A REVISAO DA ATUACAO GOVERNAMENTAL E A
ESTABILIDADE DAS SITUACOES JURIDICAS

SERGIO DE ANDREA FERREIRA

I — Da forca juridica da interpretacio normativa e dos efeitos de
sua mudanca

A) A interpretagdo como complemento da regra escrita — o costume
interpretativo — a eficdcia normativa da interpretagdo

Pontes de Miranda (Tratado de Direito Privado, Rio, Borsoi, 32 ed.; 1970,
L, XII - XIII), com a proverbial acuidade, elucida que ‘interpretar leis é 1&-las,
entender-lhes e criticar-lhes o texto e revelar-lhes o conteddo’’, a ratio legis,
que ndo € voluntas legis, eis que a ‘‘lei ndo quer; lei regra, lei enuncia’’,
interpretar € revelar as regras juridicas que fazem parte do sistema juridico. E
conclui (p.50): “‘Interpretagdo assente de lei e lei sdo 0 mesmo; a lei é o que
foi assente como interpretagdo dela.”’

A interpretacdo uniforme, na execugdo, aplica¢do e vivéncia da lei torna-
se direito costumeiro, uma das formas de costume juridico, o ‘‘consuetudo
secundum legem’’, o costume interpretativo.

Define Fernando Pinto, em A Presenga do Costume e sua For¢a Norma-
tiva (Rio de Janeiro, 1980): ‘Do mesmo modo, serd secundum legem ‘o
costume interpretativo da lei, quando exterioriza um modo uniforme de sua
aplicacdo (Vicente Rao, O Direito e a Vida dos Direitos, Sdo Paulo, Max
Limonad, 1952, I, p. 292).”

O costume interpretativo se apresenta, com efeito, como fonte juridica
bésica (art. 4° da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil).

Cita Fernando Pinto a Paulino Jacques (Curso de Introdugdo ao Estudo
do Direito, Rio, For., 3% ed., 1978, p. 143/144), o qual, ao tratar do costume,
“‘aludindo a férmula de Ulpiano, ensina que ‘se caracterizava por hébitos e
praticas regulares, constantes e imemoriais, valendo como normas de organi-
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zacdo e conduta sociais. Segundo Suarez, o costume, em seu processo de
formagdo e desenvolvimento, passou por trés fases: a) do usus, em que se
constitufa o habito de organizar e de conduzir-se no convivio humano; b) a do
mos, na qual aquele hébito se transformava em pratica regular e constante,
aceita e observada pelo convivio invariavelmente; c) a do consuetudo, em que
aquela prética se consolidava definitivamente.

Mais tarde, os romanos vieram a disciplinar esse direito espontaneo,
impondo, para que tivesse validade, dois requisitos: a) a opinio juris, isto €, a
opinido favordvel dos juristas; b) a necessitatis, isto €, o reconhecimento de
sua necessidade pelos pretores e censores.’’

No campo do Direito Piblico, seja no Constitucional, no Administrativo,
no Tributério, o costume € fundamental, e o brilhante Amilcar Falcdo (Intro-
dugdo ao Direito Tributério, Ed. Rio, 1976, p. 65/66) assinala, caracterizando
os usos e costumes como fonte do Direito: ‘‘Tem especial importincia o
chamado costume interpretativo ou subsidiario (secundum legem), que apenas
estabelece uma maneira de cumprir e interpretar a lei... O costume é sobretudo
importante, porém, pelo seu cardter interpretativo, inclusive para fundamentar
a defesa do contribuinte, quando a sua conduta for impugnada pelo fisco,
excluindo, assim, a aplica¢do de penalidades.”

O entendimento em tela veio a ser consagrado pelo Cédigo Tributario
Nacional, sendo aplicdvel ao Direito Piblico em geral, inclusive o Administra-
tivo, de que € o Tributdrio um dosdobramento.

Com efeito, o CTN elenca, em seu art. 100, como normas complementares
das leis, ‘‘as decisdes dos 6rgdos singulares ou coletivos de jurisdicdo admi-
nistrativa, a que a lei atribufa eficdcia normativa’ (n® II); bem como ‘“‘as
préticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas (n® III).
A observancia dessas normas exclui a imposi¢@o de san¢des (pardgrafo tnico).

O constitucionalista argentino Humberto Quiroga Lavié (Curso de Dere-
cho Constitucional, Buenos Aires, Depalma, 1987) caracteriza a interpretagéo
constitucional como complementar a Carta Politica, na condi¢do de variante
do costume constitucional (p. 47 e s.), traduzido na jurisprudéncia administra-
tiva, parlamentar e judicial.

A interpretacdo é atuagdo necessdria a toda e qualquer atividade juridica.

Embora exista a doutrindria ou em tese, a interpretagdo estd igualmente
vinculada, de modo indissoldvel, as fun¢des de concretiza¢do e de individua-
lizagdo do direito, seja em sua vivéncia pelo cidaddo, seja nos misteres de
execucdo administrativa e de aplicac@o jurisdicional.

Recasens Siches, em sua Filosofia del Derecho (México, Porrua, 1961,
p- 626/628), assinala, com exatiddo, que a interpretacdo das regras juridicas
ndo é um tema complementar, nem, ousariamos acrescentar, estanque; e aduz
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ser ‘‘muitissimo mais: é um tema essencial, tanto na teoria, quanto na pratica
do Direito. Sem interpretacdo, ndo hd possibilidade de que exista ordem juri-
dica,” nem, conseqiientemente,”’ sua observancia, nem funcionamento.”” E
conclui: *“...Ndo pode.existir nenhuma ordem juridica sem fung¢@o interpretati-
va, porque as normas se destinam a ser cumpridas e aplicadas.

A vida humana, as realidades sociais, nas quais devem ser cumpridas e
aplicadas as leis, sdo sempre particulares e concretas. Por conseguinte, para
cumprir ou aplicar uma lei ou um regulamento € iniludivelmente necesséario
converter a regra geral em uma norma individualizada. E isto é precisamente
0 que se chama interpretagdo.”’

O intérprete €, exatamente, o intermedidrio, o medianeiro entre a regra e
0 caso concreto.

Interpretar € revelar o direito, é declarar qual ou quais as normas que
incidam ou devam incidir in casu, dentro da 16gica do razodvel, do logos do
humano, ‘‘da razdo vital e histérica’’, mercé da pesquisa da ratio normativa.

As “‘leis’’ das ciéncias naturais ou exatas sdo descritivas, e ndo ensejam
interpretacdo, diferentemente das regras juridicas.

Ademais, os fatos e atos juridicos, isto é, o contexto situacional que
provoca a irradiag@o de efeitos juridicos e sobre o qual esses atuardo, também
exige interpretagdo.

