propde-se a ensejar uma certa estabilidade, um minimo de certeza na
regéncia da vida social. Dai o chamado principio da “seguranga juridica”, o qual,
bem por isto, se ndo 0 mais importante dentre todos os principios gerais de Direito,

é, indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles (MELLO, 2006, p. 119).

Complementando a ideia da significacdo do principio da seguranca juridica, Rafael
Maffini salienta que tal principio decorre de uma

[...] confluéncia qualificada das nocfes de certeza, estabilidade, previsibilidade,
confianga, 0 que necessariamente se da em face da conjugagdo de varias normas
juridicas, dentre os quais se poderiam mencionar a propria legalidade administrativa,
a irretroatividade, a proibicdo de arbitrariedade, a protecdo da confianga dentre
outras tantas (MAFFINI, 2006, p. 49).

A estreita relacdo entre os principios da seguranca juridica e da protecdo a confianca
é reconhecida pelos juristas. Ao discorrer sobre o principio da seguranca juridica, ressalta José

Joaquim Gomes Canotilho:

O homem precisa de seguranga para conduzir, planificar e conformar autbnoma e
responsavelmente a sua vida. Por isso, desde cedo se consideravam os principios da
seguranca juridica e da protec¢do da confiangca como elementos constitutivos do
Estado de direito (CANOTILHO, 2000, p. 256).

A idéia de seguranca se traduz num principio que apresenta duas faces: uma objetiva,
que envolve questdes de limites a retroatividade dos atos estatais, inclusive os legislativos, ja

ha muito positivados em nosso sistema constitucional*?

, € outra, subjetiva, ligada a protecdo
da confianca das pessoas nos atos, condutas e procedimentos estatais, objeto deste estudo.

Tém-se reconhecido nessas duas faces dois principios, 0 da seguranca juridica,
quando se trata do aspecto objetivo, e 0 da protecdo a confiangca quando se trata do aspecto
subjetivo (CANOTILHO, 2000, p. 256).

José Joaquim Gomes Canotilho explica de forma didatica:

12 Constituicdo Federal de 1988, Art. 5% XXXVI - a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada;
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Estes dois principios — seguranca juridica e protecdo da confianca — andam
estreitamente associados a ponto de alguns autores considerarem o principio da
protecdo da confianga como um subprincipio ou uma dimensdo especifica da
seguranga juridica. Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta
conexionada com elementos objectivos da ordem juridica — garantia de estabilidade
juridica, seguranca de orientacdo e realizacdo do direito — enquanto a protegédo da
confianca se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca,
designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos
efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos. A seguranca e a protecdo da
confianca exigem, no fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia
dos actos do poder; (2) de forma que em relacdo a eles o cidaddo veja garantida a
segurancga nas suas disposicfes pessoais e nos efeitos juridicos dos seus préprios
actos. Deduz-se ja que os postulados da seguranca juridica e da protecdo da
confianca sdo exigiveis perante qualquer acto de qualquer poder — legislativo,
executivo e judicial. O principio geral da seguranca juridica em sentido amplo
(abrangendo, pois, a idéia de protecdo da confianca) pode formular-se do seguinte
modo: o individuo tém do direito poder confiar em que aos seus actos ou as decisdes
pUblicas incidentes sobre os seus direitos, posigdes ou relagdes juridicas alicergadas
em normas juridicas vigentes e validas por esses actos juridicos deixados pelas
autoridades com base nessas normas se ligam os efeitos juridicos previstos e
prescritos no ordenamento juridico. (CANOTILHO, 2000, p. 256).

A explicacdo de Pérez Lufo aclara a idéia de objetividade e subjetividade. Sustenta
que seguranca € uma idéia objetiva, qualidade ou estado de caréncia de risco, enquanto
certeza é forma subjetiva de conhecimento dos direitos individuais. E explica que é fato que
as leis nos dao seguranca objetiva. Quando contratamos ou transacionamos com base na lei,
se 0 contrato ou o negdcio funcionam, a lei cumpriu sua missao; se as partes se desentendem,
0 contrato ndo funcionou, e, em consequéncia, aquela seguranca inicial torna-se uma incerteza
subjetiva para as partes. Ambas afirmam que tém direitos, que a razdo esta com cada uma, vao
a Justica, e a coisa julgada, determinando o certo, liquida a questdo e restaura a seguranca da
lei e a certeza dos direitos individuais (PEREZ LUNO, 1991, p. 37).

