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RESUMO

A protecdo a confianca legitima constituiu-se coomm dos principios de Direito
Administrativo moderno. Os elementos do principio cenfianca, legitimidade e
estabilidade — sdo analisados perante os ordenasngmidicos de matriz continental e
anglo-sax6nica. O principio € caracterizado comuitéi a atuacdo administrativa que
impede que a Administracao Publica altere, de famagperada e contraditoria, os atos e
condutas por ela adotados em razdo das expectigiydisnas previamente criadas nos
administrados. A concepcao de protecdo da confianggiu e foi consolidada sob uma
premissa especifica do Estado Social, caracterizatia pelo aumento da atividade estatal
na vida cotidiana dos cidadaos, quanto pelo deeepréstacdo do bem-estar. Estes
elementos ndo mais subsistem em um cenério deaggguiglobal em razdo de fatores
internos e externos decorrentes da globalizacaobetca. Esta quebra de paradigmas do
Estado Social alterou as relacdes estabelecidasgsthdo e pela Administracdo Publica,
afetando os institutos da ciéncia do Direito Adsti@itivo tradicional. Diante deste
cenario, este trabalho tem como propésito analigameiramente, os elementos que
perfazem a consolidagdo da protecdo da confiarmpa poincipio caracteristico do Estado
Social e, a seguir, as alteracdes que ocorreraéminito do Estado e do Direito Publico.
Por ultimo, o trabalho pretende investigar a nedads de se pensar em mecanismos de
compatibilizac&o entre os paradigmas de consoladodprincipio e os novos desafios do

chamado Novo Direito Administrativo.

Palavras-chave: Protecdo da Confianca Legitima — Novo Direito Adistrativo —

Transformacdes do Estado



ABSTRACT

The protection of legitimate expectation is onghaf principals of modern Administrative
Law. The elements of this principle — expectatiegjtimacy and stability — are analyzed
from both common law and civil law perspectives.caaing to this principle, public
administration should not alter, unexpectedly amivkasely, its actions and conducts due to
legitimate expectations previously raised to thehvilduals. The concept of the legitimate
expectation emerged from and was consolidated gir@uspecific premise of the social
Welfare State, characterized not only by the irgeeaf state activity in the citizens’ daily
lives, but also by the duty to provide welfare bege citizens. These elements no longer
exist in a scenario of global regulation due teinal and external factors deriving from
the economic globalization. This shift of paradignom welfare state changed the
relationship established by the State and publibaities, affecting the institutes from
Administrative Law. In view of this scenario, thigork aims at analyzing, at first, the
elements that constitute the consolidation of thetgetion of legitimate expectation as a
principle from the Welfare State and, as follows todifications that occurred within the
State and Public Law. At last, this work intendsirteestigate the necessity of thinking
about mechanisms to align the paradigms of theatolagion of the principle and the new
challenges of the alleged New Administrative Law.

Keywords: Legitimate Expectations — New Administrative LauChanges of the State



ABREVIATURAS

Cfr. — conforme

CPA — Cdédigo de Procedimento Administrativo
CRP - Constituicdo da Republica Portuguesa
STA — Supremo Tribunal Administrativo

TC — Tribunal Constitucional

TJUE — Tribunal de Justica da Unido Europeia
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INTRODUCAO

Como se depreende do proéprio titulo, o presemtealino tem como objetivo
analisar a adequacéao do principio da protecdo mfzanga legitima as mudancas ocorridas
no Direito Publico, especialmente no Direito Admstrativo, ao longo dos ultimos anos.
Ainda que ndo amparado em uma analise proprianmstitgica, o propoésito do trabalho &
sopesar o desenvolvimento do principio surgido mgade do século XX diante das
transformacdes ocorridas na atualidade, as quaadtaram decisivamente o papel do
Estado, sua relacdo com os administrados e, poseqadncia, alteraram premissas
tradicionalmente consolidadas na atividade da Admnatdo Publica e no Direito

Administrativo.

Em termos gerais, o principio de protecdo da aeogé legitima (também tratado
por seus sindnimos: protecdo da confianca, expextagitima e/ou, na traducao inglesa,
legitimate expectationsoncentra-se na propria relacdo entre o Estadoirdividuos, por

meio da estrutura de poder e autoridade, pondelatetesses coletivos e individuais.

Como principio de Direito Administrativo, a profiec da confianga legitima
representa, por um lado, uma limitacdo ao exerdaiatividade administrativa do Estado
e, por outro, a no¢ao de estabilidade que pogailabs cidadaos planearem os aspectos

mais singulares de sua vida privadal(@es, 2011:8).

Este contexto dautoridadepossui uma conotacdo especial em relacdo ao tema.
Diante do desenvolvimento da Sociedade, é espepe®s individuos estabelecam suas
relagbes com base na confianga suficientementeokdada, ndo apenas para planear a
organizacdo futura das suas vidas nos mais diEyeaspectos, como também para

antecipar os riscos sociais e econdmicos decogdetsuas escolhasd®A, 2010:383).

No tocante as relagbes administrativas, a ne@elsidle tal previsibilidade
adquire contornos ainda mais significativos, comi@emdo uma visdo para além dos
elementos notadamente privados, justamente emdavagéo ao elemento de autoridade

exercido nas relacdes travadas com o Estado.

1 Cfr. MAURER, 2001 e §vA A., 2015.



Muito embora essa importante funcdo na relacéitigaoke social entre o Estado e
os individuos, o principio de protecdo da confialegdatima ndo aparece expressamente
positivado nos documentos constitucionais de mupagses continentais (incluindo
Portugal) (fNTO, 2014:163), sendo doutrinariamente consideradmabesorréncia logica

do principio da seguranca juridica

O trabalho doutrinario orientado ao princiigefine-o como um obstaculo a
alteracdo abrupta ou inesperada de comportamentospaditicas por parte da
Administracdo Publica em razdo da expectativa gerexs individuos (8\z RUBIALES,
2000:92). Trata-se, portanto, de um principio queime a nogdo concreta detabilidade
e previsibilidadedas rela¢cdes com o Estado, protegendo interegsesiges juridicas de

particulares frente & Administracao.

Justamente por lidar com a coexisténcia entre aHeas de estabilidade e
mudanca, a analise a respeito da confianca legfienassariamente conduz a vinculagéo
ambivalente entre o Direito e a decorréncia w@onpo (AMARAL M., 2012a:21).
Considerando que nédo seria factivel que posicoesdigas se mantivessem
indeterminadamente, na medida em que o papel @aldstomo elemento estruturante do
Direito é conformar-se as alteragBes ocorridas e rsocial (MeLLo, 2009:168-9), a
aplicacdo do principio da confianca situa-se dethssa ponderacao de valores: em quais
aspectos sustenta-se a manutencdo da situacamgucimhsolidada, esperada e estavel
perante os individuos, e em quais interesses vo$égjerais justificam-se o seu abandono.
Para a Administracdo Publica, justamente pela sngdb na organizacdo social, essa

ponderacédo traduz-se em um exercicio constante.

Além dessa relacdo intrinseca com a duracéo teingdas situacdes juridicas,
constitui também pretensédo deste trabalho debater nelacdo geral da conceituacéo e
aplicacdo da doutrina de protecédo as expectategirhas frente aos elementos trazidos

no contexto dgpds-modernidade juridicdMOREIRA NETO, 2013), quer-se dizer: das

2 Decorrente, por sua vez, das premissas do Estadireito democraticosfr. artigo 2° da Constituicdo da
Republica Portuguesa (CRP).

3 Ao longo deste trabalho, abordaremos a protecémufianca legitima tanto conumutrina quanto como
principio. Quando referirmo-nos a doutrina, estaremos abdalaspectos mais amplos, referentes ndo
apenas a aplicacdo do principio em si, mas todaseasissas e trabalhos desenvolvidos a respeitossliRo
vez, a mencgdo ao principio pressupde a aplicacdwadecdo da confianca legitima a partir de umojuie
ponderacéo, caracteristica da definicdo classicaprideipios comanandados de otimizaci@INENBOJIM,
2006:31).
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transformacdes que impactaram a natureza e elesndatque considera-se coaeito
Publico(cfr. consolidacdo deMarAL D., 2012:265-6).

Isto porque a origem recente do significado jeddde confianca legitima
remonta a uma estrutura de Estado ha muito coloeadguestdo, seja na organizacao
administrativa de suas autoridades, seja na revidd® principios considerados
estruturantes da sua atuacao ofIRA NETO, 2008:22-3), os quais eram entdo
considerados, de certa forma e até pouco tempop edrsolutos. Neste aspecto, ha uma

verdadeira alteracéo de paradigmas no Direito BufBINENBOIM, 2006:23).

Pode-se considerar evidente que o principio taweexitoso e consideravel
desenvolvimento desde o inicio da sua consolidasg#twretudo perante os ordenamentos
francés e alemédo (nos quais obteve maiores digresddutrinarias) e posteriormente
solidificando-se no direito europtuA introducdo da confianga legitima dentro da
estrutura do Direito Administrativo europeu trowaiada mais evidéncia a sua aplicacgao,
elevando a protecdo ndo apenas ao nivel comunitaas também irradiando-se sobre os

ordenamentos juridicos dos Estados-membros da Eiéxpeia.

De fato, a consolidacdo da revisao judicial dassées administrativas a partir
das expectativas geradas pela conduta das autesidablicas tornou o principio de
protecdo da confianga legitima socialmente conbeejdpor consequéncia, aumentou a

necessidade de posi¢éo perante os tribunais.

Além do incremento relacionado ao claro aumentatdadade administrativa —
tanto a nivel interno como comunitario — a partr rdetade do século XX, i@cente
enfoque dado ao principio remonta também as pramide uma economia globalizada,
que requer a certeza da estabilidade de situagBicas como forma de atracdo de

4 Jirgen BHWARZE (1993:230) salienta a inclusdo do principio degi@o da confianca legitima como um
dos principios fido escrito% adotados pelo TJUE no desenvolvimento do diradministrativo europeu. A
protecdo da confiangca surge como parte elementasratem juridica comunitaria(THOMAS, 2000:41),
impondo-se como regra geral para toda a atividdderastrativa, bem como de forma a afetar a atuae&o
Administracdes Publicas de todos os Estados-menth@seNzO DEMEMBIELA, 2006:251). Contudo, em
que pese ser de salutar importancia para a inflaénercida pelo principio da confianga nos Ultiraoss,
ndo abordaremos neste trabalho precisamente a fient@tamento dentro do Direito europeu, na medida
em que, em termos gerais, ela traduz-se um powenrsdi do Direito Administrativo interno, pautan@o-s
notadamente nosperadores econdmicaientro do cenario dmercado comunfSHARPSTON 1990:87-8).
Neste sentido, nas oportunidades nas quais abavdasnprincipio no Direito europeu nosso objetiviase
tdo-somente de apontar as influéncias reciproca® qudenamento comunitario estabelece peranteitodi
interno. Para melhor analise sobre os principio®udeito Administrativo europew. TAVARES DA SILVA,
2010a.
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investimentos pela Administragcdo PuUblicaiqNTE, 2011:161). Em outras palavras,
diante do atual cenéario de desenvolvimento glat@ho a saldde financeira dos Estados
tornou-se cada vez mais dependente do capitahatiemal e da cooperacdo em redes de
regulacdo global, as bases para esse investimegtsgram ser reforcadas, o que inclui a
protecdo as expectativas legitimamente geradas pilaacdes juridicas (EBENBOIM,
2006:42-3).

A luz de todas essas premissas, a protecdo damgaflegitima consolidou-se,
portanto, como principio basilar do Direito Admingdivo. No entanto, em que pese esse
palpavel desenvolvimento @vWo, 2014:233), entendemos que ainda restam duvidas a
respeito dos elementos e a forma de aplicacdo daimly essencialmente quando o
aparecimento do principio de protecdo da confiaesi@ a depender da analise das

circunstancias concretas de cada caso.

Esse espaco vago déogmatizac&bacerca dos elementos gerais de aplicagdo do
principio pode ser atribuido tanto ao seu deseimelvto relativamente recente (frente aos
outros consagrados principios de Direito Publicom@ o principio da soberania,
legalidade, etc.), quanto ao fato de a protecamdaanca ter sido estruturada inicialmente
de forma unicamentpirisprudencial por meio dos mecanismos pmlicial review,que
ndo guardavam determinada consisténcia sistem&iisa suas decisdes ARSON,
2010:633-4). Na visdo dos doutrinadores que exaamnma tema, a andlise da aplicacao
do principio da confianca legitima estritamente cso concreto (Bro, 2014:236)

impossibilitou a sua melhor delimitagéo de formaasstual e dogmatia

Sem a existéncia deste guia dogmatico, estrutugamo meio do trabalho
doutrinario, torna-se uma tarefa complicada — Bigkl para os préprios tribunais —
entender em quais situacdes a doutrina da confilegiama deve ou ndo ser aplicada

(PERRY/AHMED, 2014 e RYNOLDS, 2011). Nesse sentido, ainda néo firmou-se unoclar

5 Como apontado por liligo Sanz Rubialez (1998:9&8&pnfianca legitima tem especial relevancia para
desenvolvimento de um ordenamento juridico baseadivre mercado, na qual a atividades dos opeesdor
econdmicos impBe a necessidade de uma estabililsitbca para apoiar projetos, compromissos e
investimentos. Da mesma forma, Marta Vicente (2088) aponta que a doutrina da protecdo da confianca
legitima também é refletida recorrentemente nosisetie arbitragem sobre investimento estrangeiro.

6 Argumenta-se, nesse sentido, que apenas é podsiimitar a prote¢do da confianga por meio de uma
andlise concreta, na qual seja possivel baseardsr e interesses em disputae(i, 2014:236). Ndo
discordamos totalmente desta posicao, mas acradfitgme, ainda que a aplicagdo do principio imponha
certo grau de uma analise concreta, € necessaticajam estabelecidos requisitos minimos que possam
guiar esse processo.
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consenso ou guia doutrinério a fim de orientar perissenciais de aplicacdo do principio,
como, por exemplo,(i) sobre quais parametros fundamenta-se a confiamg@a d
administrados{ii) 0 que torna essa expectativa apta legitimamerster grotegidafiii)

quando — e em quais hipoteses — a AdministracabcB(iinde quebrar essa expectativa,

com base em critérios de mérito administrativo yemiéncia e oportunidade).

Na tentativa de iniciar a suprir tal lacuna, oetibp deste trabalho reside na
formulacdo de hipoteses em rela¢d@ necessidade de analisar a aplicacdo da dodaina
protecao da confianca legitima no tocante a suauldagdo com a atividade administrativa,
de forma a delimitar os elementos constituintesaghcacdo do principio dentro do
contexto estatal especifico da sua consolida(ioas alteragbes ocorridas no Direito
Administrativo (decorrentes das quebras de parambgroorridas — interna e extremamente
— perante o Estado e sua Administracdo Publicaprneocelas alteraram aplicacdo da

doutrina; e, finalmentdijii) a sobrevivéncia da doutrina diante destes novesljganas.

I.1. Protecdo da Confianca e a atividade adminisaitiva

Apos este enquadramento inicial, cabe-nos delimitscopo da andlise acerca da
confianca legitima perante as formas de atividatieirdstrativa. Como tradicionalmente
se compreende, a fungdo administrativa pressupdexescicio da atividade pela
Administracdo Publica — ou de entidades dependentasculadas — conforme regras de
Direito Publico e visando a persecucédo oeresse publicoNas relacfes estabelecidas
com os administrados, essa funcdo administrativie mstabelecer-se de vérias formas,
seja em relacdo a posicdo adotada pela propria stngicdo, seja em razdo da posicéo
dos individuos (GNZALEZ-VARAS IBANES, 2008:29-41).

A doutrina divide o exercicio dessa funcdo em ti@snas principais: 0
regulamento administrativo, o ato administrativo eontrato administrativo (4DRADE,
2009:3-5).

Neste trabalho, nas oportunidades nas quais amabis concretamente a

atividade administrativa, focaremos nossos esforggrotecdo da confianca legitima

13



frente acato administrativd, em razdo de dois motivos principais: os efeitmscretos e
imediatos do ato administrativo frente as situagies$ato, bem como a possibilidade de
alteracao unilateral da relacao juridica por pdaeddministracdo Publicaff. elementos

do ato administrativo ressaltados ewe€aNO, 2010:99).

Nossa opgéo fundamenta-se ainda no entendimenjoelas demais formas de
atuacdo da atividade administrativa n&o se amalaaraos objetivos do estudo,
prescindindo da analise de elementos alheios as®$aqui discutidos. Por um lado, o
regulamento administrativo — configurado como dtade normativa abstrata e genérica —
possui contornos especificos no tocante a protdedoonfianca dos seus destinatérios,
apontando mecanismos proprios de tratar e comligdibas expectativas dos interessados
e/ou afetados pela norma, seja por meio de regmsegimentais de formacédo do
regulamento, seja pela introducdo de um regimesitcaio, dentre outras formfas
(BAPTISTA, 2007).

Por outro, no tocante ao contrato administrataareditamos que os critérios de
confianca estabelecidos com/pela Administracdo gBer@ da contratacdo publica
envolvem outras premissas de direito contratualago (como a boa-fé contratual nas
diversas fases de contratacdo, equilibrio entreoosratantes, etc.) feci, 2011:217-9)
que ndo se amoldam aos elementos da doutrina diaregm legitima que pretendemos
abordar neste trabalho, uma vez que, muito embaran&ratualizagdocontemple um
fendbmeno que tem vindo a contaminar todos os aspelct Direito Administrativo, nela
priorizam-se questdes muito negociais que fogenctdtsios tradicionais de exercicio da
autoridad@,

7 Referimo-nos, nesse caso, ao conceito de ato &drativo delimitado pela doutrina comert sentido
préprio” por meio das seguintes caracteristidgsato emanado de autoridade publica competente par m
de um processo decisério com manifestacdo de vemguublicidade(ii) vinculado e orientado por regras
de direitopublico; e(iii) efetivado como forma de regular uma situagéo igaidom contornos concretos e
externos (AIDRADE, 2011:130).

8 A doutrina que analisa os aspectos de respeitmt#giio da confianca sob a perspectiva regulamentar
trabalha diante de conceitos de retroatividadeaesttoriedade, particularmente levantando exemgts
meios concretos de minimizar a quebra de expeattiais como estabelecimento de medidas tramstori
(MELLO, 2006:143-6), observancia de termo final fixadoapegéncia da norma, outorga de indenizagéo
compensatoria para frustracdo da confianca, preg&ov da posigdo juridica frente a regulamentacao
revogada, etc. (B°TISTA, 2007).

% Ainda que alvo de alguma controvérsia, partireamsi do argumento de que a relagdo contratual com a
Administracdo Publica, muito embora seja disciglangpor regime de contratacdo publica especifico,

modela-se semelhante ao regime de direito privaglotogante as obrigacBes assumidas pelas partes
contratantes. Sobre o assunto, Frederico Castilod® (1998:109) aponta que a relacdo contratua¢ en
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Partindo-se entdo da delimitagdo do ato admitigdraomo plano de fundo para
a aplicacdo da protecdo da confianca perante aladi da Administracdo Publica, é

necessario ainda realizarmos um recorte metodad&gibre outros dois aspectos.

Primeiramente, ndo pretendemos abordar todo omeegjue disciplina a
concretizacao juridica dos atos administrativoss eepecialmente aqueles relacionados a
suaestabilidade bem como os efeitos dela decorrentes. Além datgoela abrangéncia,
tal opcdo é justificada na propria incidéncia datggédo da confianca, imposta como

garantia na manutencéo dos efeitos dos atos adratinies no tempo.

Da mesma forma, dentro do critério da estabilidadentaremos para os atos
validos® de contetido favoraveltradicionalmente designados congonstitutivos de
direitos na medida em que as alteracbes que importam wiadoe destes atos
administrativos revela uma maior preocupacao cqroeecao das situacdes consolidadas
(tendo em vista justamente os impactos que ensegante os planos de vida dos seus
beneficiarios). Tal preocupacéo é refletida na foommo o sistema juridico preserva a sua
estabilidade (adotando opcdes restritas para see@do voluntaria pela Administracédo
Pudblica).

Por isso, acreditamos que a analise a respeiestdailidade de tais atos validos
favoraveis é a que que melhor adequa-se aos prablémtados neste trabalho. Nosso
intento €, com isso, tracar um paralelo entre droh@ude protecdo da confianca com o
regime de revogacao dos atos administrativos fare@Aabordando como estes institutos
entrelacaram-se em um dado momento do desenvoltongenEstado. E, ao final, como
eles podem ser compatibilizados com as mudancasddsa ao ambito do Direito

Administrativo.

privados estabelece garantias de cumprimento dégagbes e observancia da lealdade, prevendo saingbe
para comportamentos que escapem dos que sao serti@lreconhecidos como legitimos.

10 Ao delimitarmos a estabilidade em relagdo ats validos pretendemos retirar do nosso ambito de
andlise aegime de invalidade do ato administrativia medida em que, neste caso, discutir-se-iastipe
alheias ao mérito administrativo, muito mais viacas & prépria legalidade da atividade adminisaati
(LoPEs 2012). Ressalte-se que ndo estamos defendemndaist&éncia de questfes a serem debatidas sobre a
protecao da confiangca na estabilidade dos atosnétrativos invalidosdfr. apontado por GMES, 2012:61),

mas apenas que, tendo em vista a priorizacdo duecta legalidade nestes casosIBRADE, 1992:58-9),
optamos por restringimo-nos metodologicamente apews atos validos e, dentro destes, aqueles que
possuem conteldo favoravel, conforme definicdo acim
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|.2. Divisao do trabalho

A partir da delimitacdo de tema e objeto apontdaeste momento, partiremos
para a divisdo deste trabalho em trés capitulodicaldos — respectivamente — aos
elementos da doutrina da confianca legitima, &saades do Direito Administrativo e, por

altimo, a necessidade de convergéncia entre esgepahtos anteriores.

Sendo assim, no Primeiro Capitulo, conceituaremosontextualizaremos o
aparecimento e aplicacdo do principio de protegicahfianca legitima — por meio da
analise dos elementos propostos — dentro da estrdoEstado Social Abordaremos a
forma de desenvolvimento do principio perante aiemementos continental e anglo-

sax0nico, de forma a explorar a convergéncia e

A abordagem da protecdo da confianca nesta pérsp@ossibilita a reflexao a
respeito daterferéncias mutuascorridas entre os dois ordenamentos, sobretuaiooco
incremento das zonas de impacto decorrentes dibodéeropeu. Neste sentido, mais do
gue um exame propriamente comparativo, pretendemoslar a protecao da confianca a
um exercicio — particular e especifico —mmler de autoridadea Administracdo Publica
(o que, dentro das devidas peculiaridades, podaemsrtado como algo comum a ambos

0s ordenamentos).

No Segundo Capitulo, levantaremos as questdesifispe frente a algumas
mudancas de paradigmas de Direito AdministrativaraRanto, analisarem@g como o
desenvolvimento do Estado e, por consequéncia,diaimstracdo Publica, resultou no
cenario perfeito para o surgimento da doutrinardéepao da confianca dentro do Direito
Administrativo (algo que, repise-se, defendemos fpueconsolidado em uma estrutura
especifica do Estado Social)i§ como a trajetéria de desenvolvimento do Estad® (at
entdo caracterizada peontinuidad¢ sofreu uma importante ruptura em seus aspectos

mais basilares.

Finalmente, no Terceiro Capitulo, dedicaremos an@gsen¢do ao problema de
compatibilizacdo entre os dois cenarios. Ou segmli@acdo de um principio de protecéo
da confianca, cujos elementos estdo vinculadogagstnte a um modelo de Estado, o

qual ndo mais subsiste em um contexto de estrjwidica global. Para tanto, nosso

16



objetivo reside em apontar como os elementos asanies da confianca legitima passam
afugir do controleda Administracéo Publica.