A reiteracdo interpretativa, como produto da atuagdo da doutrina e da
jurisprudéncia administrativa e jurisdicional, é a prépria revela¢do da Consti-
tuicdo e das leis, sendo auto e heterovinculativa.

B) A mudanga de interpretacéo

Qualquer modificagdo exegética terd, necessariamente, natureza constitu-
tiva, com eficicia ex nunc.

O aprofundamento da aferi¢do da licitude administrativa, com a pesquisa,
ndo apenas da legalidade extrinseca e intrinseca, mas também da legitimidade,
funciona, igualmente, como limitagdo, eis que a anulagdo do ato administrativo
ndo deverd ser feita, se a interpretagdo assente for razodvel, embora venha a
ser, ulteriormente, tida por incorreta.

Nao havendo antijuridicidade, ilicitude, houve interpretacdo razoavel,
pertinente. .

Mas, ainda que se tenha caracterizado o erro, isso ndo importa.

O préprio Direito Penal — que, segundo o prisma tradicional, € o minimo
do minimo ético — distingue entre o ‘‘desconhecimento da lei’’, a ignorantia
iuris, “‘que € inexcusdvel’’ (art. 21, 1* parte, do Cédigo Penal), na linha do
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estatuido pelo art. 3° da Lei de Introdugdo ao Cédigo Civil (‘‘ninguém se
excusa de cumprir a lei, alegando que néo a conhece’’); e o erro sobre a ilicitude
do fato, ou erro de proibi¢do, que envolve o engano em seu entendimento, 0
equivoco na interpretagdo do que ela proibia, sobre a antijuridicidade da con-
duta, a consciéncia da contrariedade ao direito: é o desconhecimento do injusto.

Esse dltimo, se inevitavel (art. 21, 22 parte, do CP) — o erro sobre a
ilicitude do fato — subsumindo-se na inexigibilidade de conduta diversa, na
impossibilidade de exigir-se que o sujeito, nas circunstancias em que praticou
o ato, tivesse comportamento diferente —, afasta a san¢do: — a invalidade e
a caducidade.

E, conforme se vé pelo disposto no paragrafo tnico do artigo 21 do
Cédigo Penal, considera-se inevitdvel o erro, se o agente atua ou se omite, sem
a consciéncia da ilicitude do fato, quando n@o lhe era possivel, nas circunstin-
cias, ter ou atingir essa consciéncia.

Pontes (Tratado de Direito Privado, IV: 281) assinala que ‘‘ndo ha por
onde se meter no sistema do direito brasileiro a anulag@o por erro de direito,
por error iuris ... Nem cabe, no direito brasileiro, distinguirem-se erro sobre a
regra juridica e erro sobre os efeitos dela’’

E principio firme do Estado Democritico de Direito, que a mudanga da
interpretagdo juridica assente ndo prejudica as situagdes juridicas formadas a
luz da exegese anterior.

Henrique de Carvalho Simas (Curso Elementar de Direito Administrativo,
Rio, Lumen Juris, 1992, I: 169-1670) assinala que a alterago da jurisprudéncia
“‘ndo pode atingir os atos administrativos ja praticados dentro daquela orien-
tacdo e de que resultam conseqiiéncias juridicas. A altera¢do sé pode operar,
portanto, ad futurum. Trata-se, é facil verificar, de uma conseqiiéncia do prin-
cipio do respeito ao ato juridico perfeito.”’

E cita o Parecer Normativo da Consultoria-Geral da Repiiblica, aprovado
pelo Chefe de Estado (RDA, 82:286 e s.), em que o Consultor-Geral Adroaldo
Mesquita da Costa, em face de alterag@o jurisprudencial, assim se manifestou:

‘“‘N@o obstante discordar dos pronuciamentos anteriores, no que concerne
a tese neles versada, vejo-me na obrigacdo de respeitd-los e aconselhar o
cumprimento das medidas decorrentes, mesmo porque entendo vasados em
termos sinceros, refletindo a opindo de seus subscritores.

Ora, ndo seria crivel que as situagdes constituidas com base em manifes-
tagdes deste Orgdo Juridico ficassem eternamente subordinadas a confirmacées
posteriores. Caso isto ocorresse, estariamos diante de uma instabilidade admi-
nistrativa perigosa, em que as decisdes ficariam ao sabor de cada interpretaco,
e sujeitas a periddicas revisdes.
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Demais disso, a prépria Consultoria tem obedecido ao critério de nao
fazer retroagir os efeitos de seus pareceres, para ferir situagdes definitivamente
estabelecidas, méxime quando a alteragdo da jurisprudéncia decorre de inter-
pretagdo doutrindria e ndo de aplicagdo erronea de texto legal.

Aligs, a respeito do assunto, vale ressaltar a ligdo de Carlos Medeiros
Silva, quando de sua passagem por esta Consultoria:

‘4, Mas, a meu ver, nio tem pertinéncia a proposta de cassagdo de
disponibilidade. Ela foi concedida a base de uma inteligéncia da lei aceita pelo
Chefe do Executivo e mandada observar como norma geral. E sabido que os
atos administrativos ndo se anulam, quando, sem mécula de ilegalidade, criam
situages juridicas: cf. Seabra Fagundes, ‘‘Revogacdo e Anulamento do Ato
Administrativo’’, in Revista de Direito Administrativo, vol. 2, pag. 438 e vol.
3, pag. 1; acérddo Supremo Tribunal Federal, in Revista cit, vol. 1, pag. 174).
Em parecer publicado no Didrio Oficial de 03-02-50, pdg. 1.651, sustentei que
“‘a modificagdo da jurisprudéncia administrativa, como da judicial, néo obriga
3 revisdo dos casos decididos a luz dos critérios repudiados. A autoridade € a
instabilidade da administragdo ficariam comprometidas e abaladas se fGsse
levada a rever periédica e sistematicamente os seus proprios atos, para enqua-
dré-los nos novos padrdes interpretativos (Francisco Campos, Direito Admi-
nistrativo, pag. 62).”

(a) A garantia do ato juridico perfeito

A garantia do ato juridico perfeito é constitucionalmente assegurada por
cldusula pétrea, no art. 52, XXXVI, da CF.

Reunidos os elementos e os requisitos existenciais do ato juridico —
inclusive o ato juridico — administrativo —, passa ele a existir juridicamente
— plano da existéncia juridica —, em razdo da incidéncia da regra sobre o
substrato ji faticamente existente, com o que se ddo o aperfeicoamento do
suporte factual e sua entrada no mundo juridico.

E, exatamente, o que se chama de ato juridico perfeito, definido pelo art.
6% § 12, da Lei de Introducido ao Cédigo Civil, como sendo ‘o ji consumado
segundo a lei vigente do tempo em que se efetuou.’’

Consumado, como sabemos, em termos da reunido dos referidos elemen-
tos e requisitos existenciais.