Almiro do Couto e Silva (2005, p. 4-5) sintetiza que a incidéncia do principio da
protecdo a confianca no aspecto subjetivo da seguranca juridica se d& de duas principais
formas: a) impondo limites ao Estado em relacdo as prerrogativas de alteracdo de condutas ou
modificacdo de atos que gerem efeitos favoraveis aos seus destinatarios, ainda quando

viciados; b) determinando consequéncias patrimoniais pelas alteracGes, quando existente
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crenca gerada nos beneficiarios de que os atos eram legitimos, e, portanto, seriam mantidos.
Rafael Maffini resume a vinculacdo entre o principio da seguranca juridica e da

prote¢do a confianga:

[...] tendo por premissa que o principio da protecdo da confianca surge de uma
deducdo do principio da seguranca juridica, poder-se-ia, para fins de previsdo até
mesmo terminoldgica, tratar da questdo do seguinte modo: o género “principio da
seguranga juridica“ lato sensu, tal como compreendido e sistematizado acima, ou
seja, como resultante da confluéncia das trés dimensdes referidas (previsibilidade,
acessibilidade e estabilidade) poderia ser dividido, sem o0 esgotamento ou
compartimentalizagdo de suas concepcdes, em duas principais formas de incidéncia:
a) o sentido objetivo, aqui designada de seguranca juridica stricto sensu, cujo campo
de incidéncia seria a ordem juridica objetivamente considerada; b) o sentido
subjetivo, assim considerado a protecdo da confianga depositada legitimamente
pelos cidaddos nos atos e promessas feitas pelo Estado, em suas mais variadas
espécies de atuacdo (MAFFINI, 2006, p. 55).

No que concerne a vinculagdo com o sobreprincipio Estado de Direito, explica o

mesmo autor:

Portanto, a protecdo da confianga deve ser considerada como um principio deduzido,
em termos imediatos, do principio da seguranca juridica e, em termos mediatos, do
principio do Estado de Direito, com precipua finalidade voltada a obtencdo de um
estado de coisas que enseje estabilidade, previsibilidade e calculabilidade dos atos,
procedimentos ou simples comportamentos estatais e que traz consigo deveres
comportamentais mediatos que impdem a preservagdo de atos estatais e de seus
efeitos. (MAFFINI, 2006, p. 55).

Resta demonstrada, portanto, a estreita relagdo entre os principios da seguranca

juridica e da protecdo a confianga, com as distin¢Ges quanto & atua¢do de um e outro.
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4 ORIGEM E EVOLUCAO DO PRINCIPIO DA PROTECAO A CONFIANCA EM
AMBITO INTERNACIONAL

Considerando que no Brasil esse principio encontra-se em fase inicial de
desenvolvimento (MAFFINI, 2006, p. 79), é importante demonstrar, sua origem e evolucao
em determinados paises nos quais o estudo e aplicacdo estdo mais avancgados, tais como
Alemanha e Espanha, para depois adentrar na anélise do desenvolvimento no Brasil.

Almiro do Couto e Silva (2005, p. 6-7) ao discorrer sobre a génese e 0
desenvolvimento do principio, relata que nas Gltimas décadas do século XX ganhou mais
nitidez, tendo se destacado do principio da seguranca juridica e tendo alcancado grande
expansdo e repercussao na Europa.