Enfim, ap0s esta andlise tedrica a respeito datdentaremos reverté-lo a
pratica: seguindo-se a nossa delimitacdo referéntestabilidade da atuacdo da
Administracdo Publica, analisaremos como esta quédmparadigmas foi compatibilizada
no novo regime deondicionalismos daevogabilidade dos atos administrativos forma
recentemente introduzida no ordenamento portugugart&r da reforma do Cdédigo de
Procedimento Administrativo (CPA). E, por conseggiincomo tais paradigmas se
desenvolveram no tocante a decisdo administrate@anpe os ordenamentos anglo-

saxobnicos.

Por meio desses argumentos, esperamos chegameélsisEé@s necessarias ao
intento deste trabalho: apontar a nossa contribuag&speito da possivanciliagcaoentre
a protecdo da confianca legitima neste novo camtessim como 0s elementos essenciais
para manté-la como um dos principios estruturadtedDireito Administrativo §0s)

moderno.
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PRIMEIRO CAPITULO

PROTECAO DA CONFIANGCA LEGITIMA

Para este Primeiro Capitulo, reservamos a andsedesenvolvimento e
consolidagéo da doutrina de aplicacao do prinaipiprotecdo da confianga legitima. Para
tanto, abordaremos nos topicos seguintes as fardabmitacées empregadas ao principio
perante aos dois principais modelos de organizggédica, especialmente no que
concerne a estrutura formal e material do EstaddoeDireito Publico: o modelo
continental, de influéncia franco-germanicavi{ law), e o modelo anglo-saxdnico,
estruturado a partir da experiénciaaemmon lawdisseminada pelo Reino Unido e dos

ordenamentos por ele influenciatfos

Muito embora a aplicacdo do principio perante £skg@s ordenamentos seja
muitas vezes representada de forma unissona, e@alaguiferencas que, caso néo
analisadas em consonancia com o contexto histdeamada ordenamento, podem imputar

em assuncdes equivocadas sobre o desenvolvimedtmttana.

A utilidade de se analisar a visdo da doutringmdecdo da confianca legitima
perante esses dois sistemas consiste em alcaecaramkira correta, o entendimento de
cada um deles sobre o tema (0s quais sofreranéndia concorrente com a consolidagéo

do direito europeld). A esse respeito, a criacdo de um ambiente cdérimieuropeu

11 A respeito da vertente de apreciacdadmmon lawfocaremos a andlise precipuamente no ordenamento
inglés, tendo em vista nosso ambito de estudo ntinemte europeu. Dessa forma, nas oportunidades na
guais apontarmos que determinada visdo pertenoed@aoamento anglo-saxdnico, estaremos restringaido
interpretacdo adlireito inglés embora a tradicdo possa ser replicada em demmd=snamentos. Tal
delimitacdo é importante considerando que a andlsedireito norte-americano sobre a protecdo da
confianca legitima possui particularidades frentedautrina inglesa (8STILLO BLANCO, 1998:154),
sobretudo em relacédo a intensidade do teste deiredin atividade administrativalC¢NTE, 2011:164).

12 Considerando as influéncias reciprocas dos ordemi@s nacionais no direito europeu e do direitogeu

nos ordenamentos nacionaisfr( TAVARES DA SILVA, 2010a:13).Cfr. THOMAS (2000:51), o direito
comunitario utiliza-se da protecdo da confiancdtilgg como mecanismo de equidade e legitimidade dos
seus atos administrativos (sejam normativos ouxdeugdo) perante os administrados, na persecugio do
fins especificos previstos nos Tratadosi$BOCHETLEGAL, 2001). Neste sentido, o papel da jurisprudéncia
do TJUE contribui para a aceitabilidade da legifismie da Administracdo Publica comunitariai@mas,
2000:42-3). Diante das caracteristicas da orgafizagpranacional, a Administracdo precisa se neafir
como centro legitimo de governo, relevando a ckaéde anterior da soberania dos Estados-membros.
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possibilitou (ou incentivou) a comunicacdo entredesenvolvimento da doutrina de

protecdo da confianca perante os dois sistemabgosi

E preciso levar em consideracdo ndo apenas dugathésica do que convém a se
delimitar como confianca legitima, mas também caah@rincipio comporta-se frente as
peculiaridades culturais e sociais de cada um desaros juridicos. Como o
desenvolvimento da nocéo do principio estd asso@ad fundamentos empregados pela
jurisprudéncia, é perceptivel o quanto cada tradngstérica e social influenciou nos casos

concretos postos aos tribunais.

Enquanto a tradicdo de revisédo judicial presente ardenamentos davil law
preocupa-se em garantir a efetivacdo de aspectdsriama do Estado de direito,
vinculando a atividade administrativa aos objetilegmlmente definidos, a jurisprudéncia
inglesa baseia-se precipuamente no respeito aesodiprocedimentais, criando-se uma
barreira quase intransponivel dos juizes ao médtdecisdo administrativa (por meio da
non-fettering doctrin€) (VICENTE, 2013:165).

Com o intuito de decompor cada elemento da a@ca@ protecado da confianca
legitima em cada um dos ordenamentos, dividirerpag fins meramente didaticos, o
nosso estudo em trés critérios de andlise, emaelags quais acreditamos que esteja
englobado todo o processo de aplicacdo do princg§fio elesconfianca legitimidadee
estabilidade

Pelo critérioconfianga discutiremos o fundamento utilizado por cada ws d
ordenamentos juridicos para delimitar o surgimetas expectativas nos individuos em
relacdo a atividade do Estado. Ragitimidade analisaremos o que torna tais expectativas
dignas de protecao juridica. E, por ultimo, noéciit estabilidade estudaremos como a
ponderacdo de interesses — privados e coletivostifigam a quebra ou manutencéo da

protecao da confianca legitima.

13 Principio apontado pela doutrina do direito ingé&gundo o qual as autoridades administrativas nédo
poderiam ser, no exercicio do seu poder discriciorébnferido pelo Parlamento, restringidas no &mnbo
mérito da decisdo administrativa, nem mesmo enordadcontrovérsia com o seu comportamento anterior
(ROBERTS 2001:113).
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1.1. Perspectiva do ordenamento continental

Ainda que ndo diretamente, a doutrina que anal@@tecao da confianca perante
0os ordenamentos continentais foca a sua atencaelagdo temporal que envolve o
Direito. Como constitui papel do Estado dizer o §ueireito e, em concomitancia, como
os individuos recorrem a esse Direito para encoatcnfirmacdo social de suas decisdes
privadas, a protecdo da confianca estabelece uara étonteira deimobilidade e
coeréncia Em uma sociedade complexa, na qual os mecanigess®ais de interacdo nao
sao suficientes para definir expectativas, receereao Direito para se apontar quais
medidas sdo dignas, ou ndo, de depositar confi@ngeo, 2104:136). Se isso é certo nas
relacdes ocorridas entre privados, deve ser airaia certo quando concernentes a relacao

entre individuos e o Estado.

No entanto, como as relagdes ndo se mantém imertiesnpo, torna-se necessario
adaptar o Direito a mudanca socialilANovA, 2011:566-8). Com isto, as relacbes
definidas pelo Direito fundamentam-se em ymaradoxo temporal resultante do
afastamento da inércia e da transformacéo diargenolas situacdes QRTO, 2006:127-
8).

Embora com certo carater filoséfico, essa ambnadéentre Direito e Tempo é
utilizada como plano de fundo para explicar o geigasprotecdo da confianca legitima
perante os ordenamentos juridicos de tradicaoreamttl, na medida em que a estabilidade
da relacdo entre Estado e os individuos atua enpapul de fedutor de complexidade
social, por meio da criacdo de uma atmosfera de cofifildoie necessaria ao
desenvolvimento social R1o, 2006:130). A permanéncia deve ser protegida coatary
do Estado, na medida em que reflete previamenteegsas do jogo’, sinalizando que a

ordem juridica ndo sofrera impactos repentinosoded a afetar ou prejudicar as decisées

14 A relacéo do papel do Estado com o Tempo é dalitaipela Teoria do Direito, e ndo faz parte domsco
deste trabalho. O que nos interessa aqui precimtarae abordar o tema, € a relagdo que um impoetem
como ambivaléncia necessaria e fundante da protef@ioconfianca. Na perspectiva do Direito
Administrativo, a analise sobre o tempo correspawefundamentos a serem tomados pela Administracédo
Publica para justificar a decisdo administrativapaktir da influéncia do Tempo, e com a alteracéstas
fundamentos, torna-se necessario também alterafieites da referida decisdo, o que pode ser realipar
meio de institutos préprios de revisdo do méritmiadstrativo (como a revogacao, por exemplo).
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importantes que os cidaddos tenham ja consolidadcswas vidas (WMRTINS-COSTA,
2005:132).

Justamente por desenvolver esse papel na Socjedadenfianca legitima é
elevada a elemento do Estado de Direito, presemtixtos constitucionais como garantia
de estabilidade e certeza juridica. Esses elemérgdazem a conceituacdo empregada
pela doutrina a protecdo da confianga, como umcimim incidente sobre as relacdes
juridico-administrativas, cujo objetivo € prote@ger expectativas legitimas geradas sobre
decisbes, condutas e comportamentos consolidadds fEstado no  tempo
(MAFFINI/RIGON, 2014:48-9).

Como definido por Federico Castillo Blanco (1928;® Estado submetido a lei e
ao Direito deve assegurar parametros minimos qaet@m aos objetivos fundamentais
dos cidadaos. Esses parametros atuam, em primggar, |provendo ao individuo a
seguranca em relacdo a atuagdo de outros individuogrupos e, em segundo lugar,
assegurando aos cidadaos a capacidade de discemigrau de certeza, as consequéncias

das suas proprias acoes.

A configuracéo desses elementos da doutrina d@oga legitima inspira-se nas
perspectivas dodireito alemdo que é apontado como precursor do principio na
jurisprudéncia apds a 22 Guerra Mundiefr.( MAURER, 2001, QLMES, 2001:14). A
deciséo jurisprudencial que, de acordo com a dwytmtroduziu o principio da confianca
legitima no ordenamento juridico alemao referigasguebra de promessa por parte da
Administracdo Publica dRepublica Democrética da Alemankbam a suspensdo de um

beneficio delimitado em um ato administrativo desdda posteriormente invalido.

O caso concreto envolvido consistia na anulacdovaletagem pecuniaria
prometida pela Administracdo a vidva de um funadim@n&do Estado, caso ela se
transferisse de Berlim Oriental para Berlim OcidkrPosteriormente, o ato administrativo
foi anulado por vicio de competéncia, mas o Supé@iidunal Administrativo de Berlim,
em 14 de novembro de 1956, ao ponderar o princigitegalidade com a prote¢do da
confianca legitima do particular, entendeu que ékimo deveria prevalecer. A decisdo
foi confirmada pelo Tribunal Administrativo Feder@verwGE em 15 de outubro de
1957 (SLvA A., 2015:50).
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As razbes da decisdo do tribunal alemé&o represeb&an a rompimento que o
principio veio a proporcionar no modelo de Admiigio Publica consagrado
historicamente na observancia da legalidade estniba vez que resultou na manutencao
dos efeitos de um ato administratieomalmente invalidoA premissa da deciséo, baseada
na ideia de protecéo do cidadao no que diz respeis®u direito de confiar na estabilidade
das decis6es administrativas do Estado, tornoufsadamento do principio da confianca

(NETO, 2014:235), irradiando para outros ordenamentosatez continental.

Em linhas gerais, modelo aleméaaearacterizou-se pelo fundamento da confianca
legitima no Estado de Direito e, de forma mais ipeecna premissa de observancia
objetiva da seguranca juridid@gchtssicherhéitpor um lado, e na protecdo da confianca,
como aspecto subjetivo deste principieitrauensschujz por outro (8vA A., 2015:49-
50). Desta forma, o conceito de seguranca jurididezado pela doutrina da confianca
legitima ndo baseia-se estritamente em um idegkalgsibilidade ou certeza do Direito,
mas em um dever de tutela da posicéo subjetivaidadaos (VMCENTE, 2011:167).

Embora o modelo aleméo tenha influenciado de fodmaisiva os demais
sistemas juridicos, a doutrina aponta a existédeiautros dois modelos presentes nos
ordenamentos continentais. Ainda que seja posapahtar algumas diferengas entre os
referidos modelos, entendemos que eles sdo maisr® do que distantes. Neste sentido,
para além do modelo anglo-saxénico (analisado aideqos paises continentais ha o
enquadramento de trés (sub)modelos: o modelo #8exalemao, o modelo objetivo
francéd® e o modelo fundado na boa-fé, contemplado ermsisteeomo Italia e Esparifia
(VICENTE, 2011:62-78).

A caracteristica de flexibilidade do modelo alend&oiva tanto da centraliza¢éo
no aspecto subjetivo da protecdo da confianca, tqudo exercicio de ponderacao

realizado entre os interesses privados e colefpana 0 grau de tutela das expectativas

15 De acordo com Marta Vicente, o0 modelo francésféreliciado do modelo do alem&o por ser muito mais
“rigido e objetivd, uma vez que centrado na ideia de certeza objetivDireito (e ndo do aspecto subjetivo).
De acordo com a autora, embora alguma influénciarélmissa de seguranca juridica, ndo se pode qlimer
os franceses efetivamente ndo “conhecem” o prioalpi protecdo da confianca legitima, ressalvadsaa s
aplicacdo em decorréncia do principio do primade hgdteses de incidéncia do direito comunitario
(VICENTE, 2011:171).

16 Marta Vicente (2013:174) ainda aponta que o moddtmado em Portugal corresponderia a ambivaléncia
entre a protecdo da confianca e a boa-fé. Comotaomos no decorrer deste tdpico, a boa-fé é adiiz
doutrinariamente também como elemento para averglegitimidade da expectativa.
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casuisticamente. Como definido por Marta Vicent.(2170), o modelo flexivel aleméo é
o que melhor perfaz o exercicio de ponderacéo lieag@o do principio de protecdo da
confianca legitima, na medida em que perpassa qaddise do comportamento do
Requerente (individuo com a expectativa quebradahtd ao comportamento da
Administracdo em que ele depositou sua confiangeevsao judicial compete avaliar, a
depender das circunstancias concretas, se a albedaye ser suportada, tendo em vista o

interesse publico utilizado como justificativa.

N&o obstante tal divisdo de modelos pela doutmda, consideramos que seja
realmente determinante para o nosso estudo, nadaedn que os ordenamentos dos
paises continentais acabam comumente baseand@ggemaissas de seguranca juridica
do Estado de Direito e na ponderacdo entre inesegara fundamentar a protecdo da
confianca. E possivel notar, em uma perspectival,gelementos comuns em todos os
mencionados (sub)modelos. Além disso, ap6s a emaegé&lo direito europeu, as
eventuais divergéncias tornaram-se meramente scabpkeja em razdo da aplicacdo do
principio do primadpseja pelo continuo processo ddlténcia reciprocaentre o direito

comunitario e os sistemas juridicos nacioHdMICENTE, 2011:162-3).

Para o nosso trabalho, em razédo da proximidadevééd pratico a ser empregado
a andlise ora realizada, utilizaremos especialmantearacterizacdo do principio da
confianca perante o ordenamento portugués paramogito de definicdo da perspectiva
continental, ressaltando, quando pertinente, arf@méncia e/ou influéncia de outros

sistemas.

1.1.1. Critério da confianca

A partir deste enquadramento, partiremos pararig=ios de analise propostos
para o estudo do principio. Nos ordenamentos cemi#is, aconfianca(i.e., diante da

metodologia delimitada acima, o fundamento panarsteger tais expectativas) é centrada

17 Na esfera comunitéria, o Direito Administrativdrapola alguns limites tradicionais, sobretudo elagéo

a auséncia de vinculagdo em ditames de origemitarighal. Considerando que os textos constituégna
perdem centralidade dentro de um ordenamento coanian{SLVEIRA, 2011:26-7), o Direito Administrativo
estrutura-se por uma rede de principios elementm®relatos, os quais consolidam o corpo juridieo
atuacao das decisdes e atos comunitariagARES DA SILVA, 2010a:13-5).
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na seguranca juridica como premissa de estabilidadedenamento. A doutrina aponta,
inclusive, que a seguranca juridica e a proteca@atdianca contemplam principios

estreitamente associadosA(@TILHO, 2002a:257).

Seguindo-se 0 modelo, a analise sobre os fundasmdatdoutrina teve um maior
aproveitamento constitucional, visto que a seg@wamgdica necessariamente € analisada
como um dos principios estruturantes do Estadoickt@®, condensando os valores do
ordenamento juridico e constituindo expressafusiica material® para solucéo de casos
concretos (MLLO, 2009:179). Sobre este ponto, € necessario realipabreve recorte

metodoldgico.

hY

Devido a similaridade entre a aplicabilidade dosceitos, a justificacdo da
protecdo da confianca como corolario subjetivo @gusanca juridica é abordada
precisamente pelo Direito Constitucional (principahte relacionada aos mecanismos de
controle da constitucionalidade de alteracdes lEgias). Como serd melhor abordado no
Segundo Capitulo, esta interferéncia direta doxfpios constitucionais dentro da atuagéo
da Administracdo Publica teve um papel elementaungimento do principio de protecao

da confianca.

18 Cfr. CANOTILHO, 2002a:257; MARAL M., 2012a:22-3; bRENZO DEMEMBIELA, 2006:252. Ainda neste
sentido, cfr. Tribunal Constitucional (TC) no Acérdao n° 93/@&nda que com contelido e abrangéncia
variavel temporalmente, a certeza e estabilidadgpse estardo presentes na nogcéo de Estado deoDireit
democratico, E que, agora segundo jurisprudéncia conforme dassdsecgdes deste Tribunal
Constitucional, aquela norma retroactiva viola arpipio do Estado de direito democratico que, refemo
predmbulo da Constituicdo, se acha actualmente igoado, expressamente tio seu artigo 2° (...). Sem
davida que, tal principio, cujos contornos saodas, variando no tempo e segundo as épocas e lsigam

um conteddo relativamente indeterminado quandoatha directo apoio noutros preceitos constitu-cisna
Por isso, tais caracteristicas sempre inspirardoag#ncia ao intérprete e convida-lo-d4o a ndo muitta,

com apoio nesse principio, as ilacdes de incorgtinalidade. (...) N&o obstante, qualquer que seja
latitude juridica, o principio do Estado de direitemocratico sempre garantira - parafraseando, uwea
mais, o ja citado Acérddo n° 437 da Comissdo Camstnal — ‘seguramente um minimo de certeza nos
direitos das pessoas e nas suas expec-tativasigantente criadas e consequentemente a confianga dos
cida-ddos e da comunidade na tutela juridic@ACORDAO de 31 de Julho de 1984, Plenario, Relato
Conselheiro Jorge Campinos, Processo n° 10/84).

19 A ideia de seguranca juridica, aliada a de justigastitui o aspecto material de formacéo do Bstil
Direito. Ainda que em determinadas situa¢oes as iiedas possam ensejar significados diferentea, wen

gue podem caminhar em sentidos opostos, quandodemisdo administrativa ainda que ilegal ou injusta
tenha que perdurar pelo seu decurso do tempo,ténesate este decurso do tempo que altera a furagio d
coisas. Considerando que o tempo e a experiéncial$ustorica passam a influir na nocéo de justea
aplicacdo da seguranca juridica naquele caso, lath@uaquela determinada situagdo concreta, passou a
exprimir-se como justica material. Ou seja, a agi® da seguranca juridica constitui a prépriacpst
(SiLva A, 2015:20-1).
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Ainda neste aspecto, seja pela interdependéntm @mireito Administrativo e 0
Direito Constitucion&P, seja ainda pela propria previsdo constituciorsalséguranca
juridica como premissa do Estado de Direito, a gunaula o exercicio de toda a atividade
exercida pela Administracdo Publica, pontuamos ufilzaremos aqui os fundamentos
consagrados pela doutrina constitucionalista, amoltt as diferencas especificas do

regime administrativo, quando aplicaveis.

Desta forma, de acordo coma®TILHO (2002a:257), a seguranca juridica é
vinculada aos elementos objetivos do ordenamenidigo, consagrand@) os elementos
estruturantes dos atos de poder cdialnlidade, clareza, racionalidade e transparénaa
(i) provocando nos destinatarios de tais atos a ganses suas disposi¢cdes pessoais e nos

efeitos juridicos deles decorrentes.

Inerente a seguranca juridica, a protecdo daamgdi ndo tem o carater de um
principio autbnomo nos ordenamentos juridicosndindo-se comaspecto subjetivdo
primeiro. Enquanto a no¢do de seguranca jurididezaana ideia objetiva de uma ordem
juridica estavel, a protecdo da confianca é focadaindividuo, na perspectiva de
calculabilidadee previsibilidade(CANOTILHO, 2002a:257) subjetiva daquele que depositou
suas expectativas e investimentos na conformidadesgulacdo estatal, na conservacgao
das situagfes juridicas vigentes e no respeitodaegos em relacdo as modificacbes
posteriore$' (MAURER, 2009:68; lNTO, 2014:164).

Maria Lucia Amaral (2012a:21-2), utilizando novartee a perspectiva
constitucional, delimita que o principio da seggeajuridica dentro do Direito Publico do
Estado possui essa dupla dimensdo. No aspectoivobjeimita as alteracdes
necessariamente ocorridas na ordem juridica eted@dm aspecto subjetivo, contempla a

20 Sobre o assunto, é preciso reconhecer a inegésiprocidade e cooperacdo entre a doutrina dotbirei
Constitucional e do Direito Administrativo #RAL M., 2012b). Como ressaltado por Vasco Pereira da
Silva (2012:808-9), assim como ha uma relacdodépéndéncia constitucional de Direito Administratjv

em razdo da necessaria observancia dos principipseeeitos da Constituicdo, existe também uma
“dependéncia administrativa do Direito Constitucibpavisto que a efetivacdo do interesse publico
respaldado politicamente no texto constitucioralféncao precipua da Administracéo Puablica.

21 Cfr. Acérddo TC n° 17/84, “(...D principio do Estado de direito democratico gaentm minimo de
certeza nos direitos das pessoas e nas suas elpastguridicamente criadas e, em consequéncia, a
confianca dos cidaddos e da comunidade na tuteidiga. O cidaddo deve poder prever as intervencdes
que o Estado podera levar a cabo sobre ele ou perale e preparar-se para adequar a elas. Ele deve
poder confiar em que a sua atuacdo de acordo catimeito seja reconhecida pela ordem juridica e assi
permaneca em todas as suas consequéncias juriditamelevante’s (ACORDAO de 22 de fevereiro de
1984, 12 Seccdao, Relator Conselheiro Monteiro Dipcesso n° 25/83).
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perspectiva dos cidadaos frente a esse movimentpoder publico do Estado. Nesta
configuracdo, a protecdo da confianca situa-seraetd ordem constituciona(PINTO,
2014:137) positivada expressamente nas cartasitcoimtais e com a funcao de reforcar
0 poder instituido as autoridades do Estado (s dignas de confiangca) em todas as
suas funcdes (MURER, 2001:84) e, a0 mesmo tempo, funcionar como liméeatuagcéo
deste podéft.

Como estrutura do Estado de Direito, a protecamodéianca impde que o Estado
tem odeverde garantir o minimo de estabilidade para que digioluos possam construir
seu projeto de vida, estabelecer suas relacoes pmados e, precipuamente, confiar na
manutencdo das suas relacdes com as autoridadiésaplbem alteragcbes e transtornos
nas expectativas juridicas ja criadasfENzO DEMEMBIELA, 2006:252).

O fundamento da confianca, a partir do critéribjetivo da seguranca juridica,
coloca sua forga como udever publico do Estadd&xatamente por essa configuracao, a
doutrina foi historicamente atrelada as noc¢fes spi@amoldavam a estrutura do entdo

emergentdéstado Socia{como sera também analisado no Segundo Capitulo).

E plausivel atentar que o Estado Social represemtambiente perfeito para a
disseminacgdo do principio da protecdo da confi§Bicaa A., 2015:48), tendo em vista a
limitacdo dos poderes do Estado no tocante a didade das relacdes travadas a partir da
sua atuacdo, bem como a prote¢cdo constitucional dicstos e interesses dos
administrados (@NOTILHO/MOREIRA, 2007). Acrescente-se que € perante o contexto do
Estado Social que a atividade da Administracdoi€allsbfre uma influéncia decisiva dos

valores constitucionai® dentre os quais encontra-se a seguranga juridica.