Perfeito no plano da existéncia, no mesmo sentido em que o vocédbulo €
empregado na locugdo pretérito perfeito, com sua formagéo e seu nascimento
ja ultimados.

Mas o conceito de ato juridico perfeito tem igualmente importéncia fun-
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damental no plano da validade dos atos juridicos: é que essa validade, sua
licitude, sua juridicidade, sua legitimidade se caracterizam e tém de ser aferidas
em relacdo ao momento do aperfeicoamento, do nascimento do ato, de seu
ingresso no mundo juridico.

Dai, dizer-se que os vicios de invalidade do ato juridico sdo sempre
origindrios ou congénitos: inexiste a invalidade superveniente. ‘

Diferem, portanto, dos vicios de mérito, que podem ser adquiridos: um
ato originariamente conveniente, pode tornar-se inadequado.

Como ensina Pontes de Miranda (Tratado de Direito Privado, Rio, Borsoi,
3% ed., 1970, IV: 222), a regra que estatua a invalidade superveniente é retro-
ativa, e, portanto, atentatéria da disposi¢do do atual art. 5°, XXX VI, da CF.

E o principio do tempus regit factum (Pontes, Comentarios a Constitui¢ao
de 67, com a Emenda n® I de 1969, S&o Paulo, RT, 2% ed., 2* tiragem, 1974, V:
69): ndo se pode ir ao passado, tornando deficiente o suporte fitico que néo o
era ao tempo em que se deu a incidéncia da norma entdo vigente.

As garantias do ato juridico perfeito e do direito adquirido sdo da mesma
natureza, da mesma hierarquia, e de idénticas eficiéncia e eficdcia da coisa
julgada: art. 5%, XXXVI, da CF, art. 6% e §§, da Lei de Introdugdo ao Cédigo
Civil.

Se a coisa julgada valesse mais do que o ato juridico perfeito e o direito
adquirido, seria preferivel que a Administra¢do Publica praticasse ilicitude e
se tivesse que ir a Juizo.

Lembremos, nesta linha — e estamos no campo das garantias do ato
Juridico perfeito e do direito adquirido, de mesma hierarquia, fung¢do e eficécia
da coisa julgada —, o descabimento da a¢do resciséria, quando a decisdo que
se pretende desconstituir se tiver baseado em texto de interpretagdo contraver-
tida — no caso, nem sequer tais questionamentos havia —, conforme o enun-
ciado pelo verbete n® 343 da Simula do STF, tantas vezes adotado por esse
Tribunal.

Assim, praticados os atos governamentais estritamente em conformidade
com a interpretagdo reveladora do Direito entdo vigente, esses atos € as situa-
¢Oes juridicas deles decorrentes higidas nascem e sadios sempre viverao.

(b) O direito adquirido, inclusive ‘‘contra a Constitui¢do’’

Nédo podendo a mutagdo interpretativa atingir o ato juridico perfeito —
nem retirando-o do mundo juridico, nem alterando-o, nem o tendo como inva-
lido —, ndo pode, tampouco, atentar contra os efeitos do mesmo irradiados ou
os que terdo de irradiar-se: os direitos adquiridos (PONTES, Coms. cit, V: 67),
sua proje¢do no presente e no futuro.
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Assim, em sede de existéncia e validade, nenhuma modificacdo juridica,
ligada a norma de direito — seja a regra, escrita ou costumeira, que lhe da
origem; seja a sua interpretagdo, que lhe revela, que d4 a conhecer 2 inteligén-
cia, seu contelido e alcance; quer os atos que a concretizaram e individualiza-
1am, subjetivando-a, ela que era objetiva — pode atingir, para prejudicar, isto
€, para dispor que ndo existiu ou ndo existe; ou que ndo valeu, ou ndo vale;
que tem vicios juridicos que ndo tinha.

Tratando da prépria alteragdo normativa, através de leis retificativas e
interpretativas, Pontes (Coms. 4 Const. de 1967, Sdo Paulo, RT, 1968, V: 79/80)
enfatiza: “‘As leis que retificam nfo devem retroagir. Partindo de que, em
algum sistema juridico, as leis podem ser interpretativas, peca a opinido que
assimila as leis retroativas as que contém interpretacdo... Todavia efeitos no
passado umas e outras ndo devem ter: as retificativas, porque, por defini¢do,
alteram a regra juridica antiga; as interpretativas, porque ou sdo supérfluas ou
alteram — sdo possivelmente retificativas.”’

Conclui que a regra interpretativa, se retro-operante, viola os principios
da irretroatividade, da legalidade e da democracia.

Exemplos conspicuos de preservagdo de situagdes juridicas funcionais,
em face de alteragdo da interpretagdo do STF, podem ser citados.

Assim ocorreu, por exemplo, com o instituto da ascensdo funcional.

Apos dividas iniciais (pela omissdo, no art. 37, II, da CF, do adjetivo
primeira ao substantivo investidura, ao tratar-se da acessibilidade aos cargos
publicos), fixou-se, oficialmente, o entendimento de que o provimento por
concurso interno de acesso continuava validamente a existir, conforme norma-
tivamente fixado pela Presidéncia da Republica, ao aprovar parecer da Consul-
toria-Geral da Republica (DOU de 12.5.89, p. 7.333/5).

Ulteriormente, o STF, em ag¢do direta de inconstitucionalidade decidiu
que “‘a ascensdo funcional ndo é mais admitida pelo inciso II do artigo 37 da
atual Constituigdo. Acdo direta de inconstitucionalidade que se julga proceden-
te, para declarar inconstitucional o pardgrafo 1° do artigo 185 da Constitui¢do
do Estado do Rio de Janeiro’’ (RTJ, 143/391 ¢ s.).

Ora, as situagdes juridicas dos servidores que se haviam movimentado na
carreira do referido modo, foram legitima e pacificamente mantidas, nio se
tendo sequer cogitado de sua desconstituicio.

Outro caso expressivo foi o da contagem de tempo de servigo privado,
para fins de adicional, em favor dos juizes por interpretagio, inclusive do TFR,
do art. 65, VIII, da Lei Complementar a Constituigdio n® 34, de 14.03.79
(LOMAN).
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O STF veio, ulteriormente, a alterar essa exegese, limitando-a ao tempo
putblico (Representagdo n® 1.490-DF, RTJ, 178: 43 e s.).

Foram, no entanto, respeitadas as averbagdes ja feitas e os giiinqiiénios
j4 outorgados, inclusive ad futurum.

Foi, ademais, reconhecido pelo STF o direito adquirido dos Magistrados
que, anteriormente 2 Emenda Constitucional n® 7/77, ja exerciam mais de um
cargo de magistério universitdrio (RT, 550:56).