Reforga essa ideia o comentario de Javier Garcia Luengo (2002, p. 27-29) quando diz
que abordado principalmente pela doutrina alemd do pés-guerra, com resultados
consideravelmente positivos, ganhou corpo na Europa, ndo s6 dentre os paises do ambito
juridico de influéncia alemd, mas também nos demais grandes sistemas europeus, tendo sido
admitido como principio geral proprio dos estados membros no Direito Comunitario. Relata,
ainda, que sua influéncia € sentida na jurisprudéncia do Tribunal Europeu de Direitos
Humanos, no desenvolvimento de ordenamentos anglo-saxdes que relacionam a idéia de

protecdo a confianca com a coisa julgada e as expectativas legitimas. E adiante comenta:

[...] lo mas destacable de la evolucion de la proteccién de la confianza en la
posguerra es, sin duda, la reinterpretacion del principio desde la perspectiva
constitucional y un desarollo sin precedentes en la doctrina y la jurisprudencia, que
supera, casi por completo, los reparos que inicialmente suscito en la doctrina, hasta
el punto de que dicho desarollo ha sido calificado como <<la marcha triunfal de la
proteccion de la confianza>> (GARCIA LUENGO, 2002, p. 30).

O principio da protecdo a confianca originou-se no direito alemdo. De origem
jurisprudencial, surgiu de uma série de decisGes que visavam impor limites a retratabilidade
de atos administrativos cuja ocorréncia poderia causar prejuizos aos destinatarios.*?

O caso narrado como ponto de partida** para a utilizacdo do principio da protecdo a

13 Nesse sentido: (COUTO e SILVA, 2005, p. 7.); (MAFFINI, 2006, p. 81).
 Embora tal decisdo seja trazida como ponto de partida e seu desenvolvimento ter sido mais notério no pés-
guerra, Javier Garcia Luengo comenta que, segundo Piittner havia apontado, o termo ja havia sido detectado na
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confianca (vertrauensschutz) *° foi analisado e teve decisdo do Superior Tribunal
Administrativo de Berlin, em 14 de novembro de 1956. Tratava-se do processo da vilva de
um funcionério publico que obteve, mediante ato administrativo, promessa de que, caso se
transferisse de Berlin Oriental (Republica Democrética Alema) para Berlin Ocidental, teria
sua pensdo normalmente paga. Ap0s se mudar e passar a receber a pensdo, as autoridades
constataram ilegalidade por vicio de competéncia. Com base nisso revisaram o ato e retiraram
o0 beneficio, além de determinar a devolugdo dos valores pagos com base no ato tido por
ilegal. Levado & apreciacdo do judiciario, o Tribunal entendeu que, ainda que houvesse
ilegalidade, no caso apresentado o principio da protecdo a confianca confrontado com o da
legalidade, tinha mais peso, determinando que o ato ndo fosse desconstituido.

Na década de 70 o Tribunal Federal Constitucional reconheceu o principio da
prote¢do a confianga como principio constitucional (COUTO E SILVA, 2005, p. 8). Em 25 de
maio de 1978 foi editada a Lei de Processo Administrativo alema que disp6s expressamente
sobre a aplicacao do principio da protecdo a confianca, em seus 88 48 e 49.

Assim, com origem jurisprudencial, o principio da protecdo a confianca mereceu
positivacdo no Direito Aleméo, onde passou a ser ponderado com o principio da legalidade.

Outro pais no qual houve grande desenvolvimento do principio da prote¢do a
confianca é a Espanha. O Direito Espanhol recepcionou os principios gerais do Direito
Comunitério Europeu, o que ensejou a aplicabilidade de tal principio no pais. Outro ponto que
convergiu para a aplicacdo de tal principio foi a larga utilizacdo do principio da boa-fé, que
resultava em consequéncias assemelhadas aquelas decorrentes da protecdo a confianca
(MAFFINI, 2006, p. 88).

Tal qual no Direito Alemdo, na Espanha o principio também foi inicialmente
recepcionado pela jurisprudéncia, principalmente a partir do final da década de 80 do século
passado. A decisdo apontada como a precursora da aplicacdo de tal principio no Direito
Espanhol é a exarada pelo Tribunal Supremo, em 28 de fevereiro de 1989, que versou sobre a
ndo concessdo de subvencao publica a um centro particular de formacéo profissional para o
curso realizado nos anos de 1983 e 1984, uma vez que tal entidade tinha cumprido para tal
periodo letivo as mesmas condi¢Bes que permitiram o recebimento da subvengdo publica no

periodo letivo anterior, de 1982 e 1983. A decisdo foi no sentido de reconhecer o direito a

jurisprudéncia do Tribunal Administrativo da Prissia muito tempo antes da guerra. Aponta decisdes de
19/02/1892 e de 26/06/1930 (GARCIA LUENGO, 2002, p. 29-30).