Especialmente em relacdo a funcdo executiva dal&so principio da confianca
legitima aponta que as condutas da Administrac@diddlensejam expectativas juridicas
para além dos efeitos formais dos seus atos, aesigdlt na manutencdo de atos

administrativos como licengas, subvencgfes, autgiegsa (MAFFINI/RIGON, 2014:52).

22 Paulo Mota RTO (2014:137), em trabalho acerca da aplicacéo aheipid na chamada Jurisprudéncia da
Crise menciona que a tutela da confianca é um elemessencial doplebiscito quotidianddos cidadéos
frente a autoridade dos poderes do Estado, o qu@tpananter a continuidade da ordem constitucional

2 Sobre a relagdo entre a Constituicdo e a Admagdt Publicay. AMARAL M., 2012b. A partir do
movimento de consolidagdo hierarquica da Conséituigos ordenamentos continentais, destaca a ajtera
“a mera correspondéncia estrutural entre consfitu& administracdo cedeu 0 passo a uma predetefuina
do conteldo do direito administrativo por parted@eito constitucional” (MARAL M., 2012h:220).
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Tendo em vista as caracteristicas da atividade rastngitiva e a subordinacdo aos

principios constitucionais, a prote¢cdo da confiaggaha maiores contornos, visto que
cabe a Administracdo Publica executar os planoSstado e apontar, de forma pratica e
cotidiana, as delimitacfes de interesse publicoyesutando as zonas de conflito nas quais

a protecéo da confianca possa ser aplicada.

Neste sentido, previsdo abstratada seguranca juridica no texto constitucional,
transfere-se ao ambito administrativo como formgatantir a previsibilidade/estabilidade
da atuacdo do Estado diantediieiacOes juridicas concretggistamente na premissa de
que cabe precipuamente a Administracdo Publicaretpar os valores constitucionais).
Cabe-nos entdo apontar como esta fundamentacattucinsal da verséo objetiva da
seguranca juridica atua no exercicio da atividateir@strativa como protecéo da vertente

subjetiva da protecéo da confianca.

No tocante aos atos administrativos, a seguramrgdiga consagra os efeitos do
caso decididgela Administracdo Publica, com a aplicacédo pa&ie dois elementof) a
“autovinculacdo’da autoridade administrativa aos efeitos do atcef@oemanado; @i) a
“tendencial irretroatividade”do ato administrativo de forma a assegurar o tdirdos
individuos afetados a protecdo das suas expedakdgitimas (termos utilizados por
CANOTILHO, 2002a:265).

Como exemplos dos mencionados efeitos, destacdom#stitutos relacionados
a estabilidade dos atos administrativos, quaisrsgja o regime de revogacao dos atos
administrativos validos; @) a construcao doutrinaria do caso decidido. Nosssppctiva
de andlise refere-se especialmente a demonstran eogonstru¢cdo do fundamento da
protecdo da confianga por meio da seguranca jarjdatificou os efeitos de ambos esses

institutos.

Primeiramente, a necessidade de protecdo da leltdbi do exercicio da
atividade administrativa impacta no regime de ra¢dg dos atos administrativos. Dentro
da teoria dos atos administrativos, o0 instituto régogacdo garante exatamente a
mutabilidade das situacdes de acordo com o interpsblico, ao possibilitar que a
Administracdo Publica altere situacdes concretagnegdlizadas pelos seus proprios atos.
Considerando a busca pelo interesse publico (mutévéempo), a revogacdo dos atos
administrativos encontra-se dentro do poder diserégio conferido & Administracao
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Publica para, observando os critérioogertunidadee conveniénciarealizar os fins pelos
guais sua atividade deve ser destinada.

A revogacao, neste sentido, relaciona-se justaream a no¢cao destabilidadee
tempQ na medida em que se coloca entre critérios d#efixe dinamicidade, atuando entre
a prossecucdo objetiva do interesse publico (a cpaduz a uma vertente dindmica de
evolucdo) e o atendimento a estabilidade subjeti@a situacdes juridicas QBES,
2012:45).

O ordenamento portugués tradicionalmente consagna regime geral de
revogacdo dos atos administrativos validos, exeoetocaso dosatos constitutivos de
direitos (cfr. ALMEIDA, 2016:236). Conclui-se isto a partir da redac@iesgnte no artigo
140°/1 dorevogado CPA?* que utilizava a expressdsdo liviemente revogaveéisio
tocante a revogabilidade dos atos administrativaides. Relativamente aos atos
constitutivos de direité§ em contraposicdo ao regime geral de revogabgidates
apenas poderdo ser revogados em hipéteses redritaediante a necessidade de

compensacao por parte da Administragao.

Teremos a oportunidade de analisar a alteracasldtga acerca do regime de
revogabilidade dos atos administrativos validos smadiante neste trabalho. Neste
momento, ressaltamos que a distincdo realizada ebagdlo aos atos constitutivos de
direitos conduz precisamente a necessidade deseguaar a estabilidade das situagbes
subjetivas criadas pelo exercicio da atividade athtnativa. Por definicdo, os atos
constitutivos de direitos representam umalfieracdo concreta da autoridadela
Administracéo na vida dos cidadaos, na medida esfigimportam em uma modificacédo
da situacdo juridica preexistente aos destinatago@i) tal alteracdo relaciona-se ao
conteudo do préprio ateft. ALMEIDA, 2016:200).

Por tais motivos, a excecao a respeito da revbhdadde dos atos constitutivos de
direitos é estritamente ligada aos efeitos queaaeslicdo produz nas situacdes juridicas
concretas que passa a regular. Nado seria razod@etlgdo a interferéncia da sua atividade

nos setores especificos da vida particular, a Atnagdo Publica pudesse livremente

24 DECRETO-LEI n° 18/2008, de 29 de janei@PA revogadh “Artigo 140°. 1 — Os atos administrativos
que sejam validos séo livremente revogaveis, exgseeguintes casos: (...)"

25 Retornamos a abrangéncia do conceito de atositooinsts de direitos (bem como das alteracGes
legalmente ocorridas sobre o0 assunto) no Terceit@o deste trabalho.
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revoga-los, sem a necessidade de qualquer com@enpala quebra de expectativas nos
particulares. Neste caso, como foi apontado, ocimio abstrato da seguranca juridica
transpassa a atividade administrativa asseguramdtadilidade daquela situacéo juridica

concreta.

Paralelo a isto, e em segundo lugar, vamosaa®m decidido Este instituto, a
semelhanca do que ocorre com as consequénciasatasedio caso julgado para a
estabilidade das decisdes judiciais dos tribunamsuns, construiu-se perante a doutrina
portuguesa de forma a certificar os efeitos do ecao tempo em relacdo aos atos
administrativos, resultando na sua inimpugnabikddZomo uma insuperavel equiparacdo
da decisdo administrativa a sentenca judicial (@ glecorre, inclusive, do sistema de
jurisdicdo administrativa propria, alheia aos tnlis comunsgfr. SLVA V., 2012:803), o
caso decidido foi construido precipuamente a pdes licbes doutrinarias de Marcello
Caetano (2008:1368), que ressaltava cardter de inconstestabilidatiedo ato

administrativo com a influéncia do tempo.

Em raz&o de constituir-se como uma inovacao dwrte, a compatibilidade do
caso decidido perante o sistema legal portuguésoonamtensas discussdes ao longo dos
anog® algumas delas ja inteiramente superadas. Aodngista impugnacio dos efeitos
dos atos administrativos, a doutrina do caso damidrivilegia a estabilidade das decistes
administrativas, especialmente sob um aspecto gsoak o0 qual atinge os aspectos
juridicos-materiais da relacdo administrativa @&ciente na garantia de estabilidade

decorrente do instituto.

Assim, 0 aspecto que mais nos interessa consistelacdo estabelecida pelo
instituto no tocante ao decurso do tempo das $iesfuridicas consolidadas. Em outras
palavras: a inimpugnabilidade de decisGes congstdglano tempo (definido previamente

em lei) compactua-se, novamente, com a nocao deileide e previsibilidade sob os

26 Especialmente no tocante aos pretensos efedtogalidatériosdo caso decidido que, ao tornar a questdo
inimpugnavel, poderia convalidar situag¢des juriglidacorrentes de atos invalides (SLvA V., 2012:803-

4). Vasco Pereira da Silva (2012) aponta que, ajouesos efeitos da inimpugnabilidade possam cdraret

se para o passado, eles ndo podem impossibiliarisfio dos efeitos para o futuro, possibilitandevisao
dos efeitos do ato administrativos para daquele embonem diante. Para sustentar tal posicéo, refatan
teoria de Marcello Caetano (2008), o autor delimita os efeitos do caso decidido (assim como asdo
julgado) incidem tdo-somente sobre a questdo pinoesdal, mas ndo atingem a relacdo juridico-mdteria
disciplinada pelo ato.
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quais a protecdo da confianga — como corolarioesivbj da seguranca juridica — é

fundamentada nos ordenamentos continentais.

Sendo assim, os institutos relacionam-se paraggitenao passo que o caso
decidido utiliza-se do fundamento subjetivo dal@btlade — repise-se, presente na nocao
abstrata de seguranca juridica — para interferiexercicio da atividade administrativa e,
com isto, impedir a revogacédo dos atos. Demonstigug, muito embora incorporado a
nivel constitucional, o principio da segurancadigd possui uma clara atuacdo sobre o
regime administrativo, balizando a Administracadliea nas atividades precipuas de

autoridade e, com isto, atuando como fundamento garotecao da confianca.

1.1.2. Critério da legitimidade

Apos a delimitagdo dos fundamentos de confiangagssivel seguirmos para o
critério legitimidade questionando quais elementos permitem que a &tpecgerada a
partir da ideia de vinculacdo a seguranca jurigmssa ser considerada uma expectativa

legitima ou seja, apta a ser protegida pelo ordenamerithgo.

A importancia deste critério reside no aspecttigoae aplicacdo do principio da
confianca legitima, na medida em que, sendo aikgdéate juridica uma das premissas do
Estado de Direito, torna-se necessario demarcaeqssitos de protecdo apenas aquelas
expectativas cuja quebra represente um atentadpriacipio de justica essencial ao
ordenamento (BCHA, 2010:384).

Como vimos, parte da doutrina vincula a proteg@eahfianca legitima a teoria
de boa-fé na atividade administrativa (NTE, 2013:174-8), aqui ponderada em um
critério de reciprocidade da relacdo entre a aldde publica e os administrados

(MONCADA, 2010:574). De fato, a boa-fé é consideradavalot ético da confiancs’,

27 Como definido pelo Supremo Tribunal Administrat&TA), por meio do ACORDAO de 18 de junho de
2003, 12 Subseccéao, Relator Santos Botelho, Po@s¥1188/2012Cfr. “Pode dizer-se, numa formulacéo
sintética, que a Administracdo viola a boa-fé quafdita a confianca que despertou num Particular ao
actuar em desconformidade com aquilo que faziavaent® seu comportamento anterior, sendo que,
enquanto principio geral de direito, a boa-fé sfgrd “que qualquer pessoa deve ter um comportamento
correcto, leal e sem reservas. (...)Ora, como jasse assinalou, um dos elementos que informateado

da nocéo de boa-fé consiste, precisamente, na sidegle de se estar perante uma conduta contraditori
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visto que atua justamente sobre a proibicdo dedamdde comportamentos contraditorios
dentro da relacdo juridico-administrativa. Relaaise com padrdes ético-normativos de
um “dado meio socidl(M ACHETE, 2010:478, uma vez que remete a concepcao tradicio

de lealdade honestidadee correcdg, os quais também vinculam os padrdoes de

comportamento das relagdes administrativas.

Ou seja, sendo a confianga decorrente da segueafighilidade da conduta da
Administracdo Publica (McHETE, 2010:482-3), a relacdo estabelecida entre os dois
principios (boa-fé e confianca) impde regras deduta para todos os participantes da
relacdo juridica. Essa reciprocidade, imprescindéee exame da boa-fé RENZO DE
MEMBIELA, 2006:255), conduz a apreciacdo por dois ladgsteéiso analisar tanto os
elementos da conduta da Administracdo Publica quatomportamentos adotados pelos

administrados.

Contudo, pelas proprias caracteristicas que rewest Direito Administrativo, a
teoria da boa-fé ndo reproduz automaticamente tosl@ementos consagradosDiceito
Privado (onde € precipuamente aplicada). No contexto diagdes de Direito Publico,
ainda que se tenha superado a ideia de complet@rdsubcdo dos individuos aos
comandos da Administragdo (caracteristica de uradBsabsolutista), a consensualidade
adotada pelo Estado moderno ainda traz a nocaatdeédadeque naturalmente coloca as
partes em patamares inicialmente desnivefidadinal, como apontado anteriormente, a

manutencéo da confianca é dever do Estado

gue ndo fosse razoavel intuir de um determinandmpaotamento anterior, destarte ndo existindo a
invocada violacéo de dever juridico-funcional de emmportamento consequehte

28 No estudo sobre o paradigma da legitimidade dadestDiogo de Figueiredo Moreira Neto (2008:39-42)
aponta que a relacédo entre legitimidade do Estaslegaranca passou por fases em relacdo a evolecao d
uma aceitacao substancial para uma aceitacdo fatmglapel do Estado no exercicio das suas funcdes.
Assim, passou-se uma primeira fase na qual a ssgurseria fundada em uma normatividade implicita
derivadas dos proprios comportamentos adotados ¢omzeituacéo consuetudinaria); e uma segunda fase,
na qual a seguranga se promove por meio da aceid@cdma normatividade explicita, imposta ou negizi
(concepgéo contratualista). Chega-se, por fimréeta fase, notadamente caracterizada pela hibdde

dois conceitos, em que a seguranca € decorrentendeomplexo consuetudinario seletiy@ombinando
tanto o exercicio consuetudinario com a formalipag@ntratual. De fato, essa visdo, segundo o aétar,
justa caracterizacao do que veio a se denominad&sie Direito democratico, importando na juncdo da
ideia de legalidade (de direito) e legitimidadentderatico) a premissa de atuacéo do Estado.
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O principio da boa-fé possui uma dupla vinculag&omativa em relacdo a
atuacao juridico-administrativa, estando positivizaiéo no artigo 266°/2 da CRPquanto
na legislacdo ordinaria, especialmente no artigbdtD CPAC. Essa dupla consagracéo
possui efeitos importantes, uma vez que a prewsastitucional expressamente vincula a
Administracdo Publica e as funcbes exercidas pdostoos seus 6rgdos e agetites
enquanto a previsao existente no CPA contempla wendadeira regra procedimental,
vinculando toda a relacdo administrativa, devendo ser adotada como regra de conduta
pela autoridade administrativa e também pelos quéaties (especialmente no cenario de

uma Administracao participadefy. MACHETE, 2010:477).

A aplicacdo do principio da confianga, portanftrapassa os argumentos de que
a boa-fé ndo pode ser utilizada no direito pubkemdo a aplicacéo do principio na relacéao
administrativa imposta independentemente da expr@svisio legét, considerando que,
como a seguranca juridica, decorre de uma das gsasdo préprio Estado de Direito. Os
argumentos comumente utilizados por essa parte odérirth restaram ultrapassados
(VICENTE, 2013:175).

Requer-se, nesta aplicacdo da boa-fé como cridiériafericdo da confianga, ndo
um aspecto meramente contratual de lealdade estrpades, mais precisamente o
exercicio de ponderagcdo ente interesses privados (que referem-se a legitimickde
expectativa do cidaddo); €b) interesse publico, que justifica a alteracdo de

comportamentos previamente adotadosgMTE, 2011:176-7F.

29 CRP. ‘Artigo 266°. (...) 2- Os érgédos e agentes admiatstos estdo subordinados a Constituicdo e a lei e
devem actuar, no exercicio das suas funcdes, cospeite pelos principios da igualdade, da
proporcionalidade, da justica, da imparcialidadel@ boa-fé.

30 DECRETO-LEI n° 4/2015, de 7 de janeiro. CPArtigo 10°. 1 - No exercicio da atividade admirasitra
e em todas as suas formas e fases, a Administriaghbica e os particulares devem agir e relaciosear
segundo as regras da bé& 2- No cumprimento do disposto no namero antedevem ponderase 0s
valores fundamentais do Direito relevantes em fiae situagdes consideradas, e, em especial, aarwyafi
suscitada na contraparte pela atuacdo em causalgetivo a alcangar com a atuacdo empreendida

31 Cfr. STA, ACORDAO de 11 de novembro de 2008, 12 Sutisedo CA, Relator Pais Borges, Processo
0112/2007.

32 Cfr. STA, ACORDAO de 18 de junho de 2003, 12 SubsedgaBA, Relator Santos Botelho, Processo n°
01188/2012.

33 Nesse sentido, Pedro Machete (2010) questionaisine, se ndo ha no ordenamento portugués bma-
fé do Estado de DireitoNETO, 2014:249). Os valores de lealdade, honestidadegliiiade sdo essenciais
as relagdes entre as autoridades publicas e osiathalos (MLLO, 2009:175). A incorporagdo desses
valores éticos — elementares da boa-fé — a atieidabinistrativa concretiza a observancia deveres
objetivos de conduta(M oONCADA, 2010:274-5) no desenvolvimento de todas as retagfavadas pela
Administracdo Publica.
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Tradicionalmente, a teoria da boa-fé deve serisati por dois aspectos, um
subjetivo e um objetivo. Por parte da Administra¢éitblica, por um lado, o aspecto
subjetivo presume a existéncia de uma conduta atalar no tratamento da relacéo
estabelecida. Por outro, o aspecto objetivo corngempe esta conduta seja levada com
base em critérios axioldgicos de lisura e vera@daglicaveis de acordo com o quadro de
legalidade (MONCADA, 2010:573-4).

Assim, dentro da vinculagdo com a protecao daiaogd, 0 principio da boa-fé
contempla a necessidade da observacdo de compottem®nsequentés — e nio
contraditorios — entendidos como aqueles sobre 0s quais residemimmo de
previsibilidade, em observancia aos critérios @édede apontados acima. De forma mais
simples: exige-se que a Administracdo Publica nmwateum padrdo de conduta,
possibilitando aos administrados a capacidade @em em circunstancias normais, quais

serao 0s seus proximos passos.

Diante da autoridade conferida & Administracdmpobrtante ressaltar que, para a
geracdo de expectativa legitimas, a atuacdo daidade administrativa deve configurar-
se como firme, precisae concretd (M AFFINI/RIGON, 2014:61-2), ou seja, a representacao
da autoridade sobre determinada situacdo juridida deve deixar duvidas aos

administrados, resultando em uomavicgdo minimamente solitta

Em relag&o aos atos administrativos, o exame ddéda Administracdo Publica
assegura ao particular a regularidade da atividathainistrativa. De outra forma, o
individuo que seguir o ato administrativo (com,na@nos, aparéncia de regularidade) esta
ancorado na confianca por ele gerada. Dito isso,npeio da forga da presuncao de
legitimidade do ato, o administrado fica afiancal#o exercer suas atividades EMo,
2009:174).

Por esse motivo, nas hipoteses de alteracdo daddeadministrativa com a
revogacdo de atos administrativos favoraveis aosirastrados, a Administracdo deve

observar se ocorreu, de forma concreta, uma mudatica que lhe permita a alteracdo

34 Cfr. STA, ACORDAO de 28 de novembro de 2000, 22 Sufisedo CA, Relator Pires Esteves, Processo
n° 042055.

35 Cfr. STA, ACORDAO de 16 de outubro de 2002, 32 Sutisecp CA, Relator J. Simdes de Oliveira,
Processo n° 048379.
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frente a0 comportamento anterior. Sobre isto, 0% j@apontou que, para se confirmar a
demanda a respeito de um comportamento contraddériAdministracdo Publica, impde-
se que nao haja uma alteracdo do circunstancialigtico (ou seja, € necessario analisar
se, caso estivesse diante das mesmas situacoess,fai autoridade adotaria posicao
diversa). Na esteira da prépria jurisprudéncia doebuhal, cabe verificar se o

comportamento foi consequente.

Por sua vez, na parte cabivel aos administradogppdrtante novamente
realizarmos a divisdo entre o0 aspecto subjetivbjetivo da boa-fé. O aspecto subjetivo
pressupde, inicialmente, que o particular tenhadaagcorretamente na relagéo
administrativa, 0 que neste caso entendemos congeee lealdade na conduta de
participacdo no processo decisorio especifico,racidade das informacdes prestadas a
autoridade publica e, especialmente, o planeanmtmmportamentos futuros com base

na representacao feita pela Administracédo Publica.

A exigéncia do aspecto subjetivo colide, por eXdemgom a possibilidade de se
recorrer a tutela da confianca legitima nas higstelevantadas por Luis Cabral de
Moncada (2010:578) na qual o administrado tenhdoagulposamente para beneficiar-se
das dificuldades de provar a ilegalidade da suduwanou na participagdo contraditéria em

processos administrativos pré\ibs

Como um dos elementos da boa-fé é justamentesist@&mcia no comportamento
das partes, néo é justificavel proteger expectatizge tenham sido geradas com base em
condutas que nao estejam relacionados a uma luitjativa de lealdade. O critério de
legitimidade, relaciona-se, assim, também com alitpde da posicdo juridica. Nao é
possivel proteger a confianca, ainda que vinculaddoa-fé, de comportamentos
inconstitucionais ou ilegais. Para ser legitimaoafianca depositada pelo administrado

deve estar dentro dos limites do Direit@@ENZO DEMEMBIELA, 2006:261).

3 Por meio do ACORDAO de 18 de junho de 2003, 1%&utfio do CA, Relator Santos Botelho, Processo
n°® 01188/2012Cfr. “Com efeito, a propria invocagdo de um hipotéticonportamento contraditério da
Administracdo pressupde, designadamente, que noentonem que se produza a actuacdo tida por
desconforme com um invocado comportamento antsetlbsistam as mesmas circunstancias que ocorreram
aquando do comportamento indicado como vinculaotgue ndo sucedera se, entretanto, se alterar a
situacao factica

37 Esse entendimento encontra respaldo também peratiteito comunitario, no entendimento do Tribunal
de Justica da Unido Europeia (TJUE) sobre a ndcagplo do principio da confianga legitima nos casos
que o procedimento encontrava viciado por declamgiuivocadas do préprio administrado, ou mesmo
gquando o mesmo detinha conhecimento da ilegalidadespectivo ato @VARES DA SILVA, 2010a:31).

34



Concernente ao aspecto objetivo, ndo basta pdsgilimamente a expectativa
subjetiva na manutencao de comportamentos por garfelministracdo, € necessario que
os atos praticados pelo administrado reflitam esfsectativéd®. O administrado deve ter
precisamente orientado o seu comportamento naglirelgdo, seja com a realizacdo de
investimentos efetivos, seja com a manifestacdwateades delimitadas no tocante a
atividade administrativa. Em outras palavras, alatanda Administracdo, ao alterar a sua
posicdo ou forma de comportamento, deve representarejuizo concreto no projeto de
vida adotado pelos administradosA@inI/RIGON, 2014:50).

O STA® resumiu estes aspectos de atendimento ao prindgpiboa-fé para a
protecdo da confianca referente aos atos admimsisa contemplando(i) a
impossibilidade de se preservar a confianca dialeum ato ilegal, sendo o vicio
perceptivel e ndo invocado pelos particulai@$; a necessidade de adocdo de sinais
externos de conduta, ndo podendo a pretensdo ssadzaem mereonvic¢ao psicoldgica
do particular;(iii) a existéncia deazdes sériagpara que os administrados confiem na

validade e estabilidade do ato administrativo.

Por dltimo, cabe-nos ressaltar que a boa-fé tampeéde funcionar como
parametro para aferir-se o peso da compensacamuigdo da confianga, segundo Pedro
Machete (2010) por meio de um critério dpi&nto mais — tanto mdisA legitimidade da
confianca (pelos critérios adotados neste trabaihgjortaria no grau de vinculagdo do
comportamento adotado pelo particular a condutAdtainistracdo e, por consequéncia,

em gqual medida a quebra da sua confianca devesgrensada.