Outrossim, ainda que se aceite o debate sobre a tese da inexisténcia de
direitos adquiridos contra a Constitui¢do, hd-de se proceder, na companhia da
melhor doutrina e jurisprudéncia, a distingdes bésicas.

E valhemo-nos do superior ensinamento do eminente e brilhante Ministro
Carlos Mirio da Silva Velloso.

Em preciso artigo doutrindrio, publicado na Revista de Direito Publico,
n® 21, p. 174-180, sob o titulo “‘Funcionério Publico — Aposentadoria —
Direito Adquirido’’, S. Exa., invocando, legitimamente, a qualidade de Profes-
sor de Direito Constitucional, real¢a, embasado na mais sadia doutrina e juris-
prudéncia, que a aposentadoria se rege pelo Direito Positivo vigente no mo-
mento em que tinha o servidor condigdes para requerer e exercitar o seu direito
a aposentagdo, surgindo para o funciondrio, naquele instante, o direito ao
regime juridico entdo vigorante.

Enfrenta, a seguir, a debatida questdo de que, como a Constitui¢do ope-
raria erga omnes, contra ela ndo se poderia opor a presenga de direitos adqui-
ridos.

Procede, a propésito, no entanto, a fundamental distingdo.

Aceitando, como regra geral, se se tratar de nova Constituigdo, por forga
de atuagdo do Poder Constitucional origindrio, ndo haver direito oponivel a
seguinte Carta Magna, ressalta que ‘‘cumpre indagar, em primeiro lugar, se a
reforma implica apenas modificagdes do texto constitucional ou a sua substi-
tuicdo total.”’

Dai, conclui, a propésito da simples modificagdo, apés salientar, com
Manoel Gongalves Ferreira Filho, que o ‘‘Poder Constituinte instituido € o
préprio Poder Legislativo Contituido”, e ndo Constituinte, sendo *‘6rgéo
subordinado como qualquer outro a Constitui¢do’’, que a emenda tem de
respeitar o principio da irretroatividade das leis, ou seja, o ato juridico perfeito,
o direito adquirido e a coisa julgada.

Citando Caio Mirio da Silva Pereira, no mesmo sentido, vale-se de seu
exemplo de que “‘uma reforma da Constitui¢do que tenha como escopo suprimir
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uma garantia antes assegurada constitucionalmente’’, como ‘‘a inamovibilida-
de e vitaliciedade dos Juizes ndo atinge aquela prerrogativa ou aquela garantia,
integrada no patrimonio de todos que gozavam do beneficio’’

Manoel Gongalves Ferreira Filho (Direito Constitucional Comparado —
O Poder Constituinte, 1974, I: 123 e s.), tratando dos Efeitos da Constitui¢do
Sobre os Direitos Adquiridos (capitulo 1V), afirma que esta é uma questdo
‘‘que, em geral, é encarada radicalmente.’’

E lembra que essa critica ndo € nova: o inexcedivel Clévis Bevildqua
(Teoria Geral do Direito Civil, n® 15) prelecionava que, ‘‘por exemplo, no
concerniente as vantagens individuais de funciondrios publicos, haveria di-
reito adqumdo apesar da superveniéncia da Constitui¢do dispondo em con- -
trdrio.”’

Cita o trabalho antes referido de Carlos Velloso e faz fundamental obser-
vagdo: a tese ndo pode ser considerada, em seu valor absoluto, se a Constitui¢do
— como a Brasileira — consagra o principio da irretroatividade das leis, o que
ndo acontece em muitos sistemas juridicos alienigenas, inclusive o Direito
Frances.

) E conclui, sustentando que, somente no tocante s normas materialmente
éonstitucionais, ou seja, as ‘‘essenciais a estrutura do Estado’’, é que ndo h4
direitos adquiridos, porquanto ‘‘tais normas constituem o cerne da estrutura

 politica, que sem elas ruiria.”” E exemplifica com o direito de voto, que pode

ser retirado para os menores até determinada idade, os quais, pela Constitui¢do
anterior, o tinham.

Mas, fora desse estrito circulo, explicita o grande constitucionalista que
os direitos adquiridos persistem sob a Constitui¢do posterior.

E que a Constitui¢do, como verdadeiro Contrato Social, subjetiva os
direitos que assegura as pessoas, mesmo os de ordem politica. Mas hd os
direitos que, além de serem subjetivos, sdo adquiridos pela ocorréncia dos fatos
geradores; esses € que ndo podem ser prejudicados por ulterior Carta Magna.

Os direitos ndo-estruturais figuram na Constitui¢do exatamente para pre-
servd-los das mutagdes. Incorporando-se ao patriménio juridico, econdmico e
moral da pessoa, nem a altera¢@o constitucional pode atingi-los.

Se o instituto estivesse em nivel legal, as modificagdes da regra nio
alcancariam os direitos adquiridos.

Seria preferivel, portanto, estarem os direitos consagrados na Lei, do que
na Constitui¢do, o que é ildgico.

Foi a prépria CF de 88 que, quando quis excepcionar, teve de fazé-lo
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expressamente, ao estatuir, no art. 17 do ADCT, que n3o se admitia, no caso
nele previsto, invocagdo de direito adquirido.
Se isso sempre ocorresse, ndo haveria necesidade dessa ressalva.

II — Da prevaléncia do principio da seguranca juridica como
limitador da atuacio estatal de revisao

As situagdes juridicas constituidas de acordo com a exegese anterior ndo
podem ser prejudicadas, dada a prevaléncia do principio da seguran¢a ou
certeza juridica, como limitador do poder revisional dos atos juridicos ptblicos.

A) A seguranga juridica como expressdo dos principios da legalidade,
moralidade, legitimidade e razoabilidade no estado democrético de direito.

Os arts. 37 ¢ 70 da CF de 88 enunciam, expressamente, conforme €
sabido, como principios bésicos da Administragdo Piblica, no Estado Demo-
cratico de Direito Brasileiro, os da legalidade, da moralidade e da legitimidade.

A ele se soma o festejado principio da razoabilidade, que, segundo consta,
passar4 a fazer parte expressa do texto constitucional, sendo certo que jé integra
o sistema da Carta Magna Nacional.