1> Segundo Javier Garcia Luengo tal vocabulo corresponde exatamente a tradugdo de “protegdo a confianga”.
(GARCIA LUENGO, 2002, p. 29).
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subvencao em favor da entidade uma vez que o ato de concessdo do beneficio no ano letivo
anterior teria gerado uma razoavel esperanca de que, uma vez cumpridas as mesmas
condicOes, seria concedida a subvencao também no ano letivo seguinte.

Com a afirmacdo do principio, inicialmente na jurisprudéncia, foi o mesmo
positivado, o que veio a ocorrer primeiro em ambito local por meio da Ley foral navarra
6/1990, de 02 de julho de 1990. A seguir foi positivado em ambito nacional por meio da Ley
de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimento Administrativo
Comdn, em 26 de novembro de 1992 (denominada Ley 30/1992)™.

O ponto de destaque no desenvolvimento do Principio da Protecdo a Confianca
nesses paises € que o mesmo surge inicialmente na jurisprudéncia para, a partir de entdo ser
tratado pela doutrina e ser positivado. Nao € coincidéncia que tal acolhimento ao principio

acompanha o surgimento do neoconstitucionalismo e das novas Cortes Constitucionais.

5 ACOLHIMENTO DO PRINCIPIO DA PROTECAO A CONFIANCA NO DIREITO
ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

O principio da protecdo a confianca, embora pouco abordado pelos juristas no
Direito Administrativo, ndo é desconhecido no cenario juridico brasileiro, ja tendo aplicacdo
no Direito Consumerista, Direito Tributario e, ainda, no Direito Penal e no Direito
Trabalhista.

No Direito Administrativo Brasileiro o caminho trilhado no estudo do principio da
protecdo a confianca seguiu os passos do ocorrido em outros paises. Iniciou com a abordagem
jurisprudencial, sustentada pelo estudo doutrinario, e, por fim, chegando a positivacdo em
determinados diplomas.*’

Considerando o objeto deste estudo, serd abordada a recepg¢do do principio no Direito
Administrativo Brasileiro 1) como principio constitucional; 1) na jurisprudéncia, com a

abordagem do tratamento da materia no Supremo Tribunal Federal.

18 Essa Lei trazia em seu art. 106 a seguinte redagdo: “las faculdades de revision no podran ser ejercidas cuando
por prescripcion de acciones, por el tiempo transcurrido o por otras circunstancias, su ejercicio resulte contrario a
la equidad, a la buena fe, al derecho de los particulares o a las leyes”. A mesma lei foi depois alterada, por meio
da Ley 4/1999, que trouxe de forma expressa tal principio.

" Embora seja possivel encontrar normas legais anteriores, considera-se o marco da positivagdo deste principio
na legislacdo federal a insercdo das disposicBes constantes da Lei n° 9.784/99, que regula o Processo
Administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal.
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5.1 Acolhimento como Principio Constitucional

Cumpre esclarecer que, no estudo da recepcdo do principio da protecdo a confianca
no Direito Administrativo Brasileiro, poucas sdo as mencfes expressas a essa denominacao.
Trata-se do principio correntemente pela denominagdo de principio da seguranca juridica,
mas com o significado de protecdo a confianca.

Sobre tal ocorréncia, relata Almiro do Couto e Silva:

O ponto de partida, porém, para a correta interpretacdo e aplicacdo desse preceito
estda em que a seguranca juridica € um valor constitucional que se qualifica como
subprincipio do principio maior do Estado de Direito, ao lado e no mesmo nivel
hierarquico do outro subprincipio do Estado de Direito, que é o da legalidade
(COUTO E SILVA, 2005, p. 11).

E, adiante finaliza: “Também sdo raras na doutrina nacional as manifestagdes que
atribuem a seguranca juridica, vista como protecdo a confianca, a posicdo de principio
constitucional.” (COUTO E SILVA 2005, p. 11).