Segundo tal posicdguanto maigntenso for o poder discricionario adotado pela
autoridade na decisdo administrativa e, portajianto maioro efeito desta decisédo sobre
o planeamento da vida dos particulares (tornanelsteraspecto, os particulares — mais ou

menos — dependentes do ato administratitemio maiso particular deve confiar na

38 A relevancia do critério objetivo da boa-fé podazér algumas dificuldades com a fundamentacdo da
protecdo da confianca como decorréncia da seguramighca em casos nos quais a consolidacdo de
determinada situacdo no tempo — com a existénciaodgortamentos concretos do particular — tenha
garantido o direito a tutela da confianca, indepeteimente do elemento axiolégico da conduta. N&o
significa que o critério axiolégico ndo seja rel#ea mas que a consolidacdo dos investimentos
objetivamente realizados no tempo prevaleca no caswreto, considerando o dever de estabilidade
garantido pela Administracdo (dicaba, 2010:579-80).

39 Cfr. STA, ACORDAO de 9 de julho de 2014, 12 SeccadtBeCarlos Carvalho, Processo n° 01561/2013.
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estabilidade do ato administrativefr{ MACHETE, 2010:478). Esta equacéo balancearia o
grau de compensacao devido aos particulares pelaajde expectativas legitimas.

1.1.3. Critério da estabilidade

Definidos o fundamento da confianca na seguramgdi¢ga garantida pelo Estado
e a legitimidade da conduta das partes para aagfticdo principio, passaremos a analise
do critério estabilidade A existéncia de uma expectativa legitimidade obdada néo é

suficiente para a limitacao da atividade adminiistaa

Isto porque ndo seria razodvel uma expectativaampleta invariedade das
situacOes juridicas, e sequer constitui objetivoddatrina da protecdo da confianca
legitima assegurar que a Administracdo Publica p@ssa, no exercicio de autoridade,
alterar as condutas de acéo da atividade admiistr@o decorrer do tempo QRENZO DE
MEMBIELA, 2006:254-5). Assim, ao passo que a protecdo dafianga €
constitucionalmente garantida e, ao mesmo temf® aaAdministracdo Publica manter a
atividade administrativa em uma relacdo dinamiga és correntes disposi¢des sociais, €
necessario a realizacdo de um exercicio de poriteragtre interesses divergentes
(MoNcCADA, 2010:588).

Na forma ressaltada por Maurer (2001:86), a péateta confianca pode entrar
em conflito com outros bens juridicos igualmentatggidos, especialmente os principios
da constitucionalidade e legalid4gjeos quais exigem a autocorrecdo do Estado frente a
atos antijuridicos. Nessas hipGteses, menciona tor ajue devem ser ponderados a
protecdo da confianca do particular e os interedae&dministracdo Publica na alteracéo
do curso de acéo. Considerando todas as varialeisgantes, tal exercicio de ponderacéo

deve tentar chegar a urnampensacéo 6tima

O exercicio tem como medida de ponderacgédo just@nenteresse publicoFaz-
se necessario, portanto, a realizacdo de um exantemtivo perante situacbes nas quais

a Administracao Publica seja obrigada a alterarceewportamento, por razdes de politicas

40 Neste sentido, Federico Castillo Blanco (1998:98ljenta que o principio de protecdo da confianca
legitima representa uma ruptura na nossa cultuidign-administrativa centrada no principio da letgale.
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ou informacdes, que traduzam-se em uma nova ietagio do interesse publico

delimitado, critério que, repise-se encontra-secenstante transformacao. A protecdo da
confianca apenas se efetivard mediante um confdirgto entre os interesses particulares
na vinculacdo da Administracdo com o interesseigaiblefinido, naquelas circunstancias

temporais, pelas autoridades competenteg(?2014:165-6).

Diante de interesses conflitantes, o objetivoalpsinderagcdo consiste em avaliar
0 grau deonerosidadena quebra de expectativas. Em uma base teodrioa,occageresse
coletivo (que fundamentou a mudanca de condutajafaea sobre o interesse particular,
ainda que se configure uma expectativa legitimea,nélo poderd impedir a evolugcdo da
conduta administrativa. Ao contrério, se o fundametemonstrado pela Administracdo
nao for entendido como suficiente, considera-se ajUleustracdo das expectativas do
individuo representou prejuizo excessivamente goe(BNTO, 2014:139). Neste ultimo
caso, entendemos que o exercicio de ponderacdtarésua afirmacéo de que o interesse
publico ndo existia ou, em outros termos, que aldomento apontado pela autoridade
administrativa ndo representava o real interes$®icol o que conduz, por si sO, ao

exercicio arbitrario da atividade administrativa.

Como os outros elementos do principio, o exercid® ponderacdo foi
desenvolvido por meio da evolucao do entendimeosotiabunais. Neste aspecto, torna-se
imprescindivel recorrer novamente a abordagem daitBiConstitucional sobre a protecao
da confianca, na tentativa de correlaciona-la comtividade administrativa. Isto se deve,
entre nds, ao alto grau de analise ja realizadeserto da ponderacao para efetivacdo do
principio a nivel constitucional, criando paramstde andlise que, ainda que afetados aos
aspectos especificos da matéria em causa, podeimpertados aos demais ramos do

Direito Publicocom as devidas adaptacdes.

Neste sentido, é importante realizarmos o segyiaténteses: a medida que as
disposi¢ces constitucionais a respeito da protdedoonfianca vinculam precipuamente a
atividade legislativa, garantindo-se o respeitsitimcdes temporalmente consolidadas sob
o manto dodireito adquiridg a atividade administrativa possui outras peddiates.
Como ja mencionado, consoante o papel de conalet@alos valores constitucionais, a

atividade da Administracdo Publica é voltada pardisaiplina dassituagfes juridicas
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concretas sendo a protecédo da confianca efetivada propntamor meio da estabilidade

da atividade administrativa.

De forma mais simples: ao passo que, na esferstitamonal, a protecdo da
confianca legitima subordina materialmente o lagdist na alteracéo de regimes e politicas
do Estado, na esfera administrativa, o principaolue-se de forma concreta. Em vez do
instituto do direito adquirido, estard em causéjuente astabilidade do caso decidido
segundo o qual a situacéo juridica administrativaeeegulada pelo ato administrativo
tornou-se imutavel. Em observancia a esta crudfatahca, abordaremos a seguir os
precedentes constitucionais na tentativa de, abisamaos suas premissas, interpreté-la

sob a vertente da situacao administrativa concreta.

b

Em julgamento de caso referente a atividade kgisl, o TC posicionou-se
acerca da referida ponderacdo com o interessecp(iutando que, embora a protecéo da
confianca legitima fosse considerada elemento ded&sle Direito, a sua protecdo nao
impediria a alteracdo de normas legislativas, excgtando afetassem de forma
inadmissivel e arbitraria os direitos e expectativas legitimas dos cidad@wsTo,
2014:138-9).

Apesar de vinculado ao exame de constitucionadidad caso de retroatividade
inauténticd!, entendemos que os fundamentos utilizados no megéo podem ser

repassados a atividade administrativa, na medidageen funcionam como baliza do

entendimento juridico-constitucional da tutela dagipio (NETO, 2014:246).

Sendo assim, nos termos do Acorddo n° 287/2930 TC definiu que as
expectativas legitimas (em critério de censuratdonnal da lei, conforme MARAL M.,
2012a:24) nao poderiam ser afetadas desfavoravengermndo(i) os destinatarios ndo
poderiam contar, razoavelmente, com a mutacdo idaorra ordem juridica; €i) a
alteracdo nao for pautada pela necessidade de usasedireitos e interesses

constitucionalmente protegidos considerados, no, gasvalecentesMaria Lucia Amaral

41 Como referimos anteriormente, o desenvolvimentprilicipio de protecdo da confianga no ordenamento
portugués correspondeu, em termos de analise, suntasmuito mais atrelado ao Direito Constitucional

42 Cfr. TC, ACORDAO de 30 de outubro de 1990, 22 Sedgétator Conselheiro Sousa e Brito, Processo n°
309/88. Ambos os critérios sdo utilizados paraficari se a quebra de expectativas idadmissivel,
arbitraria ou demasiadamente onerdspor meio do exame de proporcionalidade (artigdda CRP).
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(2012a:24) aponta que a mencionadérruld’ tem sido mantida na jurisprudéncia
posteriof3,

Em razéo do exercicio de ponderacédo, a protec&ordanca tem sido apontada
como um principio instrumental oumétodo de ponderacdoque nao estabelece
elementos substanciais para guiar a atividade d@ad&s— incluindo a atividade
administrativa (RTO, 2014:165-6), assim como ocorre com 0 principio da
proporcionalidad¥. O principio da protecéo da confianca, antes derménar a protecio
de um bem juridico delimitado, apenas indicariagiatio para resolver conflitos entre os
interesses (MARAL M., 2012a:26).

Essa posicao foi seguida pela jurisprudéncia d& §iGe, para o caso portugués,
desdobrou os critérios apontados acima na congélidde um teste de ponderacao, por
meio da experiéncia em relacdo aos aspectos sulgeta seguranca juridica, por um lado,

e a aplicacao da boa-fé no aspecto descrito aponautro.

O exame de ponderac&o, apontado no julgamentccdai@o TC n° 128/2009é
baseado enqguatro testese afere a necessidade de tutela juridico-congtitat da
confianca (MTO, 2014:238). Constitui-se dos seguintes pas@psem primeiro lugar,
verifica-se a possibilidade de o Estado ter encetanportamentos que possam gerar
expectativas de continuidade nos privadok;em seguida, analisa-se se tais expectativas
sdo legitimas, justificadas e estdo fundadas ems baEdes;iff) em terceiro lugar, o
tribunal averigua se os privados tenham realizdaioos de vida com base na continuidade
da situacao juridica; evj por fim, € preciso que nao ocorram razdes deesse publico
que, em exame de ponderagcdo, possam justificar ebrgude continuidade do
comportamento estatal gerador das expectativas.

43 Cfr. Maria Lucia Amaral (2012a:24), esse precedenteadgaro o entendimento do TC de que o principio
implica em uma ponderacéo do peso de duas padesndado, o peso das expectativas dos particuldees
outro, o peso das razdes de interesse publicaugtifgam a altera¢éo — ou ndo — da conduta adiratis.

44 A diferenca entre a protecdo da confianca legitiora o principio da proporcionalidade reside no i

que enquanto o Ultimo resolve antinomias de priasiponstitucionais de peso equivalente coexistsuloe

a mesma situagdo juridica (ou seja, ao mesmo tempudtecdo da confianga processa-se a resobutds

gque desenvolvem-se diacronicamente (ou seja, enrelagio diferente de tempo)MARAL M., 2012a:26).

45 Confirmando o entendimento do papel dado pelaguidéncia como um método de ponderacéo, Paulo
Mota Pinto (2014:167) argumenta que, embora apwd€ncia do TC tenhaparelhadoa aplicacdo do
principio com a realizacdo de testes (diga-se,dpliéaitados), isso ndo representou uma garantia de
previsibilidade acerca do resultado que possarstogiulgamento.

46 Cfr. TC, ACORDAO de 12 de marco de 2009, 32 Seccétat®®a Conselheira Maria Licia Amaral,
Processo n° 772/2007.
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A anadlise de cada um dos testes é cumulativa,efa) 6 preciso que sejam
ultrapassados todos os testes para que a tutplat@edo da confianca seja concedida pelo
Tribunal. Caso a pretensao falhe em qualquer untedtss, o Tribunal ndo estéa obrigado a
analisar os demais (MRAL M., 2012a:25). Além disso, como apontado, casdcsmee 0
quarto teste e o Tribunal entenda que o interadisicp apresentado pelo Estado justifique
a alteracdo do seu comportamento anterior, aindahgja, de fato, uma expectativa

legitima, ela n&o sera digna de protééao

Sendo assim, enquanto os trés primeiros testesbaSeados na afericdo da
confianca e legitimidade da conduta da Administvaéblica e do particular, € no quarto
e Ultimo teste que existe o efetivo exame de pamder Por ser esse Ultimo teste
naturalmente variavel segundo as peculiaridadesado em questdo, € razoavelmente

dificil estipular um guia fechado de utilizag&Aojalgsprudéncia histdrica neste c&so

Partindo-se para a analise da matéria adminisitadi justificavel interpretar que
h& o posicionamento de forma a assimilar, ou acoseampatibilizar a nog¢édo de protecéo
da confianca estipulada na esfera constitucionant® disso, 0 STA ressaltou que a
protecdo da confianca apenas poderia ser tuteladadq a decisdo administrativa
representasse umafectagdo inadmissivel, arbitraria ou excessivameoherosa das
expectativas criadd4® nos administrados. O exercicio ponderativo redtizpelo STA
partiu do pressuposto de que, considerando o dievprossecucado do interesse publico, a
decisdo administrativa apenas seria legitima sea@awo confronto com as expectativa

legitimamente estabilizadls

47 Cfr. TC, ACORDAO de 12 de margo de 2009, 32 Seccétat®®a Conselheira Maria Licia Amaral,
Processo n° 772/2007.

48 Contudo, na construgéo jurisprudencial, o Tribymal vezes estipula um novo critério de ponderagéo
podera ser utilizado em casos futuros. Em julgamentuadrado na Jurisprudéncia da Criset(® 2014),

0 TC apontou um conceito @xpectativas qualificadass quais impactam no exame de ponderagdo, como
no caso de aposentados e reformados, como anafisgidégamento do Acérdao n° 353/2012 (ACORDAO
de 5 de julho de 2012, Plenario, Relator Consalhd@do Cura Mariano, Processo n® 40/12). Segundo a
visdo do TC, como néo j& ndo possuem mais posksibai fatica-concreta de adaptar seus planos dawila
eventuais novos comportamentos do Estado, taic@tpas devem possuir uma qualificacdo espe@atdr

as consequéncias da alteracao de comportamentstaldoEN-TO, 2014:261).

49 Cfr. STA, ACORDAO de 8 de setembro de 2011, 12 Sulisedg CA, Relator Costa Reis, Processo n°
0267/11.

50 Neste sentido, STA, ACORDAO de 8 de setembro del 202 Subseccdo do CA, Relator Costa Reis,
Processo n° 0267/1Cfr. “(...) nesta matéria se confrontam os direitos eleggtimas expectativas dos
cidaddos com o dever da Administracdo prosseguinteresse publico, onde se inclui a liberdade de
escolher as condutas que melhor satisfagam eseecsse, importa proceder a um justo balanceamento
nesse confronto, tanto mais quanto € certo queptale resultar o sacrificio daqueles interessegilegs.
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Ainda que sem o0 mesmo elemento de organizacdocelatividade dos testes
consolidados pelo TC, de acordo com a jurispru@édei STAL, a protecdo da confianga
exige o preenchimento deinco pressupostos na esfera administrativa, a saber,
resumidamente(i) a atuacéo juridica da autoridade publica que aremnfiancajii) a
justificacdo desta confianga dos particulares caselem elementos idéneos e plausiveis
(legitimidade e legalidade (iii) a existéncia de investimentos concretos na cagdian
gerada &specto do atendimento a bod:f§iv) o nexo de causalidade entre os dois
estagios: primeiro, entre a atuacdo da autoridadesituacdo de confianca e, da mesma
forma, entre esta Ultima e os investimentos reddiggelo particular; e, por derradeifo)

a quebra desta confianca pela autoridade.

Em termos concretos, levando-se em considerag@m gpteresse publico acaba
por ser primordialmente delimitado a nivel normativw exercicio de ponderacdo no
ambito administrativo parece-nos concentrar-se efeg#os dos demais elementos da
protecdo da confianga, especialmente na correlagéie a existéncia de uma quebra de
expectativas e 0s prejuizos que poderiam vir a ceisados aos particulares, em
atendimento a imutabilidade que poderia ser espeadadatividade administrativa. Deste
modo, enquanto a previsdo constitucional atua samlmto normativo do legislador, para
a Administragdo Publica, a prote¢do da confiange @malisar se a decisdo concreta nao
desrespeita a estabilidade do caso decidido.

1.2. Perspectiva do ordenamento anglo-saxénico

Assim como nos ordenamentos continentais, a [fotde expectativas legitimas

também € um assunto relativamente recente nosspdgserdenamento com matriz anglo-

51 Cfr. STA, ACORDAO de 25 de fevereiro de 2016, 12 SecBa&latora Maria do Céu Neves, Processo n°
036/2015, seguindo STA, ACORDAO de 9 de julho d&402 Secc¢éo, Relator Carlos Carvalho, Processo
n°® 01561/2013,[&a]ssim, serdo cinco os pressupostos juridicos pameenchimento da tutela de confianca.
A saber: a) a atuacdo dum sujeito de direito quie er confianga; b) a situagéo de confianga mossar-
justificada por elementos objetivos idoneos a pmidwma crenga plausivel; ¢) a existéncia dum
investimento de confianca; d) o nexo de causalilagbeitacdo entre a atuagcdo geradora de confianga e
situacao de confianca e entre esta e o investimgatoonfianca; e) a frustracdo da confianca portpato
sujeito juridico que a cridu
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saxonic&. No direito inglés, a doutrina foi desenvolvida pon viés mais processual, de
garantias de participacdo e consulta dos individafesados no processo decisério da
atividade administrativa. Ainda com surgimento réeg o principio dalegitimate

expectationsadquiriu relevancia e foi consideravelmente citaho diversos casos de

jurisprudéncia e analise doutrinariaosyTH, 2011:149).

O principio também é desenvolvido por meio doahad jurisprudencial, o que
neste caso adquire ainda mais relevancia devidamdagcdo dacommon lawMuito embora
a vertiginosa introducédo no fundamento das decisbeelimitacdo do principio teve um
pequeno progresso, tendo em vista que o seu comamttragca caminhos a serem seguidos
(WAaTsoN, 2010:633-4) e funciona, na maioria das situagdes)o uma regra retorica
(FORSYTH, 2011:149).

Embora seja possivel identificar uma linha evelutdentro dodeading cases
sobre o tentd, é também evidente que os tribunais utilizarantseargumentos com
fundamentos e graus de importancia diversos aoolag tempo. A flexibilidade de
utilizacdo do principio em diversos contextos dusiwe uma das caracteristicas principais
(cfr. FORDHAM, 2000).

De fato, a utilizacdo judicial do principio degitimate expectationsrouxe a
reflexdo algumas questdes referentes a extens@oudana. Nao € de clara delimitacédo
quais consideracdes sédo importantes quando seedpoidaplicar a doutrina ou quais
resultados poderao ser esperados em um caso [arteuwconfianca legitima. Os tribunais
ingleses tém usualmente estabelecido uma rela¢é®anprincipios d@airness abuso de

poder ougood governancea aplicagéo do principtd

As duas explicagbes mais proeminentes para aagpbc do principio da

legitimate expectationtem sido a importancia de se assegurar uma degisén assim

52 Conforme doutrina, a primeira decisdo que menc@eapressiolegitimate Expectatioridoi referente
ao casdchmidtcfr. Schmidt v. Secretary of State for Home Affairs PJ96Ch. 149 (C.A.)

53 Desde o0 seu aparecimento no c&sbmidt a aplicacdo do principio perante a jurisprudépcide ser
verificada como uma evolucdo, agregando cada vég edementos como, por exemplo, a existéncia de
substantive legitimate expectatioaso inicio de aplicacdo de vertentes do princiigpbporcionalidade.
Para ilustrar as posi¢es deste trabalho, analsa®aecisdes consideradas pela doutrina inglesa o8
leading casesle aplicacdo do principio €31, 2010:391).

54 Para explicar o ordenamento anglo-saxdnico, at#imos os conceitos sem tradugéo da lingua inglesa,
tendo em vista que eles possuem significados m®melacionados com os elementos histéricos aisate
constituicdo daquele sistema.
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como prevenir as autoridades da arbitrariedade abdso de poder(REYNOLDS, 2011:1-

2). Como ocorre no ordenamento continental, a péotedas expectativas legitimas
representa um conflito de interesses na certezgudgeainda que a Administracdo possa
alterar seus planos de conduta, também é direitodiiduo ter protegida a confianca que

depositou nas representacdes feitas pela autor{agerTs 2001:114).

O surgimento do principio dentro do direito inglémda é alvo de certas
controvérsias. A ideia de que a doutrindettimate expectationgode ter surgido, ou ao
menos ter sido influenciada, pelos ordenamentosineomais parece ser rejeitada pelos
juristas britanico® (FORSYTH, 1988:245).

Contudo, ja existem defensores de que o prinéguiba aportado no direito inglés
por influéncia indireta do direito europeul(bbN, 2003:127), a partir da aproximacao da
jurisprudéncia comunitaria, o que acabou por diremi 0S juizes no seu aprofundamento
perante o ordenamento britanicofr( THOMAS, 2000:49). De fato, € inegavel que o
aprofundamento da jurisprudéncia comunitaria eusopefluenciou a interpretacdo

moderna dos elementos do principio pela doutrigeesa y. FORDHAM, 2001)

Além disso, a introducdo do principio naturalmectusou certo grau de
inovagdo, na medida em que os tribunais passardebaicar-se sobre uma légica de
relacdo entre a Administracdo Publica e os admamies que ndo se adequava — ao menos,
nao perfeitamente, abDireito Privado (ELLIOTT, 2000:27). Neste sentido, diferente da
tradigdo continentafl, o direito inglés tradicionalmente ndo contém wmjento de regras
especiais relacionadas as atividades do Estadfiggmando um corpo proprio deireito
Administrativo(THOMAS, 2000:25-7). O que se considdd@eito Publico é baseado na
premissa de soberania do Parlamento erute of law que determina que todos os

individuos e autoridades sejam submetidos a mesinoadinaria (FOMAS, 200:26).

As autoridades que compdem o que se assemelbar@aeito de Administracao

Plblica, a principio, ndo possuem qualquer pretivayale tratamento diferenciado ou

5 Como apontado por Forsyth (1988:241), mesmo rgajuento do cas8chmidt— considerado como o
precursor do principio no ordenamento inglés —alese claro que ele ndo derivava de nenhuma fonte
continental: Sure it came out of my own head and not from amyimental or other source Schmidt v.
Secretary of State for Home Affairs [1969] 2 Ch9 1€.A.)

%6 para diferenciacdo entre os regimes administmiiMotradicdo continental e anglo-saxénicaAMARAL
D., 1989:88-116.
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especial frente aos administratfoO exercicio da atividade administrativa é autate
pelo Parlamenf§, cabendo a autoridade publica a tomada de decisiescarater

amplamente discricionario a respeito do mérito aistriative® (THoMAs, 2000:3-11).

Assim, a rigor, os direitos vinculados ao dirgiblico consagraram-se como
uma questdo procedimental, na medida em que oarstfiitstantivo da decisdo pressupde
competéncia exclusiva do poder discricionario deoradade administrativa. O desafio
judicial a decisdo administrativa apenas poderiaesdizado quando baseado em um vicio
de procedimento (RsSYTH, 1988:260), e ndo de forma a adentrar no seu and®ista
configuracdo, decorre o problema primordial da doatinglesa em aceitar a existéncia de
legitimate expectationfora do ambito processual, como protecdo de faubstantivel

(tema que voltaremos mais adiante).

Como nédo é atrelada a parametros e objetivosimisados previamente pela
legislacdo, percebe-se que as expectativas legitpnasuem uma relacdo mais estreita
com o0s comportamentos da Administracdo. A doutrmoenumente aponta que a
representacdo da conduta administrativa pode sdizada de trés formagromisses

practicese policieS! (PERRY/AHMED, 2014:3-5).

57 De fato, a identificacdo de quando tais entidam®&o exercendo uma funcéo publica é apontada pelos
tribunais. De acordo com EDSMITH/WOOLFHJOWELL (1995:167-8), caracteriza-se o exercicio da funcao
publica quando tais organismos buscam determinadefirio coletivo e a prossecugdo deste beneficio é
aceita pelo publico em razdo da autoridade paranasgir. Isto pode ser realizado de indmeras formas
agrupadas em técnicas legais e administrativaguais incluem atividades deule-making; adjudication
(and other forms of dispute resolution); inspectiand licensing (D E SMITH/WOOK/JOWELL, 1995:168).