Traduz esse conjunto principiolégico a nog¢do de que, a par da estrita
vinculagdo, formal e material, intrinseca e extrinseca a lei, a atividade publica,
inclusive a administrativa, tem de revestir-se de atributos e requisitos que,
segundo Recasens Siches (Tratado General de Filosofia del Derecho, MEéxico,
Editorial Porrua, 22 ed., 1961, p. 641 e s.), ndo atendam apenas a ldgica
tradicional, pura, formal, de tipo matemadtico ou silogistico, prépria para as
ciéncias exatas ou da natureza, e, por isso, chamada légica fisico — matema-
tica, inadequada, sozinha, para a solugdo das questdes proprias da vida humana
e, por conseguinte, para os misteres juridicos, dentre os quais avulta o da
interpretagdo, aplicagdo e execugdo do Direito. Mas sim, ao logos do humano;
4 l6gica da razodvel, ‘‘a qual é tdo razdo como a légica do racional, mas
diferente dessa. A légica do humano ou do razodvel é uma razdo impregnada
de pontos de vista estimativos, de critérios de valorag@o, de pautas axiol6gi-
cas’’, aplicdvel a existéncia humana e embasada na experiéncia histérica e
prépria. E uma légica material, calcada na razdo vital e histérica. Daf, a
importincia da busca da fixagdo dessa ratio, e, no que nos interessa, funda-
mentalmente, in casu, da compreensdo de que a eficacia das normas juridico-
positivas estd necessariamente condicionada pelo contexto situacional no e para
o qual se produziram e que temos de estar atentos para o fato de que a pesquisa
que tem de ser realizada ¢ a da verdadeira norma que € aplicavel ao caso
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concreto, eis que ‘ ‘o Juiz ndo deve colocar-se acima da lei: simplesmente deve
empregar sua inteligéncia, para averiguar qual seja o 4mbito material de efica-
cia ou de exigéncia de uma determinada lei, valendo-se, para isso, precisamen-
te, das valoragdes nas quais efetivamente a lei se inspirou, valendo-se para isso
cabalmente do mesmo sentido da lei. Ao fazé-lo, obedece, real e efetivamente,
com estrita fidelidade, a lei.”’

Destaca, igualmente, o grande jus-filsofo o que qualifica como ‘‘novas
perspectivas da eqiiidade’’, que ‘‘ndo é um procedimento para corrigir leis
imperfeitas. E a maneira correta de interpretar todas as leis, absolutamente
todas’’.

E conclui que a execugdo e a aplicagdo do Direito requerem ‘‘que se
considerem que os preceitos que dariam lugar a efeitos notoriamente indevidos
ndo constituem a norma em verdade aplicével ao caso individualizado; e que,
entdo, se deve averiguar se no ordenamento juridico positivo existem outras
normas que possam ser consideradas como as pertinentes para resolver o caso
em questdo’’.

Entende o autor ‘‘que € razdo suficiente para considerar que uma norma
ndo € aplicdvel a determinado caso singular o fato de que produziré sobre esse
os efeitos discrepantes das valoragdes que inspiraram a norma, ou das que
inspiraram, em geral, a ordem juridico-positiva.”’

Até hd algum tempo, a doutrina e a jurisprudéncia brasileira tinham uma
visdo muito estreita do principio da legalidade, e de seus cognatos, os da
moralidade e da legitimidade, com desprezo pelo da razoabilidade e da estabi-
lidade.

Tinha-se na vinculagdo as imposigdes e proibi¢des normativas um valor
absoluto, o que conduzia, necessariamente, a invalidagdo dos atos administra-
tivos que as afrontassem.

Embora as Simulas STF 346 e 473, em verdade, substancialmente obje-
tivem, tdo-somente, enunciar o reconhecimento do poder auto-executério, da
Administra¢do Piblica, de invalidar seus atos ilegais, foi seu teor tomado com
excessiva amplitude, inclusive ndo se cogitando do aspecto temporal preclusi-
vo, hoje aceito, como antes demonstrado.

E certo, porém, que, ao lado das hipSteses mais graves de inexisténcia e
de nulidade, ja se identificavam, também no Direito Piblico, as figuras da
anulabilidade e da irregularidade.

Outrossim, compreeendeu-se que, muitas vezes, no conflito entre o inte-
resse absoluto de se eliminar qualquer ato administrativo viciado, e o interesse
concreto de, por motivos de justica, de seguranca das relagdes juridicas, de

75



razoabilidade (ratio humana), portanto, manterem-se efeitos do ato, ou conva-
lidé-lo, deve prevalecer o segundo (cf. meu Direito Administrativo Didatico,
Rio, Forense, 3% ed., 1985, p. 116/117).

E aparente o contraste entre, de um lado, dever o ato administrativo
viciado ser, em principio, eliminado do mundo juridico; e, de outro, serem
aproveitados ele e seus efeitos, procedendo-se a sua conservagdo ou sanatéria.
E que essas ndo tém por base o interesse particular, mas sim o interesse geral,
concreto, de se manterem situagdes juridicas resultantes de atos viciados, ou
de se expungirem os vicios que os contaminam, em face de fatos, como tempo
decorrido, a boa fé das pessoas envolvidas, o nimero dessas pessoas.

Constatou-se que se atende melhor ao interesse piblico, conservando-se,
total ou parcialmente, os efeitos produzidos; dando-se eficdcia ex nunc, e nao
ex tunc, a uma nova interpretagdo, que inquina de viciados os atos e seu efeitos;
do que, cegamente, extinguindo-se o ato viciado e suas conseqiiéncias.

Dai, os mencionados institutos da conservacgdo do ato e de seus efeitos;
da convalidagdo, por confirmagao, ratificagdo; o aproveitamento por conversao
ou redugdo; da corre¢do ou desconsideragdo de irregularidades.

A evolugdo, dentro da légica do razodvel, consistiu em superar-se, defi-
nitivamente, a idéia de conflito ou contraste de interesses; de laivos de excep-
cionalidade.

E que, conforme j4 se salientou amplamente, incide, na espécie, a garantia
do ato juridico perfeito e dos conseqiientes direitos adquiridos e, por isso, ndo
se trata de caso de eliminagdo juridica.

Assim, a postura de conservagdo, de convalidagdo ou de aproveitamento
do ato e de seus efeitos nada mais é, do que a afirmag@o dos principios da
legalidade, da moralidade, da legitimidade, enfim da licitude no exercicio da
fungdo estatal, sob a inspiragdo do principio da razoabilidade.

b) A garantia da seguranga juridica e a prote¢do da boa fé e da confianca
do cidaddo, como imperativos da licitude do exercicio das fung¢des estatais.

O preambulo da Constituicdo Federal de 1988 ¢ explicita em que a
institui¢do, por ela, de um Estado Democratico, se destinou a assegurar “‘a
liberdade, a seguranga’’.

O caput do art. 5° reitera que se garante a todos ‘‘a inviolabilidade do
direito a ... liberdade ... a seguranga’’.

A inseguranga juridica, a frustracdo da confianca do cidad@o €, na essén-
cia, um atentado 2 liberdade, no seu sentido mais amplo e importante: o do que
o homem, enquanto individuo, ndo age no atendimento de uma fungéo; quando
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exercita suas grandes op¢des de vida, na orientagdo dessa, ndo tem comprome-
timento finalistico-juridico.