Judith Martins-Costa (2004, p. 116) demonstra a mudanca do significado de
seguranca juridica no Supremo Tribunal Federal, contemplando-o no sentido de protecdo a

confianca. Em sua concluséo resume:

[...] pois é justamente a insuficiéncia dos principios da legalidade e da seguranca,
considerados de um ponto de nota estatico e tradicional, que fara revestir a nova
conotacdo da confianga, principio tdo antigo, inerente as bases da formagdo de Roma
(MARTINS-COSTA, 2004, p. 116).

Assim, nas decisdes trazidas doravante, embora possam expressar outras

denominacdes, ressalta-se que o sentido buscado sempre é de protecédo a confianca.

5.2 Acolhimento na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal

Inicia-se a analise do acolhimento do principio da protecdo a confianca na

jurisprudéncia pelos julgados do Supremo Tribunal Federal. Em que pese haver uma série de
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julgados, inclusive referentes a decisfes anteriores as adiante citadas, optou-se pela andlise
pontual, uma vez que trazem com maior clareza a nocdo de protecdo a confianca, sendo
decisdes consideradas paradigmaticas pelos autores que se prenderam ao estudo da matéria.*®

O primeiro caso trata de questdo de ordem na Medida Cautelar n° 2.900, cujo
julgamento da Segunda Turma do STF, ocorrido em 27/05/2003, teve como Relator o
Ministro Gilmar Mendes. Envolvia uma aluna da Faculdade de Direito da Universidade
Federal de Pelotas que, ap6s aprovacdo em concurso publico na Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos, foi admitida. Por conta disso, mudou seu domicilio para Porto Alegre e
solicitou transferéncia de seu curso para a Faculdade de Direito da Universidade Federal do
Rio Grande do Sul. A transferéncia para UFRGS foi negada administrativamente. A
interessada impetrou Mandado de Seguranca, deferido por sentenca prolatada em dezembro
de 2000. Na deciséo reconhecia-se o direito da impetrante em transferir-se e frequentar o
curso na UFRGS e, determinava-se a autoridade impetrada que providenciasse imediatamente
a transferéncia da aluna, permitindo que a mesma fizesse a matricula e frequentasse as
atividades discentes e todas as demais decorrentes de sua condic¢ao de estudante.

Em grau de recurso a 32 Turma do Tribunal Regional Federal da 42 Regido
reformou a sentenca, denegando a seguranca. 1sso motivou o recurso extraordinario e a acdo
cautelar para atribuir efeito suspensivo a esse recurso, uma vez que a recorrente, entao, ja
estava prestes a concluir o curso de Direito na UFRGS (o recurso foi interposto em outubro de
2002, portanto quase dois anos ap6s a decisdao de primeira instancia). O Ministro Gilmar
Mendes, em carater liminar, concedeu efeito suspensivo ao recurso, o que foi confirmado,
depois, pela 22 Turma do Supremo Tribunal Federal. Na fundamentagdo entendeu que “no
ambito da cautelar, a matéria evoca, inevitavelmente, o principio da seguranca juridica”.

Os demais casos que tratam da matéria de forma mais direta séo o Mandado de
Seguranga (MS n°. 24.268/MG)™® impetrado por uma pensionista contra ato do Tribunal de
Contas da Unido que cancelou, de forma unilateral e sumaria, 0 pagamento de sua penséao
especial, concedida 18 anos antes e o Mandado de Seguranca (MS 22.357/DF)?, no qual se
discutia a manutencéo de atos de admissdo de empregados de empresas publicas e sociedades
de economia mista sem concurso publico, violando estipulagdes constitucionais.

Afora estes ha diversos outros julgados “portadores de uma argumentagdo juridica

'8 Nesse sentido: (COUTO e SILVA, 2005); (MAFFINI, 2006); (MARTINS-COSTA, 2004, p. 110-120).

Y STF, MS n°. 24268/MG, Rel. Min. Ellen Gracie. Rel. para Acérddo: Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j.
05.02.2004.