%8 A razdo da outorga desse poder discricionarialeeso fato de que o Parlamento ndo possui, no ntomen
da formagéo da legislacdo, o controle de todastamc8es que podem vir a ocorrer no futuroAf@on,
2010:639). Da mesma forma, o exercicio do poderridisnario pressupde o respeito asréunstancias
particulares de casos individuais que surgiram arde processo decisoti¢SALES, 2006:186).

% De acordo com Thomas (2000:9-11), essa caradtaridb sistema inglés tem sido historicamente
relativizada com uma discusséo do seria direitdiguie direito privado. O modelo de direito publifm
sendo construido por meio da intersecdo com dalipeivado e, como consequentemente ndo pertencia a
segmento de direito bem delimitado, muitas vezessqmdiu de coeréncia em relagdo a principios e
justificacé@o. Para o autor, os tribunais inglesaslgalmente passaram a ousar nas disputas entriglius e

o Estado.

60 Essa possibilidade apenas comecou a ser averdamso deCoughlanem 2001cfr. R. v. North and East
Devon Healthy Authority, ex parte Coughlan [20018 Q013.

61 A promessa {Fromissed estaria configurada como uma representacdo saiee futura conduta (como
no caso entCoughlan. A pratica (‘practices) pode implicar uma representacdo sobre uma futaraluta.
Ambas constituem-se sob a configuracdo de abstlatdrust’, confianca na autoridade publica. Sua
alteracado, portanto, aponta para efeitos mais grdeequebra de expectativa. Politicas publicpsli¢ies)),
contudo, podem vir a ser alteradas. Usualmentegiaria de individuos que séo afetados por umaigelit
publica espera ser consultado quando da mudanca.ddpectativa de que uma politica publica ndo possa
ser alterada ndo parece razoavel, mas os tribgpeisanalisardo a existéncia gitimate expectations
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Em sintese, a doutrina tigitimate expectationsonsiste na premissa de que, ao
agir de determinada forma, seja realizando promsessanstituindo praticas ou politicas
publicas, as autoridades administrativas conceéras suas condutas na forma da sua

representacdo ERRY/AHMED, 2014:5-6).

Pela légica de organizagdo do sistema inglés, tavagdo judicial para proteger
tais expectativas reside em um simples fundameeta autoridade administrativa tomou
uma forma de conduta, expressamente ou por prgiassadas reiteradas, os individuos
esperam que ela aja de forma condizente com talutanlsso € fundamental para o
exercicio dos principios dgood governmentna medida em que seria desastroso se as
autoridades pudessem, de forma autoritaria, rensgas prévios entendimentos. A
confianca public trus) nas autoridades ndo pode ser deixada desprotégisesyTH,
1988:239).

1.2.1. Critério da confianca

Ao contrario dos ordenamentos continentais, a lesseitural da doutrina da
legitimate expectationende a ser maituida, baseando-se em principios e premissas do
common law Considerando que nao conseguimos perceber unad uatnimidade
doutrinéria a respeito do fundamento utilizado pgphcacdo ddegitimate expectations
listaremos as principais conclusdes apontadas pekxpuisadores ingleses, a particdee

law.

Inicialmente, a aplicagdo desse principio impdeeda premissa dprincipio da
consisténcia (“consistency”JSTEYN, 1997),i.e. autoridades administrativas ndo podem
declinar, de forma arbitraria, das normas de c@ndutoproclamadas para todos os casos
que se seguirem (BoOTT, 2005:7). Assim, ainda que detenham discriciodade
conferida pelo Parlamento para o seu processodliegi® dever geral das autoridades
também agir de forma consistente. Essa premissa ieserida no exercicio da
discricionariedade — uma linha ténue entre restrmg@oder discricionario, exigindo que a

autoridade observe a consisténcia como forma dénedracao justaféir administratior)

poderdo constranger o exercicio do poder da aatbgicdministrativa para que ela apenas o exerea ess
poder quando presente o total cumprimento do seer degal de consulta t&yN, 2001:245).
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(STEYN, 1997:23-26). Para alterar a sua conduta, a Admagido Publica ndo precisa
apenas de uma raz&o, mas sim de uma fazad (ELLIOTT, 2005:752

Além da premissa de consisténcia, a doutrina apooe o fundamento da
legitimate expectationsesidiria no conceittrust, o que significa que a lei deve proteger a
confiangca nas promessas feitas pelas autoridadescalo especifico da doutrina da
legitimate expectation®sse conceito ndo estaria baseado em uma ideladgeconfianca
no Poder Publico, mas especificamente na configneandividuos repousam no momento
da formulag&o da decisdo administraéth&orsyTH, 2011:430).

Os cidadéaos, que colocaram sua confianca nasidades publicas, ndo devem
acreditar que, quando essa confianca for quebmadaireito ndo lhes apresenta uma
solucéo. Esse entendimento é reforcado na idegueden exercicio dgood governance

pressupde, de forma inafastavel, a confianca dosnéstrado$* (REYNOLDS, 2011:18).

Considerando a ideia deust como o ponto de partida para o fundamento da
protecdo da confianca legitima, verifica-se que iapenas é possivel quando h4 a
expectativa de que confianca seja realmente pa#efim outras palavras, deve existir nao
apenas o conhecimento da decisdo, mas a estabiligedihe permita adota-la como guia.

Essa decisdo deve ser consistentemente aplicaalaygelidade (BRSYTH, 2011:433).

52 Elliott (2005) acredita que ha uma ampla base aalicacdo dprincipio da consisténciao processo de
decisdo administrativa, a requerer que as auta@&agliquem suas politicas com coeréncia na awaséaci
argumentos objetivamente verificaveis para difeeg@o entre situagfes. Consisténcia, como um pioci
de revisdo, ndo pode se encontrar na periferidutdic Law mas no seu centro, irradiando seus valores de
dignidade e equidade entre os individuos (e sie®¢bem como repugnando a arbitrariedadeIQET,
2005:10).

3 N&o é a confianga em sentido geral que deve st&ggida, mas a confianga individual especificadedai

de autoridade, derivada de certa formaateesentaciode fazer o que a autoridade publica indicou gae i
fazer. E necessario ficar claro que a doutrinkeddimate expectationapenas pode ser considerada no caso
de presenca de uma confianca especifica e atuglieAtdo se a confianca é legitima e qual o grau de
protecéo (se existir) que deve ser demandado, équestdo subsequente. O fato de a confianca eispecif
ser condicao necesséria a doutrina nao signifieasgja suficiente para sua aplicacdo — é tambéassdio

que seja uma expectativa atuak{RoLDs, 2011:20-1).

64 Essa relacdo entre o conceitotdest e a doutrina déegitimate expectationprecisa ser mais clara. A
conexdo ndo é nova, mas € genericamente aceisoirer Forsyth (2011) argumenta sobre a impodanci
da reposicdo da confianca nas autoridades pubti@gaspode ser ignorada e que a doutrindedd@imate
expectation® o melhor lugar para promover esta confiancafdb® ele considera a doutrina o cerne do
conceito de confianca ¢RSYTH, 2011; REYNOLDS, 2011:18).
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Contudo, quando analisada a jurisprudéncia sobm@ssunto, a maioria das
decisBes n&o inclui o conceito tlest®, mas sim déairness$® ligado ao axioma de justica
e impossibilidade de abuso de poder pela autoridadduso de podetem sido usado
como a chave para fundamentar a protecdo leggimate expectation{FORSYTH,
2011:430), ndo como ustandardsolitario de revisdo, mas como um rétulo conclusiv
sinalizando que uma norma, reconhecidamente aretzgda, foi aplicada de maneira

equivocada pela autoridade administréi&LLIOTT, 2005:5-6).

Por isso, boa parte da jurisprudéncia sobre aagio do principio € referente ao
embate ao abuso de pdferDe fato, a aplicacdo do conceito de abuso de rpfmie
determinante, dentro da jurisprudéncia histériggesa, para liberar os tribunais de um
caminho de revisdo estritamente formalista, penchitia protecdo de outros importantes

valores que poderiam ser derrubados por merastgsetsicnicas (EIOTT, 2005:7).

Ainda assim, ndo ha um consenso doutrinario. @ipfier Reynold$2011:5-8)
aponta que as premissasfdenesse abuso de poder ndo séo suficientes e tem fakrado

explicar os fundamentos da doutrinaléigitimate expectationgorque ambos constituem

65 Segundo Forsyth (2014:431), ao contrario do cemakifairness o conceito dérust ndo repousa em um
critério de justica, mas sim em uma ideia de apaipromessa realizada por uma autoridade administra
0 que captura precisamente 0os motivos pelos quaiafeanca legitima deve ser protegida.

%6 No entanto, mesmo o conceitofd@nesscomo fundamento para a doutrinal@gitimate expectationsio

€ um consenso doutrinario. Adam Perry e Farrah Ah{2810) entendem que o conceito € muito inclusivo,
na medida em que se constitui como principio gueaa todos os institutos) do Direito Publico. Defssma,

0 conceito vai ser utilizado para outras diversamgdes, nas quais pode se incluir a andliseieagpb da
doutrina ddegitimate expectationd.ogo, ndo seria um fundamento chave para toriséinguir a doutrina
de outras de direito publico ERRY/AHMED, 2014:7), a doutrina prescindiria do desenvolvitoesie um
conceito final (RyNoLDS, 2011:11-2).

67 Os principios déairnesse good governanceolocam o 6nus a autoridade publica de justificaiteracdo

de planos de uma pratica ou procedimento, indepg¢eohente do grau de confianca depositada pelo
individuo no comportamento anterior. A funcdo dibdinal na analise dagitimate expectationé mais um
aspecto de seu papel de policiamento da condutinethativa e como o executor dos direitos indiidu
(UNDERWOOD, 2006:295).

%8 Em termos gerais, o abuso de poder foi utilizaalgurisprudéncia britanica em cinco sentidos, leados

por Elliott (2006:282-4):(i) para coibir acbes nao justificaveis legalmentana@gor exemplo, quando
decisdes administrativas sdo tomadas sem resgaitantias processuais, ignorando fatores relevares
pré-julgamento prejudicial aos requerentes, degpoignal com a protecdo de direitos humanos e,aaind
guando extrapolam limites de competéncia le@@l,quando justificado pelos tribunais como um guieapa
revisar decisbes que parecam institivamente carréid quando, embora o abuso de poder possa gerar
expectativas legitimas nos administrados, os talsuse utilizam justamente para afastar a aplicagio
doutrina, com base em tecnicidades form@ag;quando os tribunais justificam que os danos cassads
particulares sdo mais pesados que os interessdgrglamentaram a deciséo administrativa (especidére
alteragdo de uma conduta anteriorfy)equando a decisdo administrativa nao parece -haipio — abusiva,
mas seus efeitos conduzem a uma postura tdo eqdavague deve ser revertida pelo Tribunal, como em
Coughlan
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principios gerais, aplicaveis a inUmeras situac8egundo o autor, a doutrina deve ter
uma regra especial e distinta dentro do Direito Adstrativo. Em contraste como outras
situacOes nas quais, por exemplo, as premissassiilgaj seriam naturalmente aplicaveis, a
invocacao dakegitimate expectationd apenas habil a intervir quando interesses terseam

cristalizado, gerando direitos protegidos em ragalguma decisdo da Administracao.

Em outras palavras, a natureza da doutrina € @ne&specifica, ao contrario dos
principios gerais de justica e abuso de poder. dAgwlacordo com Reynol(zZ011:5-8), a
doutrina dalegitimate expectationsiecessita de fundamentos mais especificos que
expliguem, a partir de quais parametros dessesipiiis gerais a sua aplicacdo deve ser
guiada, ndo apenas em relagdo ao seu escopo, madntasobre seus efeitos em casos
especificos. Explicar tal conceito apenas em tertedairnesse abuso de poderetiraria
seu real objetivo, reduzindo seu significado serodrgara ser tdo facilmente arguido (e

talvez aplicado) em casos totalmente inapropriados.

Por ultimo, ainda é possivel identificar a delagé&o do fundamento da doutrina
da legitimate expectationa partir da coeréncia com a normatividade sociah{egal
rules) previamente estabelecfaO exercicio da discricionariedade n&o é totalménte
do ponto de vista social. Antes, ele se relaciooan ccomportamentos adotados
anteriormente pela Administragdo Publica os quamcwam, de forma decisiva, as

decisfes futuras.

O fundamento ddegitimate expectationsontemplaria em seus aspectos tanto
uma regra legal (na medida em que a autoridadenéstnativa esta representando sua
intencdo por meio da discricionariedade conferiddagpor lei), quanto uma regra social,
impondo que, mesmo discricionario, esse poder devexercido de determinada forma,
com base em um numero programado de premissasss@alarson, 2010:641). Essa
forma é referente a expectativa legitima geradasue representacao HRRY/AHMED,
2014:15).

Como apontado, existe uma incerteza conceituasperto da determinacao do

fundamento déegitimate expectation® que é reconhecido pela prépria doutrina juaidic

% Perry e Ahmed (2014:9) utilizam o conceito de H&the Concept of Laly para conceituar a regra social
em dois aspectos. Um aspecto externo, consistentmmportamento que difere uma regra social de um
hébito ou um costume, e aspecto interno, refe@eptecarar subjetivamente aquela conduta como uanogui
standardde comportamento. Com isso, cria-se um comproniesananter a conduta de forma condizente,
encorajando outros individuos a agirem da mesnmaafor
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inglesd®. Isso pode ser atribuido, a nosso ver, tantoactaistica fluidez da organizacdo
do Estado (como visto, ndo ha um regime de regspeca@l relacionado ao direito
administrativo), quanto a auséncia de uma linhauronma jurisprudéncia (adota-se, a

critério do julgador, um fundamento ou outro pgylcar o principio) (HomAs, 2010:50).

1.2.2. Procedural e Substantive Legitimate Expedians

Antes de continuarmos com a analise sobre os ateseda legitimate
expectations € importante abordarmos uma questdo peculiarirgitad inglés (a qual
também irradia para outros ordenamentos por elaemfiados) (BRsYTH, 1988:240;
WRIGHT, 1997): a diferenca entre expectativas legitimas ndtureza processual e
substantiva. Essa delimitacdo € necesséria tendwigtam que o ordenamento anglo-
saxodnico é consagrado entre nés, por muitas vepesp apontando uma protecdo de
natureza apengwocessualpara a doutrina deegitimate expectation€Em que pese isso
tenha um fundamento histérico na jurisprudéncides®sy é preciso ter em mente que o
desenvolvimento do principio, mesmo perante o tdirgiglés, jA passou a autorizar a

tutela de expectativas de natureza substantiva.

De fato, a protecdo da doutrina dgitimate expectationgstava inicialmente
adstrita aos direitos processuais, colocados cpmogcedural legitimate expectations
ligados a ideia de consulta/participacdo prévia dusressados/afetados pela acao
administrativa. Os Tribunais passaram a susteniar ajindividuo possui expectativas
processuais — como uma audiéncia ou uma consulientro do processo decisoério
(ROBERTS 2001:112-3). O conceito foi introduzido no ordmeato britanico dentro da

ideia dejustica naturale fairness(CrAIG, 1992:2) de protecdo a direitos processuais dos

° Em seu trabalho, Thomas (2010) apresenta queispiudéncia inglesa ndo se desenvolveu de maneira
linear e preocupada com a consolidacdo do principglegitimate expectationsSegundo o autor, ainda
guando os Tribunais ingleses aplicam o principmml&amentado no conceito tErness restam davidas se os
juizes apoiam-se no conceito atrelado a justicaraabu se estdo requerendo que as autoridades ajam
consistentemente com as expectativas que elas iiaduz(o que se assemelharia ao principio da
consisténcia).
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individuos, em relac&o a oportunidade de influirendecisdo administrati{’a(FORSYTH,
1988:240).

De acordo com a doutrinprocedural legitimate expectatiop®dem ser geradas
em uma das trés possibilidadé¥:quando um tribunal decide que um interesse, apkesar
ndo especificamente assegurado, é muito imporfaarte ser rejeitado sem que tenha
havido o exercicio de direitos processuais, corde eer consultaddii) por meio de uma
representacdo da autoridade administrativa, o qde pcorrelii.a) quando a autoridade
antecipa as bases do direito procesgiidl) quando a representacao serve para aumentar o
escopo dos direitos processuais do individu@i)equando uma autoridade administrativa
estabelece critérios para a adocdo de determinadaa e, posteriormente, altera o seu
entendimento rejeitando pretensdes que se engisdrapm 0s critérios originalmente
estabelecidos. Neste Ultimo caso, em que pese a pwlitica possa ser implementada,
deve ser dado ao individuo a garantia de arguinat$/os pelos quais a politica antiga era

aplicavel ao seu casoR@IG, 1992:3-4).

Em raz&o da protecdo aos direitos processuasjoabhdos a estrutura do sistema
decommon lawpassou-se a considerar que ndo poderiam exigpiéctativas legitimas de
natureza substantivasubstantive legitimate expectatipnse. vinculadas ao meérito da
decisdo administrativa. O cerne da discussdo ae$eria posicdo de queatividade
judicial deveria estar adstrita aos aspectos formais daddeadministrativa (TOMAS,
2000:58), sobretudo referente aos limites de coémget discricionaria outorgados pelo

Parlamento, vinculados a doutrinléra vires'.

Quando a lei outorga ao administrador os podeaes gecidir discricionariamente
a respeito de certas situagdes, ele esta colo@ndsuas maos o meérito da questao, e ndo

' Com bases nestes principios fundamentais, o partindo pode ter suas expectativas violadas sem a
existéncia de um procedimento justo para tanteA(® 1992:2), na medida em que isso conduz
automaticamente a ideia de uma deciséo justaldy1992:2-3) utiliza um julgamento da Corte Supedar
Austrdlia para designar tal situacastt(-Gen. For New South Wales vs. Quin (1990) 17R.IC 1. No
referido caso, determinadas cortes especiais taigdorextintas com a assuncdo de competénciasparas
Locais. O Governador ficou com a competéncia pasttiuir os novos magistrados dessa nova Corte. O
Requerente era um magistrado remunerado nestaeditga e aplicou para tornar-se magistrado nanov
Corte, o que lhe foi negado. A negativa se deuaafia de um relatério negativo que néo lhe haviadédla
vista. O Requerente argumentou que teria expeatk@itima que sua aplicacdo para nova magistra@ria
considerada como as dos demais colegas e em geng®ticdo com pessoas que ndo haviam exercido o
mesmo cargo de magistrado anteriormente.

2 Nao abordaremos de forma especifica a evolugadodarinaultra vires no direito britdnico. Sobre o
assuntoy. ELLIOTT, 2001.
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colocando nas maos dos juizesLfs, 2006:188). A ideia de que os tribunais poderiam
revisar ou alterar substantivamente o mérito dooéxie discricionario da Administracéo —
ainda mais quando dentro dos limites legais de et&éngia — parecia ilegitima {OMAS,
2000:59), praticamente umaeéresid (STEYN, 2001:244). O principio da legalidade dita
que as autoridades devem permanecer livres paearak desenvolver suas politicas
(ROBERTS 2001:113).

Essa posicao tinha respaldo na jurisprudénciaridcis que apenas reconhecia a
aplicacdo ddegitimate expectationso seu aspecto processual, mas ndo estava totalmen
embasada ([HomMAs, 2000:58). De acordo com alguns doutrinadoresidiis® unicamente
sobre a questéo processual poderia estar relaci@gnadpecialidade dos casos levados até
entdo aos tribunais @GrsyTH, 1988:247). Como, até determinado momentoleading
casesde aplicacao do principio eram vinculados a disefirocessuais, era natural que a

jurisprudéncia seguisse esse mesmo fundameotsifiH, 1988:253).

Sobre essa discussao, € preciso dizer que a giaa doutrina deegitimate
expectationsno direito inglés vai surgir de uma forma peculidutoridades publicas
poderdo, diante das suas condutas, causar umadadegiede situacbes que criem
expectativas legitimas aos particulares. Em algas®s, tais expectativas serdo apenas
relacionadas a direitos processuais, como o did@t@er ouvido em audiéncia ou ter a
oportunidade de se manifestar formalmente no psocefa decisdo administrativa
(FOrsYTH, 1988:250). Em outros, porém, torna-se necesstaiobém analisar a

legitimidade de expectativas substantivas dos iddos.

Dessa forma, considerando os diferentes aspeatafividade administrativa sob
0 planeamento de vida dos particulares, a juriggrcid britanica foi gradualmente
consolidando o entendimento de queasstantive legitimate expectatidiasnbém seriam
passiveis de tutela juridica. O caso apontado cprecursor de tal entendimento é
Coughlarf*, na qual discutiu-se uma violagdo especifica elamcie a quebra de uma
promessa realizada pela Administracédo Publica.

3 Os oponentes a possibilidade de se instituiselrstantive legitimate expectatioasgjumentam que a
liberdade de realizar alteragBes em suas poliéidasrente a forma de governo estabelecida pelarRanto

e que politicas correntes ndo podem ser fossilizama indevidamente constrangidas por expectativas
particulares (@s|, 2010:389).

74 Cfr. R. v North and East Devon Health Authority, ex @afbughlan [2001] QB 213Até Coughlan os
casos da jurisprudéncia britanica podem ser agogpdd seguinte formé) quando a natureza do privilégio
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Uma expectativa € substantiva quando se esperadatiado favoravel, um
beneficio ou uma vantagem especifica (como um @aefocial ou uma licenga). Denota
um direito substantivo, segundo o qual 0 requereagsertivamente aponte como
impossivel de Ihe ser negado. Nesse caso, enteanjeste a questao de legitimidade - de
acordo com a qual o requerente deve ser razoavinaetorizado a esperar tal deciséao
(CLAYTON, 2003:95). Portantgubstantive legitimate expectatiosisrgem na tensao entre
0S interesses particulares do individuo (em receaseresultados do que |he foram
prometidos) e o interesse publico geral (em permaitalteracdo perante a promessa ou

entendimento tomado anteriormentel¢MAs, 2000:60).

O ponto central — diferente dpsocedural legitimate expectatiorsé que tanto as
autoridades administrativas, quando os tribunaieme balancear esses dois tipos de
interesses (EI0TT, 2000:27). Com a consolidacao gradual do pringip® tribunais
ingleses passaram a entender que constituia sear dewecessidade de revisar, por
mecanismos deudicial review as decisdes administrativas que, embora embagatkas
competéncia legal da autoridade para formular eraaltsuas politicas, poderiam violar
expectativas dos individuos em um tratamento diferepara determinada situacéo
(ROBERTS 2001:115). Os tribunais ndo podem substituirs@idos objetivos da politica
da Administragdo, mas eles podem examinar se &a§ds das expectativas individuais &
realmente necessaria para a obtencao destes obj€nomas, 2000:60).

Segundo CAYTON (2003:95-6), uma expectativa legitima de natusedestantiva
pode surgir em trés tipos de situaco@s:quando a autoridade administrativa faz uma
representacdo ao individuo ou a um grupo espedfficouma promessa expressa ou por
meio de um curso de acgdo). Neste caso, a violagdocodfianca € equivalente a uma

quebra de contrato (0 exemplo mais paradigmaticoreemCoughlarf®); (i) quando a

detido pelo individuo conduz a expectativa de quaekn situacéo juridica perdurard (como é o caso, p
exemplo, da concessdo de uma licenca). Uma audi@moivavelmente sera realizada antes da retirada do
beneficio;(ii) quando a autoridade administrativa faz uma reptas@&o de que determinado procedimento
baseado erfairness/natural justicesera seguido, ou quando ha uma pratica regulaeda®cedimento; e

(i) quando a representagdo aponta que a decisdo stiaiimd seguird por certos critérios e,
posteriormente, assume critérios diversogIGMT, 1997:146).