E a liberdade assegurada no predmbulo da Constitui¢cdo e no caput de seu
e 52 :

Por isso mesmo, essa garantia figura sempre, nos citados tépicos, ao lado
da seguranca — em que se inclui a juridica —, como direitos fundamentais de
cada membro do povo brasileiro.

E que, se feita a op¢do legitima em face do Direito posto, assentemente
~ interpretado, revelado, executado, cumprido e aplicado pudesse, futuramente,

vé-la tida por ilicita, ndo mais haveria liberdade e seguranga, mas dependéncia,
sujeicdo, risco. O cidaddo voltaria a ser sudito.

J. Cretella Juinior (Comentérios a Constitui¢do, 1988, Rio, Forense Uni-
versitria, 2° ed., 1990, I: 97) é expressivo: ‘‘Além do exercicio da liberdade,
o Estado de Direito Brasileiro assegura, constitucionalmente, ao individuo
condigdes de seguranca. De que adiantaria a liberdade, sem possibilidades reais
e tranqiiilas de exercé-1a?’’ ,

E bona fide, etimoldgica e semanticamente, € cognata com confianga.

J.J. Gomes Canotilho (Direito Constitucional, Coimbra, Almedina, 1992,
p. 375 e s.) elenca, entre os principios do Estado de Direito Democratico, os
da seguranca juridica e da prote¢do da confianga dos cidaddos: ‘‘Partindo da
idéia de que o homem necessita de uma certa seguranga para conduzir, plani-
ficar e conformar autdnoma e responsavelmente a sua vida, desde cedo se
consideraram como elementos constitutivos do Estado de Direito os dois prin-
cipios seguintes: — o principio da seguranga juridica; — o principio da con-
fianca do cidadao’’.

E acrescenta (p. 377/378):

“‘Os principios da prote¢do da confianga e da seguranga juridica podem
formular-se assim: o cidaddo deve poder confiar em que a seus atos ou 2s
decisdes publicas incidentes sobre seus direitos, posi¢des juridicas e relagdes
praticados de acordo com as normas juridicas vigentes, se ligam os efeitos

Jjuridicos duradouros, previstos ou calculados com base nessas mesmas nor-
mas.”’

Dai, a proibigdo da retroatividade normativa; a inalterabilidade do caso
julgado; e a irrevogabilidade do ato administrativo constitutivo de direitos.

O principio da seguranga juridica tem sua eficdcia ‘‘ex post’’: a estabili-
dade das decisdes estatais e a eficdcia ‘‘ex ante’’ ou previsibilidade, traduzida
na certeza e calculabilidade, por parte dos cidaddos, em relagdo aos efeitos
juridicos dos atos governamentais.

A seguranga juridica também envolve a uniformidade ou estabilidade da
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jurisprudéncia, que, se, sob o aspecto da previsibilidade, € limitada, ndo haven-
do direito 2 manutengdo da jurisprudéncia — a simula pode ser revista —,
funciona plenamente no sentido da estabilidade ‘‘post facto’’, na medida em
que revelou o direito, proclamou a interpretagao assente.

Modernamente se alude 4 norma de decisdo. Preleciona Canotilho (op.
cit., p. 229) que uma regra juridica adquire verdadeira normatividade, quando,
com a ‘‘medida de ordenagdo’’, nela contida, se decide um caso juridico, ou
seja, quando o processo de concretizagdo se completa através de sua aplicagdo
ao caso juridico a decidir, mediante, inclusive, a concretizagdo administrativa,
pela prética de atos individuais das autoridades executivas.

Pontes de Miranda (Tratado do Direito Privado, I: 139) define seguranca
juridica, referindo-se a ordem juridica: “'é a seguranga que tém as pessoas
quanto 2 aquisi¢do, modificagdo, eficicia e extingdo dos direitos, principalmen-
te no trato com as outras pessoas’’. Seguranga do direito ‘‘consiste em que se
ndo ponham em divida a sua existéncia e o seu contetido’’, seguranga do trafico
é a de que a ‘‘modificagdo do estado presente das posi¢oes juridicas de alguma
pessoa ndo seja atingida por circunstancias que ela ignora.”’

Outrossim, acentua (p. 138) que ‘‘a ciéncia juridica e a técnica juridica
legislativa foram descobrindo casos em que seria proveitoso amparar aquele
que confiou, dando-se eficicia a negécios juridicos, que ndo a teriam.”’

Norberto Bobbio, em seus ‘‘Studi per una Teoria Generale del Diritto™
(Torino, Giappechelli Ed., 1970, p. 26), assim discorre sobre a certeza do
ordenamento juridico: ‘‘Por certeza do direito entende-se, o mais das vezes, a
determinagio de uma vez para sempre, dos efeitos que o ordenamento juridico
atribui a um certo tipo de ato ou fato, de modo que o cidaddo esteja apto a
saber, com antecipagdo, as conseqiiéncias da prépria agdo e de regular-se,
consabidamente, de conformidade com as normas estabelecidas.’’

Almiro do Couto e Silva, em seu festejado trabalho ‘‘Principio da Lega-
lidade da Administra¢do Piblica e da Seguranga Juridica no Estado de Direito
Contemporaneo’” (RDP, n® 84, p. 46 e s.), brinda-nos com as mais preciosas
licdes sobre o tema:

““H4 hoje pleno reconhecimento de que a nogdo de Estado de Direito
apresenta duas faces. Pode ela ser apreciada sob o aspecto material ou sob o
angulo formal. No primeiro sentido, elementos estruturantes do Estado de
Direito sdo as idéias de justica e de seguranga juridica. No outro, o conceito
de Estado de Direito compreende vérios componentes, dentre os quais tém
importéncia especial: a) a existéncia de um sistema de direitos e garantias
fundamentais; b) a divisdo das fungdes do Estado, de modo que haja razodvel
equilibrio e harmonia entre elas, bem como entre os 6rgdos que as exercitam,
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a fim de que o poder estatal seja limitado e contido por *‘freios e contrapesos’’
(checks and balances); c) a legalidade da Administragdo Pdblica; e d) a prote-
¢do da boa fé ou da confianga (Vertrauensschutz) que os administrados tém na
acdo do Estado, quanto a sua corre¢do e conformidade com as leis.

A esses dois tlimos elementos ou principios — legalidade da Adminis-
tragdo Piblica e protecdo da confianga ou da boa fé dos administrados —
ligam-se, respectivamente, a presungdo ou aparéncia de legalidade que tém os
atos administrativos e a necessidade de que sejam os particulares defendidos,
em determinadas circunstancias, contra a fria e mecénica aplicacdo da lei, com
0 conseqiiente anulamento de providéncias do Poder Publico que geraram
beneficios e vantagens, hd muito incorporados ao patriménio dos administra-
dos. (...)