2 STF, MS ne. 22357/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, Tribunal Pleno, j. 27.05.2004.
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pertinente ao principio da protecdo da confianca.” (MAFFINI, 2006, p. 102).%* Depreende-se,
portanto, que existem diversos precedentes no Supremo Tribunal Federal que, embora nédo
mencionem expressamente o principio da protecdo a confianga, nele buscam fundamentos.
Contudo, recente decisdo na Medida Cautelar no Mandado de Seguranca MS n°.
28150 MC/DF (julgamento em 08/09/2009) reconhece definitiva e diretamente a existéncia de
fundamento constitucional vinculado ao principio da protecdo da confianca, como projecédo
especifica do postulado da seguranca juridica. Trata-se de mandado de seguranca, com pedido
de liminar, objetivivando questionar a validade juridica de decisdo da 22 Camara do TCU (Ac.
n° 1.591/2007 - mantido pelo Ac. n° 1.024/2009 e pelo Ac. n° 3.270/2009), em julgamento
que considerou ilegal a incidéncia de adicional de tempo de servigo sobre toda a remuneracéo,
ainda que por sentenca judicial anterior a Lei 8.112/90. A aposentadoria foi concedida em
25/06/1996 e o Tribunal de Contas da Unido somente apreciou a legalidade em 19/06/2007,

ou seja, quase 11 (onze) anos apds o deferimento administrativo de tal beneficio.?

5 CONCLUSAO

A expressdo neoconstitucionalismo tem sido utilizada por parte da doutrina para
designar o estado do constitucionalismo contemporaneo. Embora muitos autores critiquem tal
denominagdo e reconhegam um constitucionalismo em sua normal dindmica e evolugéo,
pode-se utilizar tal denominacédo para identificar um conjunto de transformac6es ocorridas no
Estado e no direito constitucional.

No Brasil o renascimento do direito constitucional ocorreu na reconstitucionalizagéo
do pais, quando da discussao prévia, convocacao, elaboracdo e promulgacdo da Constituicdo
de 1988.

Na Europa continental o marco histérico é o constitucionalismo do pés-guerra,
especialmente na Alemanha e na Itdlia, que propiciou, ainda, a criacdo de Tribunais
Constitucionais.

As mudancas trazidas pelo neoconstitucionalismo com o reconhecimento da forga
normativa da Constituicdo, com a expansdo da jurisdicdo constitucional, com a nova

interpretacdo constitucional, lancando méo das clausulas gerais, principios, colisbes de

2! Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca n°. 23.383; Agravo Regimental no Recurso Extraordinério ne.
434.222; Agravo Regimental em Recurso Extraordinario n°. 118.927.
2 STF, MS 28150 MC/DF, Rel. Min. Celso de Mello, j. 08.09.2009.
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normas constitucionais, ponderacdo e argumentacdo, propiciam o desenvolvimento do
Principio da Protecdo a Confianca.

Tal principio surge e se desenvolve inicialmente na Alemanha, disseminando-se,
depois, para diversos paises europeus. O caminho nesses paises € 0 reconhecimento
jurisprudencial, passando para a discussdo doutrinaria até chegar a positivacdo. Em todos 0s
casos tal principio se desenvolve apos o fenbmeno do neoconstitucionalismo, e acompanha as
mudangas constitucionais nos diversos paises.

No Brasil ocorreu 0 mesmo fendmeno, mas bem mais recentemente. E com suporte
no neoconstitucionalismo, ap6s a Constituicdo de 1988, com o reconhecimento da forca
normativa da Constituicdo, com a expansdo da jurisdicdo constitucional, com a nova
interpretacdo constitucional, lancando mdo das clausulas gerais, principios, colisGes de
normas constitucionais, ponderacdo e argumentacdo, que se desenvolve o Principio da
Protecdo a Confiancga no Brasil, inicialmente com acolhida jurisprudencial, sendo reconhecido
como principio constitucional, que se irradia no ordenamento juridico e se apresenta como
limite @ Administracdo Publica, que ndo pode, de forma injustificada, romper a confianca
depositada pelo cidadao.

O principio da protecdo a confianga mostra-se indispensavel ao resgate da confianca

na Administracdo Publica.
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