S Em Coughlan (R. v North and East Devon Health Authority, ex @a@oughlan [2001] QB 233 a
Requerente ficou seriamente desabilitada em unemi@die carro em 1971 e foi subsequentemente caloca
em internacdo em uma area de saude designadaupai@ade local. Em 1993, ela e mais sete outrageyr
pacientes foram transferidos pela autoridade paibfia sadde, com prévio consentimento, para novas
instalacdes chamadas Mardon Housecom a promessa de que eles poderiam ali residiqpanto tempo
quisessem. Contudo, apds uma consulta publica &8, I autoridade publica decidiu fechaMardon
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autoridade administrativa contraria uma politicapoética geral devido as circunstancias
de um caso particular; (@) quando a autoridade administrativa substitui uoié&iga ou
pratica geral com outra nova politica/pratica geradmbora essa alteracdo permaneca

controversa.

A introdugédo do entendimento a respeito da exisédesubstantive legitimate
expectationgrouxe um novo rumo ao desenvolvimento do primcipds tribunais, que
passaram a deparar-se com a necessidade de pd@uwldminteressés Claramente, as
expectativas legitimas de natureza substantivaasdgue mais nos interessam neste

trabalho, visto que permitem a ponderacao de isgeseque é elementar ao principio.

1.2.3. Critério da legitimidade

Assim como na confianca, também n&o identificamws critério doutrinario
comum de afericdo do critério da legitimidade dgseetativas. A auséncia de delimitagdo
novamente permitiu que os juizes aplicassem o @onde forma distinta a depender do
caso concreto em julgamento AvgoN, 2010:633). Como delimitado por Elliott (2003:71-
2), o critério de legitimidade pode ser avaliadacemsideracdo a iniameros fatores, dentre
0S quais incluem-s@) a natureza e a clareza da representacédo da ader{d) as
circunstancias nas quais essa representacéo fiziadsg (iii) o grau da confianca pelos

individuos; €iv) as implicacdes que a protecdo de tais expectginges gerar.

Embora pareca haver um consenso doutrinario deadegitimate expectations
apenas poderiam ser geradas a partir de uma refaede certa e inequivoca pela
Administracdo aos individuos, a analise dessesgriadt é realizada concretamente, de

acordo com a sensibilidade dos julgadores para citdacdo levada aos tribunais

Housee transferiu a requerente para uma instalacdadaidade localMss. Coughlardesafiou a decisdo
administrativa e o Tribunal entendeu que ela eub®s® pacientes tinham recebido a indubitavel pesaele
que poderiam residir nblardon Housepelo resto de suas vidasLé@TON, 2003:93-4). De acordo com a
decisdo: This is not a case where the Health Authority woutd keeping the promise, be acting
inconsistenly with its statutory or other publisMaluties. A decision not to honour it would be eglgint to

a breach of contract in private law

76 Ao analisar a existéncia da substaniegitimate expectationss Tribunais néo estardo lidando com o
mérito da decisdo. Em outras palavras: os Tribumiisestardo preocupados em retirar a discriciedadie
da autoridade administrativa — ou a forma comceréace tal prerrogativa — mas sim que, na hipaesse
constatar umaubstantive legitimate expectatipasautoridade administrativa que a criou deve @dgiforma
consistente com elaRsYTH, 1988:241).
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(WATsON, 2010:636-7). De outro ponto, assim como nos @eEmtos continentais, para
ser considerada legitima, a expectativa deve alamcordo com o estatuto que a
fundamentoudfr. MouLEs, 2011:228). Ou seja, ndo se sustentam expectajiasujam
do critério de legalidade (EOTT, 2003:72).

Por exemplo, em termos historicos, os tribunajteses tém sustentado a posicao
de que para se gerar umhegitimate expectatigrdeve se ter certeza de que o administrado
teve conhecimento e devidamente entendeu a repmedendada pela autoridade. E
arguido que, se o requerente ndo espera nadafianganndo podera ser protegida. Essa
linha de argumentacdo, segundo a doutrina, temfama consideravel nos julgamentos
de casos individuais (ByToN, 2003:102), o que pode ser entendido como uma
vinculagdo ao exercicio de confianca contratuakdg@nte em instrumentos como o
estoppelque néo tdo raro é comparado pela doutrina inglesaa doutrina déegitimate

expectations

No entanto, durante o julgamento do c&ép Yuen Shiti, embora se tenha
reconhecido a existéncia de expectativas legitimds, houve o questionamento se a
representacdo da autoridade foi feita diretamenteeguerente. No entendimento do
Tribunal, a representacdo da autoridade publica geexpectativa legitima ndo apenas
porque os individuos confiam nela diretamente, taasbém porque constitui um dos
principios basilares dirnessque as autoridades publicas ndo quebrem promfsstes
por elas aos cidadaos QHT, 1997:152).

Diante deste cenario, Watson (2010:642-4) sugeriunovo teste para averiguar a
legitimidade das expectativas, estruturado em ésgddgios concentrados nas seguintes
questbes(i) uma questao inicial a respeito de clareza da septacédo que possibilite a
deciséo judicial{ii) uma segunda questao referente as expectativasddusistrados em

relacdo aos resultados da conduta administrativ@dj) epor ultimo, a terceira questao

77 Cfr. Attoney-General of Hong Kong v. Ng Yuen Shiu [1983A.C. 629.0 governo de Hong Kong
estipulou uma politica publica para alcancar imitga ilegais. Em razdo do aumento de imigrantgside
provenientes da China, o Governo alterou a refepilitica para prever que imigrantes legais chisese
seriam imediatamente deportados. Em resposta aant@ade um grupo de imigrantes ilegais de Maciaua, u
autoridade administrativa do setor de Imigracdo Uuea declaracdo — fora do prédio publico — na qual
atestava que imigrantes de Macau seriam tratealmsos mesmos procedimentos de outros paises que na
China O Requerente — imigrante ilegal de Macau — t@réecimento desta declaracdo pela televisdo, apos
ter comparecido ao 6rgdo publico de imigragdo pegistro. Contudo, na sua entrevista, apenas lhe fo
permitido responder questdes colocadas a ele,h&eeindo outorgada a oportunidade de se exprassar e
relacao as questdes (humanitarias) sobre a suapéncia no pais (RIGHT, 1997:151).
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relacionada aos objetivos da autoridade adminidrataveriguando se ela tinha
conhecimento (e levou em consideracdo) que aquefaluta poderia gerar uma

expectativé.

A segunda questdo parece-nos a mais importanteecidda em que analisa a
extensdo da expectativa do individuo frente a decsiministrativa (\Wrson, 2010:643).
Ainda que n&o disseminado perante o trabalho pwugmcial analisado, os testes
representam uma tentativa doutrinaria inicial detesnatizar a analise da legitimidade,
vista tanto pelo ambito da Administracdo quantcopehdividuos, abordando pontos

centrais a respeito do tema.

1.2.4. Critério da estabilidade

Em relacdo aaritério estabilidade chegamos a um novo controverso campo da
aplicacdo do principio ddegitimate expectationgpelo direito inglés. Em sintese, a
ponderacdo de interesses adota um sistema devélvatas de escappara 0 exame de
proporcionalidad€: primeiro, analisa-se a razoabilidade e legitid@ala expectativa
gerada baseada na noc¢do de codigo de condutas@getaedo inequivoca — confianca).
Apés, restando configurada a expectativa legitipaasa-se ao exame do interesse publico
vinculado a alteracdo de postura da Administra€dw.seja, se realmente encontra-se

presente um interesse publico ou coletivo quefigsé o desvio da representacao anterior.

O exercicio da proporcionalidade também represami® inovacao na revisao de
decisdes administrativ8s Anteriormente, os tribunais limitavam sua atuagm teste de
irracionalidade/irrazoabilidade da decisdo admiaista, 0 que foi consagrado no caso

8 Eis as perguntas apontadas pelo afreis the representation clear enough for the courtrtake an
order?” (b) “objectively construed, what could the applicantemtpn all the circumstances as a result of the
decision maker’s representation or condu@t) “did the decision maker realise that they were nmmkin
promise, or that the circumstances amounted tocanise, to an individual or group, as to specifinéfit or
ought they reasonably to have realisedthi@VATSON, 2010:642).

7 O conceito de proporcionalidade ndo é tradiciorabe reconhecido no direito inglés. Os Tribunais na
tém a tradicdo de justificar suas decisbes fazesi@oéncia a proporcionalidade adotada pela Adtnag&o
(THomAS, 2000:85).

8 Elliott (2006) ressalta que, embora a proporcidaalke seja algo positivo, a sua consolidagdo como u
mecanismo dgudicial review ainda depende dos pontos factuais de cada casm Egaso desubstantive
legitimate expectationguando esses critérios vao impor um teste maise@nps rigido para se analisar a
sua adequacao com o exercicio de poder da Adnaiggsir(ELIOTT, 2006:288).
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denominadoNednesbu}. Os tribunais apenas poderéo reverter a decis@mistrativa
guando considerada irrazoavel, e ndo a partir da pramissa ddairness (Roberts,
2001:115). O teste baseado &ednesburyconsistia o Unico mecanismo de revisdo da

decisdo administrativa ejudicial review

Esse cenario é alterado pela jurisprudénciaCennghlan na qual os tribunais se
debrucaram sobre a necessidade de adocdo dtesien especificpara a andlise das
substantive legitimate expectatior@hegou-se a, pelo menos, trés resultadosY(®N,
2003:97): (i) o Tribunal pode decidir que a autoridade publipgnas € obrigada a
considerar a sua politica anterior ou outra repteséo, ponderando tal posicdo, mas ndo
vinculando-se a ela para mudar o rumo de cond@steNcaso, o Tribunal limita-se a rever
a decisdo ao aplicar o teste previsto Wednesbury(ii) o Tribunal pode decidir que a
promessa ou a pratica induz uma expectativa legipnocedimental do individuo, por
exemplo, o dever de ser consultado antes da tommadadeciséo particular. O Tribunal
analisara os motivos pelos quais tal oportunidate foi conferida aos administrados e,
tomara como sua decisdo, se tal ponto € condizsmte os deveres dfairness e,
finalmente,(iii) sempre que o Tribunal considerar que uma pronmssaatica legal tem
induzido uma expectativa legitima de naturezlastanciale ndo simplesmente processual,
deve decidir se, ao frustrar a expectativa, a alade publica agiude modo tao injusto
gue resultou em um abuso de pddéqui, uma vez que a legitimidade da expectaéva
estabelecida, o Tribunal tera a tarefa de pesaxigé€ncias de equidade contra qualquer

interesse publico invocado para a mudanca de gabfiti

81 Cfr. Associated Picture Houses Ltd v. Wednesburry Catimr [1948] 1 KB 2230 caso € referente ao
julgamento sobre a legalidade de um ato adminigtraimanado da autoridade local a respeito dadate
criangas em teatros. A deciséo judicial apontastetsobre a razoabilidade da seguinte forma: Far)
instance, a person entrusted with a discretion masto speak, direct himself properly in law. Hesincall
his own attention to the matters which he is botmaonsider. He must exclude from his consideration
matters which are irrelevant to what he has to odes If he does not obey those rules, he may tralgaid,
and often is said, to be acting “unreasonably.” $amy, there may be something so absurd that nsixde
person could ever dream that it lay within the pmwvef the authority, E conclui: “(...) The power of the
court to interfere in each case is not as an agelluthority to override a decision of the locaitlzority,
but as a judicial authority which is concerned, as@hcerned only, to see whether the local authdritye
contravened the law by acting in excess of the ppwhich Parliament has confided in them

82 O primeiro e terceiro resultados apontadosGoughlanconstituem expectativas substantivas de ambito
processual (CAYTON, 2003:98). Estes pontos, vistos sob uma 6tica,I@galem conduzir os Tribunais a
uma revisdo mais ou menos intrusiva, levando-sea@nta o teste dé/ednesburypu um teste especifico de
proporcionalidade baseado dairness— que é condizente com a doutrinaleigitimate expectationsEm
Coughlan o critério de afericao entre a utilizacéo de ewquisito ou outro é a definicdo de pessoas afetadas
pela alteracdo de conduta da Administracdo. Argtimiese que a promessa, no caso, restringiu-se a um
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Em que pese a introducao do teste de proporcitatdientre as possibilidades de
julgamento dasubstantive legitimate expectatior® certa divergéncia se ele deve ser
aplicado a todos os ca$dqCLAYTON, 2003:103-4), em razdo do receio de que tal

entendimento expandiria a doutrina para muito alémseus limité4,

A nosso ver, essa interpretacdo entre o testecdapli (Wednesburyou
proporcionalidade) ainda relaciona-se a divisasterie no ordenamento inglés entre
expectativas de natureza processual e substaasi@yais demandam diversos graus de
protecdo. Por consequéncia, essa controvérsial@mminculada ao grau de intromisséo
gue os tribunais desejam aprofundar sobre o madtoinistrativo (FomAs, 2000:91).
Note-se que, assim como o0 conceito ldgitimate expectationsa proporcionalidade
também é encarada como um instituto relativameatente para o direito inglés,

ensejando algumas discussoes a respeito da scalddade.

De toda forma, o estabelecimento de qualquerigamlihova ou substitutiva, por
uma autoridade administrativa é sujeita a revisithicijal via o teste consagrado em
WednesburryUm requerimento embasado em uma quebra de unextakpa legitima
substantiva, porém, enseja um padrédo de revisi® nigaros8®. A utilizacdo de um teste
ou outro sera determinado pelos tribunais a luredaerimento déairness(elementar ao

sistema inglés).

grupo limitado de pessoas, dando o aspecto sentelhambrigacdes decorrentes de um contratay(ON,
2003:98).

83 Segundo HoMAS (2000:86), esse modelo é de abordaganti‘racionalista e reflete a aderéncia dos
Tribunais ingleses ao teste baseado Wednesbury Ao rever o exercicio do poder discricionario da
Administracdo, a tarefa dos Tribunais seria restriuestionar se a decisdo administrativa “foirt@aoéavel
qgue a nenhuma autoridade razoavel poderia chedgr (i8o unreasonable that no reasonable authority
could ever have come td)it

84 Elliott (2006:286-8) aponta trés exemplos parsedeér que o teste de proporcionalidade ndo pode ser
utilizado para todos os casos ldgitimate expectationgi) existiiam casos em que os Tribunais decidem
que a legalidade da decisdo administrativa deveirsggr um teste menos intrusivo que o teste de
proporcionalidade(ii) ainda que diante da existéncia de uma expectigiima substantiva, o Tribunal
pode julgar que ela ndo deve ser protegida levardem conta o impacto que tal revisédo podera cagsar
(ili) com na hipo6tese anterior, mesmo quando o Tribdealdir por proteger uma expectativa legitima
substantiva, ele apenas podera fazé-lo mediantampramento com normas processuais ou analogas que
precedem o exame de legalidade da decisdo. Cam@utor que na revisao judicial, os Tribunais déwer
considerar pontos que estédo além do teste de miopalidade.

8 Quando comparado com a proporcionalidade, o t@st#/ednesburryparece ser aquém em certos
aspectos. Primeiro, ele foi historicamente aprestntomo unstandardmonolitico de revisdo, enquanto o
teste de proporcionalidade posstandardsvaridveis. Segundo, proporcionalidade envolve wadep mais
estruturado de questfes a serem analisadas. ioo,Ult teste de proporcionalidade é capaz de ensgja
limite mais baixo de interferéncia na decisdo adstrstiva do que o teste baseado ¥vednesburry
(HILSON, 2003:131-2).
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Como apontado, nosso interesse mais relevantenastsubstantive legitimate
expectations as quais ensejam a aplicagdo do duplo teste dpogmionalidade. E
importante ressaltar que, além do critério de prppalidade, a ado¢do desses novos
aspectos na analise degitimate expectationsapontou como um guia para a
Administracdo. Ainda que as autoridades possamaalgeias decisdes politicas (mesmo
qguando interferirem em interesses particulares dptém expectativas sobre o antigo
regime), tal exercicio deve representar um eqiolibntre seguranca juridica, legalidade,
interesse publico e expectativas legitimas gerpdés representacdo da sua competéncia
(Orsl, 2010:388).

A aplicacdo do teste de proporcionalidade, porpgdaria natureza, conduzira a
revisao judicial com diferentes graus de intensgddndo em vista que também é um
instrumento bastante flexivel. A jurisprudéncia smitou alguns fatores podem vir a
influenciar nesse teste, como, por exemfoa importancia do interesse individual na
atuacao da autoridad@) se a promessa ou pratica da autoridade publiceeesinculada
apenas a um determinado limite tempofi); se a alteracdo da decisdo tem implicacdes
apenas individuais ou em grupos de pesqogsse envolve questdes de politicas publicas
de grande alcance;(e) se o tribunal possui meios de prever, com sufieiearteza, a total
consequéncia das suas decisOes de revisao daadadisénistrativa (8Eyn, 2001:249).
Esta inclusdo de pontos de analise no teste deommiopalidade pode ser vista

especialmente também no c&matt Murphy®.

De fato, o desenvolvimento da jurisprudéncia isgleem ressaltado a aplicacéo
do teste de proporcionalidade, ainda que comoéndlia do direito europeu (HON,
2003:137). Embora a resisténcia inicial, a aplioada teste de proporcionalidade — a

86 Cfr. R (Bhatt Murphy) v. The Independent Assessor [2EW8CA Civ 755Nesta oportunidade, o Tribunal
estipulou um guia para aplicagéo do teste de poopmlidade, baseado nos seguintes paggos: poder
discricionario da autoridade publica é restringpw um dever legal de justica (e outras restrigfies lei
pode impor);(ii) qualquer alteracdo de politica publica que emasusituacdes seria legalmente néo
excepcional deve ser considerada como injustagxires de acfes pretéritas, ou omissdes pela aderid
administrativayiii) se a autoridade administrativa distintamente ptemeonsultar os individuos direta ou
potencialmente afetados, entdo ela devera ordmarite consulta-los (expectativas de natureza psoabs

(iv) se uma autoridade prometeu presentar uma polé@reente a um grupo especifico que sera
substancialmente afetado pela alteracdo, entdopeessessa deve ser mantida (expectativa de natureza
substantiva);(v) se, sem qualquer promessa, a autoridade publiea éstabelecido uma politica, que
substancialmente afete um grupo de pessoas espeadffual esta intitulado a confiar na manuterdgssa
politica, e atua com base nessa confianca, enédodelveram ter a oportunidade de se manifestas dete
qualquer alterac@o (segundo caso de expectativaegsuais)(vi) ao agir de forma contraria a qualquer
desses casos, a autoridade administrativa estamdoade forma tao injusta e desproporcional que se
constituird um abuso de podemR$§) 2010:392).
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despeito de um teste menos intrusivo, como baseadd®/ednesburypode vir a ser
encarada em um sentido de aprimorayoad governancdrente aos objetivos postos a
Administracdo Publica @omAs, 2000:96). Um exemplo jurisprudencial dessa nova

sistematica pode ser encontrado no julgamento stoNadarajaty’.

1.3. Apontamentos sobre a protecao da confiancanaate os dois sistemas

Com a apresentacdo dos elementos da protecaonfianca perante os dois
ordenamentos, passaremos a alguns breves apontanmgr julgamentos necessarios a
discusséo a respeito do principio perante os dwitertos. Ndo obstante a demonstracao
de que os elementos propostos para a analise teggwoda confianca comportam-se de
maneira diversa perante cada um dos sistemas cpsidientendemos que seja
imprescindivel a tentativa de apontar um elemeatourn: em ambos 0s casos, a protecao
da confianca legitima dos individuos € baseada ema mo¢do de autoridadeda
Administracdo Publica. E esta autoridade € vinaladtadamente ao controle dos

elementos que perfazem a decisdo administrativa.

Antes, porém, ndo € possivel realizar um exercildocompatibilizacdo dos
cenarios sem mencionar a influéncia que foi exargeélo direito comunitario europeu.
Como ja apontado, o direito europeu funcionou, @amas, como uma zona de contato
entre os fundamentos utilizados pelos dois sisteamasplicar a protecdo da confianca.

Desta forma, encontram-se posi¢des doutrinariasfender que, resguardadas as devidas

87 Cfr. R (Nadarajah) v. Secretary of State for Home Daparit [2005] EWCA Civ 136® caso é referente

a dois requerentes de asilAbgi e Nadarajal que desafiaram as decisGes que determinaram a sua
deportacdo para Alemanha e Italia, respectivameateedida em que seriam esses Estados 0s respiensav
a analisar pedidos de asilo, de acordo com osltataternacionais. No julgamento, o Tribunal apardois
fatores importanteqi) a expressa mencdo de que a doutrinediéimate expectationapenas € aplicavel
quando a legalidade da decisédo administrativa passam teste de proporcionalidade(iig a afirmacéo
consequente de que tal teste deve ser realizattbfiara expectativas processuais quanto para stibat

(o0 que contraria a tese majoritaria de que dewvatikezar o teste déVednesburnpara os primeiros casos)
(ELLiOTT, 2006:285). Leia-se o seguinte trecho da deci§a0: a public body’s promise or practice as to
future conduct may only be denied, and thus (...) ondybe departed from, in circumstances whereotsa

is the public body’s legal duty, or is otherwisea. proportionate response (of which the court is jtidge,

or the last judge) having regard to a legitimatenapursued by the public body in the public inter@$te
principle that good administration requires publauthorities to be held to their promises would be
undermined if the law did not insist that any fedluor refusal to comply is objectively justified as
proportionate measure in the circumstantes
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peculiaridades, os fundamentos da protecao daarmafiforam desenvolvidos por meio de
incentivos reciprocd (cfr. THOMAS, 2000).

Por meio dos critérios investigados, podemos icarif que a protecdo da
confianca desenvolveu-se no Direito Administratiymr parte dos ordenamentos de
origem continental, com base em elementos rigidesdo sua fundamentacdo na
estabilidade/previsibilidade advinda do principamstitucional da seguranca juridica, sua
legitimidade vinculada a verificacdo da boa-fé domportamentos da autoridade e dos
individuos e, por ultimo, sua estabilidade relaadm a ponderacdo com interesses
publicos e a imutabilidade da atividade administeatconsiderando o efeito temporal do
caso decidido.

Ja no contexto anglo-saxdénico, os critérios tendeser estipulados de forma
mais fluida, baseadas muito mais em uma nocaoudee protecao contra a arbitrariedade
das decisdes da autoridade. Os elementos que compd@plicacdo do principio,
pareceram-nos mais vinculados aos impactos coscadoquebra de expectativas nos
investimentos realizados pelos administrados (dean&ts, ndo por coincidéncia, com 0s

efeitos contratuais do Direito Privado).

Justamente em razdo das caracteristicas de favrdacg@roprio sistema, @ocao
de autoridadeque defendemos como premissa central da proteg@ordianca € melhor
delimitada ao analisarmos os critérios do orden&mmeantinental. Por este motivo (e,
também, porque as caracteristicas deste contegtyga abordadas no Segundo Capitulo),
manteremos nossa atencdo, neste momento, nasec@taes do ordenamento anglo-

saxonico.

Isto posto, podemos respaldar nosso entendimentespeito danocao de

autoridade a partir de algumas premissas observadas nos ralesne&azidos sobre a

88 Neste sentido, no exercicio de compatibilizacdmeeambos os sistemas, a atividade comunitaria deve
prezar decerteza regularidade e previsibilidade — até mesmo para garantir maior fluidez das normas
comunitarias, tradicionalmente mais abertas e an@la/ARES DA SILVA, 2010a:30; BISSOCHETLEGAL,
2001) — no estabelecimento e producdo de confinagaelacdes especifica entre a Administragdo Eibli

0s administrados {omAs, 2000:44-5). Em que pese alguns autores tradicimme fundamentarem esta
protecdo da confianca no direito europeu tambérartir gla nogdo de Estado de Direitdr( REYNOLDS,
2011:12-3), Thomas (2000:45) acredita que a ingadwo principio a nivel comunitario correspondesds

do que um mero corolario da seguranca juridicaedradn-se em uma ideia de confianca (derivada muito
mais da nogéo deeust do common law). Dentro da complexidade das relg6eiais modernas, € essencial
que o individuo coloque certa confianca na Admiag#o para seguir com os seus programas de vitda. Is
adquire especial relevancia na dimensao que agdimtta confianca legitima perante o direito conduioit
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protecdo da confianca. A primeira delas refere-ssigamente a forma de atuacao
administrativa, por meio dapresentacdala conduta adotada pela autoridade.