‘No fundo, porém, o conflito entre justi¢a e seguranga juridica sé existe
quando tomamos a justica como valor absoluto, de tal maneira que o justo
nunca pode transformar-se em injusto e nem o injusto jamais perder essa
natureza. A contingé€ncia humana, os condicionamentos sociais, culturais, eco-
némicos, politicos, o tempo e o espago — tudo isso impde adequacdes, tem-
peramentos e adapta¢Ges, na imperfeita aplicagdo daquela idéia abstrata a
realidade em que vivemos, sob pena de, se assim ndo se proceder, correr-se o
risco de agir injustamente ao cuidar de fazer justica. Nisso ndo hd nada de
paradoxal. A tolerada permanéncia do injusto ou do ilegal pode dar causa a
situagdes que, por arraigadas e consolidadas, seria iniquo desconstituir, s6 pela
lembranga ou pela invocagdo da injusti¢a ou da ilegalidade originaria.

Do mesmo modo como a nossa face se modifica e se transforma com o
passar dos anos, o tempo e a experiéncia histérica também alteram, no quadro
da condigdo humana, a face da justica. Na verdade, quando se diz que em
determinadas circunstancias a seguranga juridica deve preponderar sobre a
Justica, o que se estd afirmando, a rigor, é que o principio da seguranca juridica
passou a exprimir, naquele caso, diante das peculiaridades da situagio concreta,
a justica material. Seguranga juridica ndo €, ai, algo que se contraponha 2
justica; é ela a prépria justica. (...)

A invaridvel aplica¢do do principio da legalidade da Administragido Pu-
blica deixaria os administrados, em numerosissimas situagdes, atonitos, intran-
qiiilos e até mesmo indignados pela conduta do Estado, se a este fosse dado,
sempre, invalidar seus préprios atos — qual Penélope, fazendo e desmanchan-
do sua teia, para tornar a fazé-la e tornar a desmanchd-la — sob o argumento
de ter adotado uma nova interpretagéo e de haver finalmente percebido, apés
0 transcurso de certo lapso de tempo, que eles eram ilegais, ndo podendo,
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portanto, como atos nulos, dar causa a qualquer conseqiiéncia juridica para os
destinatérios.”’

Ap6Gs longa dissertagdo, passa a examinar o Direito Estrangeiro: o Fran-
cés, o Italiano, o Alemdo, o Portugués, o Commom Law, com citagdo do Corpus
Juris Secundum norte-americano.

Quanto ao Direito Brasileiro, cita Seabra Fagundes, José Frederico Mar-
ques e Miguel Reale, inclusive quando esses dois dltimos sustentam que 0
exercicio do poder anulatério estd sujeito a um prazo razoavel, como exigéncia
implicita no due process of law. Lembra Frederico Marques o caso Dame
Cachet, de 1923, cuja solugdo foi seguida nos ‘affaires Vallois e Gros de Beler’,
do mesmo ano, e o Dame Inglis, de 1925, e em que se consolida a orientagdo,
do Conselho de Estado, até hoje prevalente, de que o prazo para o exercicio,
pela Administragdo, de seu poder de anulamento, € de dois meses, idéntico ao
do recurso, dos particulares do contencioso de anulagdo. Sugeriu o grande
processualista brasileiro o de 120 dias, do mandado de seguranga.

Giza, ainda, Couto e Silva o parecer de José Néri da Silveira, de 1965,
quando Consultor-Geral do Estado do Rio Grande do Sul (DOE do RS, de
24.09.65), no qual lembrava *‘a opinido do Ministro Orozimbo Nonato, expres-
sa em voto no Supremo Tribunal Federal, nos seguintes termos: ‘O que se
geralmente aceita é que o ato nascido da ilegalidade, revogével se mostra pela
administracdo ou por ela é anuldvel. Mas, se o ato tem aparéncia regular e
originou direito subjetivo, ndo pode a revogagdo ter efeitos’.

Depois disso, no entanto, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal
consolidou-se em favor da preponderancia do principio da legalidade da Ad-
ministracdo Publica sobre o da seguranga juridica, cristalizado na conhecida
Stmula 473, com este enunciado: ‘A Administragdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se
originam direitos, ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo
judicial’.

Bem se vé que a faculdade de anulamento dos atos administrativos inva-
lidos por ilegais ndo comporta, nos termos desta Simula, como também na de
n° 346 (‘A Administracdo Piblica pode declarar a nulidade de seus préprios
atos’) qualquer excegdo.

Pronunciamentos isolados do STF foram modificando essa posi¢@o ex-
tremamente conservadora e que se poderia qualificar até mesmo de atrasada,
se posta em confronto com as adotadas em outros paises. Assim é que no RMS
13.807, da Guanabara (RTJ 37/248), a 3* Turma do STF (decidindo caso
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relacionado com situagio de aluno que se formou e passou a exercer profissdo
amparado em medida liminar em mandado de seguranca, depois revogada na
sentenca), guiada pelo voto do Min. Prado Kelly, entendeu que a liminar der:

causa a uma situacdo de fato e de direito que ndo conviria fosse inovada. Na:

era isso outra coisa do que o reconhecimento da sanatéria do nulo. No RM!
17.144, da Guanabara (RTJ 45/589), reiterou-se, em caso semelhante ao ante-
rior, a mesma orientagao.

Mas o leading case nessa matéria € o apreciado pela 1? Turma do STF
no RE 85.179, do Rio de Janeiro, Rel. o Min. Bilac Pinto.

Nesse acérddo, que também trata, com os anteriores, de efeitos gerados
por medida liminar em mandado de segurancga, sdo invocados os precedentes
jurisprudenciais aqui ja referidos e a ligdo de Miguel Reale, também j4 exposta,
para afirmar-se, em conclusdo, a impossibilidade de tardio desfazimento do ato
administrativo, ‘ja criada situacdo de fato e de direito, que o tempo consolidou’,
como se 1€ na ementa.”’

E conclui: “‘E importante que se deixe bem claro, entretanto, que o dever
(e ndo o poder) de anular os atos administrativos invélidos sé existe, quando
no confronto entre o principio da legalidade e o da seguranca juridica o inte-
resse publico recomende que aquele seja aplicado e este ndo. Todavia, se a
hipétese inversa verificar-se, isto €, se o interesse piblico maior for de que o
principio aplicdvel é o da seguranca juridica e ndo o da legalidade da Admi-
nistracdo Publica, entdo a autoridade competente terd o dever (e ndo o poder)
de ndo anular, porque se deu a sanatéria do invélido, pela conjuncdo da boa fé
dos interessados com a tolerancia da Administragdo e com o razodvel lapso de
termo transcorrido. Deixando o ato de ser invalido, e dele havendo resultado
beneficios e vantagens para os destinatarios, ndo podera ser mais anulado,
porque, para isso, falta precisamente o pressuposto da invalidade. E nem po-
derd, igualmente, ser revogado, porque gerou Direitos Subjetivos.’’

Licia Valle Figueiredo (Curso de Direito Administrativo, Sdo Paulo,
Malheiros, 1994, p. 104/105) sublinha que existe por sobre ‘‘o dever de inva-
lidar’’, o de ‘‘manutencdo do ato por impedimentos do préprio ordenamento
juridico’’. ;

Em seu fértil trabalho, ‘‘Da Consolidacdo e da Invalidagdo dos Atos
Administrativos’’ (Sdo Paulo, RT, 1990), a publicista Weida Zancaner faz
consideragdes absolutamente pertinentes ao caso.

Assim, se ha um dever, da Administragdo Publica, de invalidar o ato
viciado e a situacdo dela decorrente, ha um dever de convalidar; e existem
hipéteses em que a Administragdo ja ndo pode desfazer a situacdo, e nem sdo
casos de convalidacdo.
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Celso Antonio Bandeira de Mello, preleciona (Curso de Direito Admi- |
nistrativo, Sdo Paulo, Malheiros Editores, 5* ed., 1994, p. 236):

‘* Acompanhamos, pois, na matéria, os ensinamentos constantes do apro-
fundado estudo monogrifico efetuado por Weida Zancaner (Consolidagéo ¢
Invalidagdo dos Atos Administrativos, Malheiros Editores, 2* ed., 1993). Ci-
framo-nos aqui a sintetizar sua valiosa orienta¢do, que assim se pode exprimir:
(I) sempre que a Administragdo esteja perante ato suscetivel de convalidagdo
e que nio haja sido impugnado pelo interessado estard na obrigagdo de convi-
dé-lo, ressalvando-se, como dito, a hipétese de vicio de competéncia em ato
de contetido discricionério; (II) sempre que esteja perante ato insuscetivel de
convalidagdo terd a obrigagdo de invalidd-lo, a menos, evidentemente, que a
situagdo gerada pelo ato viciado j4 esteja estabilizada pelo Direito. Em tal caso,
j4 ndo mais haveré situagdo juridica invilida ante o sistema normativo e,
portanto, simplesmente ndo se pée o problema.

Esta estabiliza¢do ocorre em duas hipéteses: (a) quando jé se escoou o
prazo, dito ‘prescricional’, para a Administragdo invalidar o ato; (b) quando,
embora nio vencido tal prazo, o ato viciado se categoriza como ampliativo da
esfera juridica dos administrados e dele decorrem sucessivas relagdes juridicas
que criaram, para sujeitos de boa fé, situagdo que encontra amparo em norma
protetora de interesses hierarquicamente superiores ou mais amplos que 0s
residentes na norma violada, de tal sorte que a desconstitui¢do do ato geraria
agravos maiores aos interesses protegidos na ordem juridica do que os resul-
tantes do ato censuravel.

Exemplificaria tal hipétese o loteamento irregularmente licenciado cujo
vicio s6 viesse a ser descoberto depois de inimeras familias de baixa renda, |
que adquiriram os lotes, haverem nele edificado suas moradias.”

Em recente e brilhante palestra, sob o titulo ‘‘Aspectos do Controle de
Constitucionalidade da Norma Juridica’’, proferida, em 26.11.94, no Seminério
Regime Juridico da Empresa Estatal, no Rio de Janeiro, o eminente Ministro
José Néri da Silveira, do Supremo Tribunal Federal, assinalou que, da mesma
maneira como se hd de preservar na drea do Direito Privado, o ato aparente; e
a boa fé em defesa daqueles que tiveram como regular um ato, uma situagio;
com maior razdo assim se terd de proceder no Direito Piblico, em que predo-
mina a presunc¢do de legitimidade dos atos que, nessa drea, se praticam.

Mostra o ilustre Magistrado que, mesmo em tema de leis inconstitucio-
nais, o Direito Comparado apresenta expressivos exemplos — que cita, com
os da Austria, de Portugal, da Espanha — de Constitui¢des que ddo eficécia
ex nunc 4 anulacdo, ou até mesmo, um prazo residual para a expiragdo da
vigéncia das normas anuladas, salvo no que tange a situagdo que deu origem
a causa.
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Sempre preocupado com a protegdo de efeitos que ja se consumaram, cita
Voto seu em processo em que se discutia a inconstitucionalidade de diversas

' leis estaduais gatchas de efetivacdo, sem concurso publico, de milhares de

' servidores contratados, ao completarem 10 anos de servigo puiblico, e em que

se pronunciou no sentido da manuteng@o de atos de antiga duragdo e multiplos
efeitos.

( Indica, outrossim, a magnifica obra do saudoso Ministro Jodo Leitdo de
Abreu, sob o titulo ‘‘A Validade da Ordem Juridica’’ (p. 162/163), em que o

~ brilhante jurista anota que ‘‘qualquer que sejam, porém, as explica¢des articu-

ladas, a verdade é que, no fundo, sdo todas influenciadas, conscientemente ou
ndo, pela idéia de que os fatos, em virtude de sua prépria energia, impdem-se
a0 reconhecimento da ordem juridica.”’

Sobre a matéria de seguranca juridica citem-se expressivas manifestagdes
recentes, dos ilustrados Professores Francisco Mauro Dias (em parecer como
Consultor Parlamentar da Presidéncia da Assembléia Legislativa) e Toshio
Mukai (Da Seguranga Juridica, in Boletim de Direito Administrativo, n° 2, de
11.9.95, p. 67 € s.).

Em parecer datado de 17.03.95, o eminente jurista Caio T4cito, analisando
julgado do STF, conclui: ‘“...o teor fatico da decisdo contempla a pretensdo do
impetrante em adquirir direito novo, que lhe fora denegado na instancia admi-
nistrativa; conseqiientemente, a decisdo ndo enfrentou — nem era pertinente
que o fizesse — a hipétese de revisibilidade de atos que, com anterioridade,
houvessem constituido direito a acumulagdo de proventos de inatividade com
a remuneragdo pelo exercicio de cargo ou fungdo publica; (...) de qualquer
modo, o principio geral de garantia do direito adquirido e do ato juridico
perfeito, acrescido da diretriz consagrada de que as alteracdes jurisprudenciais
ndo conduzem, nem induzem a ilegalidade dos atos administrativos praticados
em conformidade com orientagdo antes estabelecida, inviabilizam a revisdo que
se pretende aplicar a situagdes definitivamente constituidas, impondo-se opg¢io

- contrdria a estabilidade de direitos individuais.”’

Esse é o panorama atual do Direito Publico, Nacional e Estrangeiro, na
identificacdo dos limites da revisdo da atividade estatal, em func¢do da preva-
léncia do principio da seguranca juridica.
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