De forma sucinta, de acordo com as posicOes aan@s do sistema inglés, a
confianca surge daepresentacdode autoridade publica, a qual vincula o seu
comportamento futuro a representagdo anterior feedaterminada situacao juridiazr(
ReEyNnoLDS, 2011:20). Como vimos, devido a auséncia de unimegadministrativo
estruturado como no ordenamento continental, aridauaponta que as autoridades
administrativas no ordenamento anglo-saxénico pagatizar esta representacao dos seus
comportamentos por mecanismos mais amplos (em cagfma ao regime do ato
administrativo) como as promessas, as praticasrads e a introducdo de politicas
publicas €fr. PERRY/AHMED, 2014).

Ao realizar promessas ou compromissos, ou mestiuks politicas publicas
para determinados setores sociais ou econémicastoadade publica induz a confianga
de que as suas posicdes permanecerdo consismtEsma que esteepresentacdo de
vontade ou intencdo permita aos cidaddos planearem-se no tempo. Emsigdpo a
estabilidade dos ordenamentos continentais, o®ns& de matriz anglo-saxbnica
priorizam a consisténcia de atuagdo administrapv@cisamente de forma vinculativa ao
exercicio de autoridadecf(. definicdo de representacdo em relacdopablic trust
REYNOLDS, 2011).

Apesar de representarem mecanismos bem amplosialgia, a interpretacao a
respeito da aplicacdo da doutrinaldgitimate expectationsambém considera — seja no
ambito de protecao, seja no ambito de revisdo eeabrado enjudicial review— critérios
como o numero de individuos influenciados por daeiteada decisdo na averiguacdo do
nivel de protecéo a ser judicialmente tutelacfo FORDHAM, 2000:191). Quer-se dizer: €
possivel observar que a tutela da expectativa ita@oma analise sobre como esta
representacdo devidamente foi enfatizada em umacéib concreta, com critérios de
autoridade perante os administrados.

Um segundo ponto para refletir sobre o exerci@oadtoridade relaciona-se a
forma de submissdo das autoridades publicas adtdifgiministrativo. Enquanto a
perspectiva do ordenamento continental contemplafuoslamentos da protecao da
confianca na forma definida a partir da nocdo debdsglade do Estado de Direito,
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cabendo a Administracdo Publica o papel de execdgwalores legalmente previstos, a
perspectiva anglo-saxdnica € caracterizada pelalefludas decisdes judiciais dos

Tribunais.

Estas decisbes consolidaram-se na tentativa deatdoitizar este exercicio de
autoridade a premissa de um regime administratidifarenciado do regime privatfo
Denota-se, como parte deste movimento, a evolugéoida a nivel jurisprudencial que,
inicialmente, apenas estruturava a protecdo daiacmaf em atendimento aos direitos
procedimentais, para gradualmente passar a acaitggossibilidade de tutela de

expectativas de natureza substantiva.

Esta parece-nos uma contextualizacdo importaspecalmente para o sistema
anglo-sax6nico. Ao passo que nos ordenamentosnenitdis a Administracdo executiva
consagrou-se a partir da submissdo a um regimenadrativo muito bem delimitado
(com regras definidas sob a matriz da Separac&@oderes, bem como uma jurisdicao
especial), os sistemas de origem inglesa pautagapela auséncia de qualquer privilégio
ou diferenciacdo do Direito Administrativo. As audades subordinam-se

tradicionalmente ao direito comum e aos Tribunaieuns ¢fr. AMARAL D., 1989:92-4).

Sendo assim, a medida que nos ordenamentos auaiBIe0S regimes
administrativos passaram a serem progressivamedhienciados pelo Direito Privade. (
OTERO, 2003:282), ocorreu 0 movimento contrario nos gmide tradicdo inglesa, nos
quais a visdoprivadd da atividade administrativa foi sendo gradualreesuibmetida as

regras de uma emergemtdministrative Law

Este movimento de criagdo de um regime de Dirddministrativo teve uma
influéncia decisiva para a doutrina dagitimate expectationgesultando ndo apenas na
consolidac&o do principio dentro do ordenamenidigo, mas no esfor¢co de determinacéo
do seu ambito de aplicacdo. Podem ser utilizadesocexemplos, notadamente, a

possibilidade de tutela de expectativas substamtibem como a utilizacdo de testes

8 Decorre deste contexto a diferenciacéo entre siersas deadministracdo executivaradicionalmente
vinculados ao modelo continental, dos sistemasadiministracdo judiciaria como o modelo britanico
(termos utilizados por MARAL D., 1989).
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baseados em proporcionalidade (em contraposicéo tesies formais baseados em
Wednesburynajudicial review®.

Deste modo, ainda que tradicionalmente a auséei@specializacdo de um
Direito Administrativo no sistema inglés tenha irsfmuma interpretacdo da protecao das
legitimate expectationgor meio de mecanismos de direito privado (conestoppel, por
exemplo,cfr. MOULES, 2011:224), ela foi sendo progressivamente vitaulamecanismos
que atestavam autoridade da decisdo administrativea protecdo contra comportamentos
gue ndo se mostrassem consistentes. De fato, iess#agao ao critério de representacéo

da autoridade é algo perceptivel na doutrina sgmidéncia inglesa sobre o tema.

Em dUltima analise, intentamos demonstrar que, anaihbora com base em
premissas diversas, a protecdo da confianca emsapbaistemas analisados pode ser
canalizada para @xercicio de autoridade pela Administrac@Bor esta autoridade,
entende-se justamente o controle, por parte da didiracdo Publica, dos aspectos que
permeiam os fundamentos da tomada de decisdo athaiivia (seja por meio da
representacdo, ou concretizada em um ato admiisiree impactam diretamente nos
efeitos esperados na vida em Sociedade. E, tendaséana existéncia deste controle nas
maos da autoridade publica, faz todo sentido adotgdo de um principio que imponha

limites & atuacdo que seja contraditoria, por mda protecdo da expectativas

legitimamente criadas.

O poder de autoridade da Administracdo Publiceapto, ao mesmo tempo que
cria as bases da protecdo da confianca legitimaéuida que é por meio do seu exercicio
que a Administracdo manifesta seus comportamerédg)yjalmente o fundamento para a
existéncia do principio (visto que garante querdrote desses elementos ndo representem

uma arbitrariedade) como protecao aos direitoseeasses dos particulares.

% Sobre o desenvolvimento da doutrina tgtimate expectationsThomas (2000:111-2) defende que os
Tribunais ingleses devem tomar um papel mais efimazeconhecimento do principio, de forma a guiar e
controlar a implementacdo perante as atividadesrégtrativas. Segundo o autor, o papel de promaiggo
principio tem sido colocando tdo-somente nas m&@o#dministracdo, a qual estabelece inteiramente o
processo decisorio.

%1 Sobre a diferenga considerada entre a doutrinestlippele alegitimate expectations. ELLIOTT, 2003.
Neste artigo, o autor argumenta, com base em doscetotados pela jurisprudéncia que a doutrina da
legitimate expectationseria mais eficientemente aplicavel ao Direito IRRab visto que(i) permite o
balanceamento de interesses conflitantegii)emesmo reconhecendo a existéncia de uma expectativa
legitima, podera deixar de tutela-la judicialme(iieLioTT, 2003:78-9).
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SEGUNDO CAPITULO

NOVOS PARADIGMAS DE DIREITO ADMINISTRATIVO

A partir dos critérios de analise apontados non@ro Capitulo ¢onfianca—
legitimidade — estabilidad¢, € possivel percebermos que a doutrina da pmtega
confianca legitima desenvolveu-se assente em uemaigsa singular de correlacéo juridica
entre a Administracdo Publica e os administrad@sa premissa representa, em linhas
gerais, 0 aumento exponencial de participacdoatstat setores sociais diversos, bem
como o dominio e controle de informacdes decisdreasmaos das autoridades publicas.
Com isso, quer-se dizer que o surgimento (ou catesgdo) do principio de protecédo da
confianca ndo ocorreu de forma aleatéria. Antass seementos sao representativos de um
momento especifico do desenvolvimento da relacfie &stado — Administragdo Publica

— Sociedade.

Todos os elementos que compunham a configuragdia dgacao foram alterados
— e muito rapidamente alterados — desde a consabddo principio perante os sistemas
juridicos. Esta mudanca de premissas alterou gseel®s estruturantes do principio e
impds a doutrina da confianca legitima uma novarddgem a respeito do tema. De
acordo com Diogo de Figueiredo Moreira Neto (208haas transformagdes ocorridas
podem ser referenciadas em trés fendmenos historiomcernente§) a aceleracdo do
progresso (no tocante a velocidade dentre as quaadteracbes ocorrem historicamente);
(i) & revolucdo cientifica-tecnoldgica; @) a revolugdo das informac¢des (com o

surgimento da Era da Informacéo).

De fato, o préprio Direito Administrativo incorpmr uma drastica mudanca em
suas premissas e na abrangéncia dos seus instient® da ciéncia juridica, alterando
suas configuragdes de forma decisiva nestes nengsols. Apesar de ndo ser um consenso
doutrinario, alguns pesquisadores do tema estipustes fendmenos dentro da

denominacdo de umpos-modernidade juridi€a (cfr. CHEVALLIER, 2004; MOREIRA

%2 Em gue pese a mencionada auséncia de consensmalooit abordaremos neste trabalho a denominacéo
de pds-modernidade juridica no sentido acima imtic®s efeitos da pds-modernidade dentre as relacde
travadas com o Estado séo tradicionalmente estadaelas ciéncias sociais, que dedicam-se tant@a su
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NETO, 2005a, 2013), consagrada a partir da refundagé@bgiimas premissas anteriores do

Estado e do Direito.

Ao apontarmos os critérios de analise de aplica@aonfianca legitima no
Primeiro Capitulo, afirmamos que a doutrina amaddsw as estruturas presentes no
estagio de desenvolvimento historico e sociaEdtado SocialPara compreendermos 0s
fundamentos desta afirmacdo — o que tentaremoizaealeste Segundo Capitulo —
entendemos ser necessario analisar quais eram essasiras, e sob quais premissas

baseava-se esta rela¢io, neste contexto, enttadoRsos individuda

Por conseguinte, de forma a realizar a referiddiss seguindo fins meramente
metodoldgicos, dividimos a abordagem do tema eaté&eli) as transformacdes, de forma
geral, referentes ao desenvolvimento do Estadeswaaelacdo com a Sociedadi®; as
transformacdes especificas ocorridas no ambit@aitiledades da Administracéo Publica e,
por consequéncia, na ciéncia do Direito Administeate (i) ao rompimento cientifico
dos paradigmas tradicionais com a emergéncia déNawo Direito AdministrativoDe
maneira geral, nosso proposito reside em demasirao os paradigmas da Administracao
Plblica do Estado Social possibilitaram (sendojmesiram) a consolidacdo dos
elementos da doutrina da protecdo da confiancasHsaradigmas, contudo, sofreram

alteracdes substanciais no contexto da aludidarmaternidade juridica.

A este respeito, € importante ainda ressaltarmesag mudancas de paradigma
suscitadas ocorrem de forma sistematica ndo ageEraso Direito Administrativo, mas
também para outros ramos que compdem o Direitoid@jbimpactando-os mutualmente.
Desta forma, quando aplicavel, sera imprescindiegletermos os aspectos referentes a
estas outras disciplinas, inclusive com suporte dasas ciéncias sociais que vem

destacadamente dedicando-se ao estudo das traastmsdestas estruturas.

Cabe-nos salientar que os aspectos de Direitadeuipontados comem crise
nao traduzem-se em uma total ruptura com os panadi@nteriores, na medida em que é

possivel quase sempre vislumbrar elementoscaatinuidade da vertente anterior,

denominacdo, quanto ao seu ambito de influénciatonembora, também nestes aspectos, ndo ha um
verdadeiro consenso sobre o tema. Para analigerdg verificamos MREIRANETO, 2013.

% Moreira Neto (2005a:2-3) aponta em seu estudoagaedlise a respeito das transformacdes pode ser
realizada por meio de trés abordagens, quais seaabordagem sociologica, a abordagem teérica e a
abordagem metodol6gica. Assim como realizado patorando abordaremos aqui nenhum aspecto em
especial, na tentativa de combinar as perspediwdsrma a buscar a analise mais completa possivel.

65



adeguando-se ou agregando-se as novas perspeCtigag. ocorre, na maioria das vezes,
€ uma alteracdo de fundamento, agindo sobre a eaidptle do funcionamento e
organizacdo de determinados institutos, mas nao aomgpleta negativa no tocante aos

elementos da vertente anterior. Essa continuidadeapontada ao longo da nossa analise.

Por dltimo, devido & delimitacdo do objeto, é seé€o frisar que as vertentes
demonstradas neste Segundo Capitulo adequam-s@meisamente ao desenvolvimento
do Estado e da Administracdo Publica dento do gtmtdos ordenamentos continentais.
Ainda assim, tendo em vista as abordagens ja dels&as neste trabalho, tentaremos
realizar, quando possivel, uma aproximacao/comparapm o desenvolvimento dos

sistemas de matriz anglo-saxodnica.

2.1. A transformacao do Estado

Com base no ponto de vista exposto, adotaremesarte de desenvolvimento
historico e social do Estado Social para apontamasdsansformacdes ocorridas na atuacao
estatal. Sendo assim, analisaremos a formacdo wamispas do Estado Social e,
posteriormente, os fatores que contribuiram pasa esse (ou desestruturacéo), focando a
nossa atencgdo, dentre as inUmeras variaveis selyaaés 0 tema pode ser colocado, na
forma como tais transformacdes impactaram na relegéie Estado e Sociedade.

Isto porque o Estado Social foi estruturado dentra triplice aspecto
interventivo, atuando na qualidadedistributivo, produtivoe providencial(cfr. MOREIRA
NETO, 2005b:4) dos elementos necessarios ao desenwrlionda Sociedade. Em todos
estes aspectos, o Estado encontrava-se presemte darconfiguracdo das vidas privadas
dos individuos, assegurando mecanismos de confrolespeito dos rumos a serem
tomados pela Sociedade organizada. Fundamenta@gante, em uma relacéo
desequilibrada, na qual a autoridade do Estadofestaise de forma intransigivel sobre a

Sociedade.

N&o por coincidéncia, € com a quebra dos elemedastes aspectos de
intervencdo que o Estado Social sucumbe ao contlxfmds-modernidade. As demandas

apontadas pelo Estado conduzem a novos critériogfid&€ncia e subsidiariedade
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(MOREIRANETO, 2005a:8-9) e, de modo generalista, tem como quéseias justamente o
declinio da figura do Estado-Nacéo e a busca poragmquilibrio entre a relagdo Estado-

Sociedade.

2.1.1. A formagédo do Estado Social e a garantia @stabilidade

Muito embora seja melhor delimitado a partir dovimento pds-22 Guerra, 0o
Estado Social ndo aparece neste momento histéoiom eima estrutura inédita e pronta.
Antes, sua formacao é fruto do desenvolvimentdipole social ininterrupto ocorrido na

era moderna, resultante na superagcabsiado Liberal

Ainda que assimilando os elementos politicos eiasocprovenientes do
liberalismo politico, surgido nos paises continesnia partir da forca da Revolucdo
Francesa, o Estado Liberal, por sua vez, tambénragesentava um total abandono das
tradigBes autoritarias do Antigo Regime. Na verdadestado Liberal herdou parte desses
principios autoritarios, 0 que se mostrou espe@atmimpactante para 0s mecanismos de

funcionament@ controleda Administracao Publica (SA V., 2003:16).

Como apontado por Vasco Pereira da Silva (20037)1-a caracteristica
marcante do Estado Liberal residiu na combinacdiee @s compromissos de efetivacéo
dos principios liberais com @ontinuidadedos tracos autoritdrios da sua Administracéo
(SILvA V., 2003:24-8).

Como previamente ressaltado, o desenvolvimentovdeentes assumidas pelo
Estado é melhor caracterizado pela continuidadssgnificacdo de alguns elementos do
modelo anterior. Isto ndo ocorre de maneira divemsa 0 Estado Social, cujos diversos
aspectos constituiram-se com base da reinterpoetdod paradigmas anteriormente

vigentes.

De forma geral, a construgdo juridica que resuttouEstado Social provém de
uma ruptura com uma doutrina de origem positivigtee afastou o Direito Publico da
substéancia social, separando Estado e Sociedadmtegorias diferentes e removendo o

critério de realidade do direito publico. O Estadostituia umarhaquina de comande@
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gualquer questdo alheia ao formalismo era encatads uma disputa de poder que
encontrava-se fora do ambito de andlise do di(etbre esse assunto,SOARES 1969).

Assim, dentro de um contexto historico peculissulante na necessidade de
superacao dos aspectos liberais (os quais teriaimlmgdo para os horrores resultantes de
ambas as Grandes Guerras), o Estado Social apuntawna reestruturacao das relagoes
de Direito Publico, adquirindo, para além de umeatp formal de respeito as liberdades
liberais, uma conotacdo delimitada na participaatica das autoridades estatais na vida

social.

O aspecto filoséfico do Estado Social, ao coriréios elementos de protecédo
contra a arbitrariedade das autoridades na forem@egdente, adquiriu uma centralidade no
papel de protecao dasdividuos na esteira nos movimentos de consagracao intenac
de Direitos Humanos e, internamente, na positivalgidireitos fundamentais como guia

maximo para toda e qualquer atividade estatalRiMRANETO, 2008:22-3).

Desta forma, o Estado Social reestrutura a vertdatpreocupacdo estritamente
politica para contemplar uma nova vocacdo, preapeom novas funcbes de
desenvolvimento econémico e social, atuando taata pssegurar beneficios minimos de
subsisténcia aos cidadaos, como para intervirahrehte em setores econdémicos de forma
a corrigir as “injusticas” do mercadoi(® V., 2003:71-2).

N&o € demais dizer que a constru¢cdo do EstadoalSatterou de forma
significativa as transformacdes sociais e politigas estavam a ocorrer desde entdo. O
Estado Social pode ser considerado uma chave coentn® diversas doutrinas politicas
conjecturadas na modernidade (tanto que pode ¢stmente em doutrinas tanto
democraticas, quanto totalitariaf;. CUNHA, 2010:395-8%.

Vasco Pereira da Silva (2003:72-3) distingue em sabalho trés fases de
desenvolvimento do Estado Social, correspondgiites fase de intervencao estatal nas

relacdes de trabalho, a partir dos efeitos da Reéol Industrial(ii) a fase de intervencéo

% Vieira de Andrade (2015:24-5) designa a existédeialuas construgdes ideoldgicas de Estado Sacial,
partir da sua analise sobre a promocéo de diredomis. A primeira delas, seria referente a coreple

um “socialismo colectivistados regimes tendencialmente totalitarios, quessupunha o comando da
Sociedade diretamente pelos trabalhadores. A sagdeths, refere-se a uma concepgdo pluralista e
democratica, constituida sob a forma de Estado Deitico de Direito. Segundo o autor, o Estado jgués
(ap6s o processo revoluciondrio de orientacéo socialiyteonsagrou-se, dentro da perspectiva da protegdo
de direitos, em um compromisso entre as duas codespdesignado comadcialismo democrati¢oou
“Estado Social de Direitd ANDRADE, 2015:26).

68



do Estado na economia referente a assuncao dagarefdutivas; e, por finfiji) a fase de
consolidagdo @pogeti) do Estado Social no p6s-Guerra, libertando-sendaelo liberal

e configurando-se a partir de um modelo aedrelho prestaddr

O advento das configuracdes do Estado Social éroax aumentoduantitativo e
qualitativd’ (SiLva V., 2003:73) das fungdes por ele desempenhadgstddlo, perante os
ordenamentos continentais passou a ser respongflal producdo normativa e
direcionamento do desenvolvimento social, alargasiss efeitos sobre a vida privada dos
individuos nos aspectos mais singulares, seja coraremento de atividades ja existentes
(como no campo de policia e defesa), seja comapocacao de atividades econémicas
gue, até entdo, tinham escapado da esfera eSata (V., 2003:73).

Em outras palavras, o Estado avocou para si ol pigpégrande protagonista
(BINENBOJM, 2006:17) dentro da organizacdo social. Ainda egte protagonismo tenha
sido presenciado especialmente no sistema cordineuntopeu, ele influenciou e alargou-
se por todas as partes, independentemente da @&negmg entre configuragdes,
estabelecendo-se um aparelho estatal como umaeelieda de coercbes e controlés
(CHEVALLIER, 2004:23) dos aspectos sociais. Ao contrario dpeas limitado do
liberalismo classico, o Estado tornou-se, nas patasle Jacques Chevallier (2004:28, “
clef de voltéda sociedade moderna.

Dentro desse novo protagonismo, o Estado pasatribair-se diversogaspectos
de intervencao(distributivo — providencial — produtivo, cfMOREIRA NETO, 2005b)
resultantes da obrigacdo da prestacdo dos serpigioiicos essenciais, da garantia de
prestacdes sociais de providéncia e de intervengdcosetores econdmicos de mercado,
caracterizando-se como uBstado Interventorcom o propdsito de garantir os niveis
minimos de bem-estar soé{SILVA V., 2003:73).

Para realizacdo das obrigacbes decorrentes daspectos de intervencao,
testemunhou-se um crescimento incomparavel do lapaseiministrativo, a ponto de o

Estado Social ser colocado doutrinariamente comdkstado de Administragag¢SILVA

% Como ressaltado por Vasco Pereira da Silva (2098)7 as transformacdes do Estado Social sdo
apontadas, inclusive, a partir da formacdo de uwo pacto social, na qual o Estado deixa de ser @no m
prestador de seguranca e atender aos direitogcpslétos cidadaos, para ampliar sua atuacao coestegor

de bem estar da sociedade.
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V., 2003:74). Nenhuma outra atividade, seja a letjyg ou a jurisdicional, representou
tanto o Estado Social quanto o fortalecimento tadadde administrativ.

Sistematicamente, o Estado Social € sintetizadwcm estrutura de prestacédo de
servicos e garantias, concentrando a atividaddiqaol(tanto na atuacdo dos proprios
organismos estatais, quanto na sua influéncia settidades privadas e o Mercado) de
forma a prover o desenvolvimento social nas segsimirecdes:(i) garantindo aos
individuos um beneficio de renda minimo, autdbnomael trabalho ou propriedade)
reduzindo o grau de inseguranca futura por meicalaessdo de beneficios sociais
duradouros (tais como pensOes, aposentadorias,rosgégsemprego,etg; e (iii)
assegurando um grau minimo de acesso a servicdgquilessenciais a todos o0s

individuos, independentemente de qualquer estBRIGGS 2014:14).

Tais caracteristicas dos aspectos de intervemg@aim com que a relacéo entre o
Estado e Sociedade adquirisse um novo tipo degroaftdo: diferente do anterior Estado
Liberal, o qual pregava uma classica separagdo ¢omwa de garantir a protecdo contra
as eventuais arbitrariedades da autoridade, raeleganatuacdo estatal tdo-somente a
protecdo de defesa e seguranch. (ANDRADE, 2015:23), a relacdo entre Estado e
individuos, no contexto do Estado Social, era goméida por uma colaboracao reciproca
comnatureza duradordcfr. SLvA V., 2003:76).

Este movimento resultou em uma consideravel déyena dos individuos frente
ao aparelho do Estado, pleiteando cada vez maitseevéncdo dos poderes publicos na

resolucdo de questdes em todos os seguimentos dedapessoal.

2.1.2. A crise no Estado Social e a consolidacao Bstado Regulador

Ha, contudo, uma ruptura. Influenciado por questde diversas vertentes, a

estrutura do Estado Social entrou em uma criseesi@ltado, ndo conseguindo mais dar

% Vital Moreira (1997:25-6) apresenta algumas tesogiae se propuseram a medir o crescimento do hparel
estatal, a partir do viés de participagdo na ec@najue preconiza o trabalho do autor. Essas teorias
mensuram o crescimento do aparelho administrativBstado tanto em relacdo ao incrementopbs6 das
despesas publicasrelacionadas ao monopdlio exercido nos setoeededenvolvimento econémico e social,
quanto ao aumento do tamanho dos governos, coniagdcrde novos departamentos governamentais,
responsaveis nao apenas pelas funcbes basicasanais (defesa, seguranca e taxacado), mas tamélés p
novas prestacdes sociais.
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respostas a complexidade - cada vez maior - danigegg@io social (@EVALLIER,
2004:24Y". Destacam-se aspectos externos e intern@aséMaA NETO, 2005b:4-5) como
causas para o acirramento dos fendmenos de crigstddo Social, os quais apontaremos

em breves linhas a seguir.

Em relagdo ao$atores externgsé impossivel ndo ressaltar as influéncias do
movimento deinternacionalizacdodas relacdes travadas com/pelo Estado, perante o
aprofundamento do processoglebalizacdo Sobre o tema, particularmente, € necessario
que se faca uma pequena digressao, devido as dieseqae a dinamica da globalizacéo
atinge as relacdes de poder no direito contemporaneluindo-se ai também as relagbes

travadas pelo Estado, e deste com a Sociedade.

O fenbmeno da globalizacdo ndo € novo e abrange aémie de aspectos nao
apenas politicos e econdmicos, mas também culfisa@ais, éticos, etc. (0 que, por
alguns autores imp0e, inclusive, a utilizagdo dateno plural,cfr. SaNTOS, 2006). A
diferenca crucial entre os movimentos de globadinaestemunhados ao longo da Historia
com a dinamica das transformacdes ocorridas n@p@aierra reside na universalidade da

sua influéncia (burelirQ 2010).

A conceituagdo dos processos descritos como gtelgab foram estudados com
maior profundidade pelas ciéncias sociais (notadtamaa relacdo entre as figuras de
Estado e Nac&o), o que torna imprescindivel destgans apontamentos da doutrina

sobre o tema.

Em uma perspectiva geral, o processo de globalizaem sendo representado
pela mudanca tecnoldgica que possibilitou o dedeimvento de uma comunicacgéo global
e a possibilidade da realizacdo de transac¢desudeqolitico, econémico e cultural) por
todo o globo, além da massiva movimentacdo de passs@opulacdes pelo planetér.(

SANTOS, 2006:39%% GIDDENS, 2012:24). Temos aqui ja alguns de suas carditess

97 Jacques Chevallier (2004:24) aponta que a reg@alido papel desempenhado pelo Estado Social foi
realizada por uma conjuncao de fatores de matemldgiica, econdmica e politica. Sdo elgs:fatores
ideologicos, relacionados as disfungdes ocorridasedacao as prestacdes do Estado Previdé(igifatores
econdmicos, vinculados as sucessivas crises ecoadrde efeitos internacionais que passaram a ocorre
sucessivamente apos a década de 1990i) datores politicos, referentes ao retorno de umarioha de
liberalismo, impulsionada sobretudo pelos govermims Estados Unidos e Reino Uniddogtrina
Reagan/Tatchér

% Boaventura de Souza Santos (2006:28) delimitarmeaito de globalizagdo por meio de wwonsenso
hegemaonico neoliberafundamentado sob(® o consenso do estabelecimento de uma economiderab!
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principais: a eliminacdo de fronteiras fisicasaggra movimentagdo de informacdes, de

capitais ou mesmo de pessoas.

Anthony Giddens (2012:28) refere-se ao fendmenglalaalizacdo como parte de
um processo complexo e com varias facetas (umaquez produz simultaneamente
interacbes que empurram para cima, mas também pyam baixo). Em relagédo
especificamente a figura déstado-nacdpo socidlogo analisa que a globalizacdo traz
significativas mudancas as naturezas das instégjgd@brigando as nacfes a repensarem a
suas proprias identidades. Ainda que as aparésgjas) as mesmas, ndo ha duvida que as

instituicées sociais tradicionais alteraram-seyomdamente (GDENS, 2012:28).

Parte desta alteracdo advém da gestdo do risoalesgnvolvimento cientifico e
tecnoldgico testemunhado nos udltimos anos. Taisggtécnicos, impulsionados pelo
alcance das comunicacdes e democratizacdo damagoes ao publico global, obrigaram
uma revisdo de conceitos, ndo apenas dos Estadweezngs, mas também da propria
Sociedade. Como relata Giddens (2012:40), as dattes publicas passaram a ter que
contribuir com uma participacdo mamtiva e interessadasobre decisdes de riscos, ainda

que com alto grau de incerteza.

Paralelamente, em seu estudo sobre a liquidezeli@asdes pessoais e sociais
contemporaneas, Zygmunt Bauman (2001:211-2) colocpapel do Estado como
dissociado da ideia de Nagdo. A partir do seu edirteento, destacamos que esta
dissociacdo acaba com os significados de certgasaatia frente a emergéncia de poderes
globais, os quais subjugam os Estados de formatioctvel. Se antes o que determinava
quais eram os Estados dominantes estava estritartigatio a forca (maioritariamente
bélica), neste novo cenario de modernidade ligaiddeia determinante é de velocidade

(seja de reacdo, seja de incorporacdo aos novadigaras).

Para o nosso objeto, o aspecto mais interessantdrd de Bauman (2001:212)
refere-se justamente a substituicdo de uma ordeEsi@delos por poderes globais, os quais
(i) punem ou excluem os Estados que ndo se adaptawvasordem; €ii) sdo marcados

pela efemeridade, na medida em que influencianeais@es politicas e sociais do Estado,

(focada no livre mercado)ii) o consenso sobre a consolidacdo de um Estado mifem termos
econdmicos e sociaig)ji) o consenso de democracia liberal (no qual ostdggioliticos possuem absoluta
prioridade frente aos direitos econémicos e sogiai§iv) 0 consenso da primazia da lei e de um sistema
judicial (que estabelece um quadro favoravel acmesvimento econdmico por meio de processos de
liberalizacdo, privatizacao e abertura de mercado).
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mas ndo o auxiliam no gerenciamento destas nowadislades. Ainda que inseridos em
uma ordem global, cabe aos Estados (agora maasfeam termos de exercicio de poder) a

dificil e inescapavel tarefa dépar os residudse “resgatar as vitimds

Em relacdo aos efeitos sobre o papel exercidospEktados, portanto, 0s
processos de globalizagcdo apontam para um salttigtizo e qualitativoQuantitativg
na medida que atinge sem excec¢fes a todos os Estadando tbdos os niveis de
organizacdo socidl (CHEVALLIER, 2004:27). Qualitativa, porque seus efeitos nao
perfazem apenas a ampliacéo de institutos e aspedtarais nacionais, mas representam,
a partir dessa vertente moderna, a verdadieisiruicao de fronteiras e soberani@am a
interdependéncia cada vez maior entre as socied@desiogans destciedade globale
“mundo sem fronteirA§CHEVALLIER, 2004:27), denotam essa perspectiva e, frisedge, n

deixaram-se escapar do campo juridico.

Da mesma forma, a dindmica da globalizacdo atirdiretamente o papel
exercido pelo Estado, seja nas relagfes externasacoepresentacao internacional até
entdo exercida de forma absoluta no cenario denmagdes, seja nas proprias relacoes
com os seus cidad@8sDentre os varios aspectos destas novas dinanticssmerecem
uma atencao especial neste trabalho: a transfoomd@deconomia e a emergéncia da
denominadaociedade de informacgao

A respeito dos aspectos atuantes sobre a econa@miagssivel apontar a
construcdo de umaetonomia mundidl baseada na conjugacao de trés elementos, quais
sejam:(i) a unificacdo do mercado de producdo e comerci@zdii) o fortalecimento
das empresas transnaciot#isestabelecidas de forma global, expandindo a podcede
producdo e distribuicdo dos produtos e servicom @ém das fronteiras; @ii) a
introduc&o concreta de mecanismos de regulacdo tamma de normatizar e controlar os

fluxos econdmicos a nivel global HEVALLIER, 2004:27-8). Neste cenario, como

% Em relacdo aos efeitos sobre o papel do Estadeyallier (2004:26) destaca que a globalizacéo sede
caracterizada pela conjugacdo de cinco grandes cBmga relacionadas aos campos de mercado,
comunicacao, cultura, ideologia e politica.

100 As empresas transnacionais, tornaram-se em tedmaimensdo e importancia, verdadeiros atores na
representacdo do poder global, interagindo suest@gias com os Estados e atuando de forma desisira

a normatizacdo de atividades. Esses organismasacienais passaram a ndo apenas se submeter a uma
nova ordem juridica internacional, como também axepressdes bbysna elaboracdo das normas que
Ihes afetam, mesclando interesses publicos e msvEBHEVALLIER, 2004:38-9).
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ressaltado por José Carlos Vieira de Andrade (28)50s ‘Estados integram-se em

mercados, em vez de a economia se integrar nosdssta

Sobre asociedade de informacid@ fortalecimento e ampliacdo das redes de
comunicacao, que facilitaram o transito de dadd®ewea instantanea para todos os pontos
do globo, alterou de forma significativa a atuagdplaneamento de vida dos individuos
(CHEVALLIER, 2004:29). A possibilidade de transmissao digdal quaisquer dados,
incluindo aqueles relacionados a ciéncia, inovac&statistica, dentre outros,

transformaram — e ainda estdo a transformar Jages sociais e com o Estdto

Sendo assim, entendemos que esses dois aspetrtsssaciais para se entender
o papel a ser desenvolvido pelo Estado nesta mmviggaracdo pés-modernidade juridica.
A transformacdo da economia global alterou os msder organizacdo estatal, agora
subordinadas a vontade de atores sobre os quaipasoiem, muitas vezes, qualquer

ingeréncia.

Relativamente &sociedade de informacdca circulagdo de dados, aliada a
volatilidade do capital internacional, retirou daganizacoes estatais um certo monopalio
exercido sobre as informacgdes que garantiam aikdaale das suas relacdes. Atualmente,
€ possivel contestar, em tempo real, as estatisécdados cientificos eventualmente
utilizados para embasar quaisquer decisbes do dstgta alteragdo de perspectiva,
portanto, possui papel central na analise da @otela confianca na estabilidade da

atuacao estatal.

A partir destas alteracdes, Jacques Chevalli€4(30) enumera a transformacao
do Estado Social, ao menos, em quatro porfips: interdependéncia do Estado perante o
aprofundamento do processo de globalizacdo, tomamdconcepcdo de soberania
(SUNDFELD, 2009:34) uma nocaobsoleta® (i) a auséncia superveniente de controle do

Estado sob aspectos essenciais do desenvolvimentreico e socialfii) a zona

101 A respeito da influéncia exercida pela sociedaglmfibrmacéo a atuacédo do Estado, podemos citas® ¢
Wikileaks que resultou na divulgacdo de documentos e irHodes sigilosas de diversos Governos,
causando graves protestos e problemas diploma@isosfeitos do caso — de dmbito indiscutivelmetdbal

— tiveram como consequéncia inclusive o bloqueiavdbsiteperante alguns paisedr( TAVARES DA SILVA,
2010b:23-4).

102 Ainda de acordo com o autor, a concepgéo de suibetalissolvida pela dindmica da globalizacdaée t
formas: (i) reduzindo a margem de liberdade dos Estados, uh@dinam-se a uma ordem global na qual
estao inseridos pelas suas proprias ag@i@sampliando o poder de novos atores que atuam feghes
internacionais em campos anteriormente reservadasanopélio tradicional do Estadgii) impondo a
instituicdo de organizacdes mais amplas e flex{@igVALLIER, 2004:31).

74



cinzenta entre as fronteiras do publico e privaekpecialmente no funcionamento da
gestao publica; @v) a fragmentacdo dos aparelhos estatais, tradion@maé apontados de

forma unitaria, e agora vistos de forma heterogésiaate de centros multiplos de poder.

No tocante aogatores internos o acirramento do fenébmeno de globalizacéo
também trouxe alteracdes para a atuacao das fudodestado, especialmente no poder de

controle sobre a regulacdo do desenvolvimento lse@aondmico.

Dentro da organizacdo politica do Estado, diands dlteracbes externas
resumidas acima, destaca-se a crise do movimemstittwionalista como fundamento
normativo soberano das relac¢des juridicas inteemagazao da abertura dos ordenamentos
juridicos ao ambito internacional e comunitarioilace umaedede normatividade supra
estatal®®, levando-se em consideragdo uma nova organizagdeehglobal (IOUREIRG
2000:65), o que, consoante o0 modelo adotado pefumodade europeia, seguiu-se aqui

uma logica desupranacionalidade(CHEVALLIER, 2004:42).

Concomitantemente, destaca-se a impossibilidadeed®anter a eficiéncia dos
graus de prestacdo do Estado S&¥alespecialmente a partir das diversas crises
econdmicas (regionais e globais) ocorridas nessedme Ainda na década de 1970, o
Estado Social jA demonstrava sinais de esgotanimta V., 2003:122), o que apontou
para um processo de transformacgéo presente atésgsesndias. Ndo obstante o Estado
ainda desempenhe um forte papel na vida socialpauipacao teve que ser realizada a
partir de outras modalidades, mais fluidas e iRS8a(CHEVALLIER, 2004:45-6), em
comparacdo com a durabilidade das relacbes deapéiespresentes no auge do Estado

Social.

Neste sentido, a insuficiéncia econdmica para cung papel assumido no
desenvolvimento social gerou uncase de confiancana relacdo entre o Estado e os
individuos, colocando em evidéncia a permanénciairdeviés autoritario do aparelho

estatal dentro da vida cotidiana. A critica resit#aconstatacdo de um aparelho estatal

103 Sobre 0 assunto,ASSESE2003:37.

104 Nesse sentido, é possivel distinguir a introdugdordem do dia de umptincipio da realidade
(LOUREIRO, 2000:112). O principio é utilizado especialmembecampo da seguridade social, quando em
causa a reducao dos valores das pensfes devidasgtatio (que entrou em claro confronto com o fpiac
constitucional da proibicdo de retrocesso sockal,Acorddo do TC n° 9/84, que considerou que a @aug
dos valores das pensdes vitalicias representavaquedara do principio da confianga legitima viste@ qu
conferiu ao reformado ndo uma mera expectativa, unasdireito definitivo ao recebimento desse mesmo
quantitativd) (L OUREIRQ 2000:127).
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opressor que retirava a liberdade individual datad#ios, tornando-os extremamente
dependentes e passivamente irresponsaveisvfCLIER, 2004:24). Nesta perspectiva,
passou-se a questionar a capacidade do Estademnder satisfatoriamente aos novos
problemas surgidos com a pés-modernidade, dentrequzss é possivel citar, a

preocupac¢do com geracgdes futuras, meio-ambiemtgrgaso cientifico, etc.

A mudanca do papel do Estado internamente quebraatmente o seu papel
prestador. As funcdes estatais passaram a seridae®m observancia a um principio
fundamental dsubsidiariedadede forma a privilegiar a auto regulacao sociahiado o
exercicio da atividade estatal apenas quando @stasiuficiente (BEVALLIER, 2004:46),
ou seja, apenas nas hipéteses sobre as quaisnzemng@o mostra-se imprescindifel
Além da subsidiariedade, os impulsos sobre a atiMdestatal passaram a pregar a
observancia de padrbes a#iciéncia sobre as suas atividades. Estes elementos —
subsidiariedadee eficiéncia— tornam-se o fundamento da intervengéo estatth meova

perspectiva.

As alteracbes impostas ao Estado Social tocammasss duas principais
caracteristicas (prestacéo e intervencdo econgnudea)acadas em dois aspec{gsseja
na necessidade de reforma e contencdo de gasttisopubom programas e politicas
sociais, colocando em questdo do monopodlio davef@io doWelfare State(cfr.
CHEVALLIER, 2004:58-60); €ii) seja na efetiva prestacdo dos servicos publicgs cu
concepcao a respeito da determinacédo e garansa paser flexibilizada, assistindo uma
reavaliacdo dos papéis do Estado e da Sociedager(pie ndo, do préprio Mercado) na

garantia de bem-estar.

A respeito deste primeiro aspecto, mesmo comtasagbes, Joao Carlos Loureiro
(2000:72) defende que o Estado Social ndo deixoexdgir, ou mesmo abandonou sua
formulacdo perante a Sociedade, mas teve que atendoa Versdo patolégicacomo
Estado-Providénct&®. Por sua vez, Vasco Pereira da Silva (2003:124éntappara o

105 De acordo como exposto por Jacques Chevallier4(2667), oprincipio da subsidiariedadeslaciona-se
a trés elementos, quais sejafifi:a supletividade que impde ao Estado fomentar a participacéo tvesa
sociais, em vez de substitui-ld8) a proximidade segundo a qual os problemas sdo melhores trapsos
guem esteja mais proximo, 0 que, no caso, correlgpans cidadaos; @i) a parceria representada na
preocupacédo de associagcao com atores sociais @@ geblica.

106 Especificamente sobre o Estado Social portuguésjtar aponta qué) a faléncia do viés do Estado
Providéncia ndo representa a fuga do Estado Samiaf apenas oalargamento do seu campo de
adjetivagdd, na medida em que além de uma visdo pos-socialeopds-previdéncia, o Estado se molda a
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nascimento de umEstado Pds-Social’delimitado a partir da transformacéo das formas
de se entender o funcionamento e as instituicodssthmlo Social, com vistas a responder

as demandas das sociedades atuais.

Referente ao segundo aspecte,(a efetiva prestacdo de servicos publicos), para
além da reforma em termos de prestagfes sociaitsodenos que a principal alteracdo do
Estado ocorreu também na sua intervencdo em dasmécmndmicos. A partir do final da
22 Guerra, passamos a assistir a chameamiatra-revolucéo liberdl (M OREIRA, 1997:19),
na qual o Estado afasta-se dos setores de prodigéividade econdmica, em um
movimento dedesregulacdala economia. Sai de cena o Estado Prestador pareiamde
um Estado Regulador

Ainda que vinculado especialmente aos setorescdaoenia, 0S quais antes
enfrentavam uma interferéncia concreta (e, pananalgetores, monopolista) do aparelho
estatal, a alteracdo do paradigma ocorrida comtad&sRegulador transforma, direta ou
indiretamente, o exercicio das atividades admatistxs como um todov( CANOTILHO,
2002b).

A doutrina defende, de maneira praticamente unéngue a funcdo de Estado
Regulador, ndo significa a sua completa retirada dampos de desenvolvimento
econdmico, mas apenas a redefinicdo das funcOepretacdo para o papel de
garantidof®” (cfr. MoOREIRA, 1997:19-20; MRcos 2016:381). Ndo obstante a
responsabilidade de prover o bem-estar dos indigicainda pertenca ao Estado, essa
responsabilidade € agora exercida como forma deeritone, de alguma maneira,
partilhada com setores — privados — da Sociedadentando o Mercado para a
prossecucdo dos fins de interesse publicv@s, 2013:145; GNGALVES, 2010:102-3).

Sucintamente, a prestacdo dos servicos de bem-dstapopulacdo (que
abrangiam, em determinado momento, todos 0s setecemomicos considerados
essenciais para a estabilidade da vida social petgapropria natureza do servigo publico,
seja pelo fato de ndo serem atrativos para o Mejcathpliados sob o manto do Estado

uma responsabilidade de garantiafiig o principio do Estado Social continua ser um daoacfpios
estruturantes da CRP, consolidado pelo trabalhtridétio e jurisprudencial (QUREIRQ 2000:107-8).

107 Sobre a analise da reconfiguracédo das respomkadels publicas por meio do Estado de Garantia, bem
como dos mecanismos adotados para tant8pNCALVES, 2010.
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Social, foi gradualmente sendo incorporada em uagrama geral derivatizacad®®
retirando-a diretamente das maos do Estado pareiativa privada¢fr. AMAN, 1997).

Sendo repassadas ao mercado, tais atividadeslod@sua evidente importancia
para o desenvolvimento social, necessitavam sentadas para os fins de interesse
publico €fr. Neves, 2013:144-5). Desta forma, para a orientacdo dessi@idades
privadas mas de inquestionaviglteresse geralo Estado passou a comportar um aparelho
regulador, cuja primordial funcédo é manter os pstp8 de desenvolvimento econémico e

social, utilizando-se, para tanto, o proprio Met&t

A emergéncia do Estado Regulador modifica por detapos paradigmas de
organizacao e funcionamento das atividades esi@tamsequentemente, sua relacdo com
a Sociedade. Para além da transformacéo para ¢ g@pmarantidor, o que, por si so, ja
conduz a uma reconfiguracdo dos critérios de distatle e confianca depositados no
Estado, a referida mudanca representou a rupturante relacdo delependénciae
proximidadeda Sociedade com o Estatho

Se, no ambiente externo, a Sociedade passa arfigpmo ator principal na
defesa dos seus interesses a nivel internaci@sgpnsavel por defender suas pretensfes
muitas vezes independentemente do aparelho egtatahte o ambiente interno, é possivel
vislumbrar um enfraguecimento do poder do Estadm mketerminar os rumos de

desenvolvimento social.

Quando chamado a atuar, o Estado é inserido deatnon regime de cooperacéao,
na qual o seu anterior protagonismo é dissipada eportancia de participacdo dos
diversos agentes, de influéncia interna e extdfiséa nova vertente de atuagédo estatal,
ainda, deve prezar pela subsidiariedade e efi@énai sua intervencédo, sendo a ele

108 A propdsito das premissas que impulsionaram o mento de privatizacdo, especialmente nos paises
europeusy. MOREIRA, 1997; A LI ARANCUREN, 2011.

109 Neste sentido, como se depreende da obra deMdadira (1997), ha uma mudanca sobre a 6tica de se
enxergar a relacéo entre o Estado e o Mercadondega qual este Ultimo passa a ser visto como parte
essencial do sistema e, com isto, como instruméatsatisfacdo dos proprios interesses coletivasdai
sobre o tema, Pedro Goncalves (2010:102) aponta pama “partiiha optimizada de tarefas e
responsabilidades” entre 0 Estado e a Sociedadeéilie).

110 pode-se dizer, inclusive, que ha certo desapegtesprestigio da figura desempenhada pelo Estado na
Sociedade contemporéanezr( CUNHA, 2010). O papel de estabilizador ou protetor doeas tempos do
Estado Social foi substituido pela fuga dos apaeelksstatais para a resolucdo dos problemas soQiais.
simbolo do forte Estado Social, Unico possivel saspvel pelo desenvolvimento social sofre agora uma
forte onda de negativismo em relacéo a sua infaréa.
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imposto o exercicio de se ponderar, diante deelaimentos, as hipoteses nas quais, em
vez da sua intervencdo direta, seja mais desejéseh retirada de cena para a perspectiva

de regulacéo.

A influéncia estatal em ambientes regulatoriosgdaique vinculada a persecucao
do interesse publico, é atrelada a elementos muais fluidos e instaveis, que Ihe retiram
seu poder centralizador. Em nosso entender, a madamcipal refere-se precisamente a
este ponto: o Estado deixa de ser o centro deilegdale, orientador do desenvolvimento
da Sociedade. Agora, ele é apenas parte destdaliges poderes, na qual se inclui outros

atores de influéncia interna e externa, o queaatteto o ambito de suas decisdes.

2.2. Transformacdes da Administracao Publica e dDireito Administrativo

Apés a analise da trajetéria do Estado em umapesetisa geral, passamos a
relacionar as mudancas ocorridas internamente maimsiracdo Publica e no Direito
Administrativo. Como aponta Colaco Antunes (2008:28 Estado corresponde a
“metarrealidade, ontolégica e axiolégica-normativarepresentada, imaginada e
personificada pelo Direito Publico. O Estrado madez Direito Administrativo surgem no
mesmo momento e, nesta etapa, a principal discugsficolocamo-nos € se a existéncia
do primeiro é imprescindivel ao segundo. Ou sdmntd das transformacfes apontadas
para o Estado (que denotam, em aspectos deteregnantseu enfraguecimento), se é
possivel falar em Direito Administrativo sem comjga-lo a um aparelho estatal bem
delimitado (ANTUNES, 2008).

Concomitantemente a propria evolugdo do Estada &dininistracdo Puablica, o
estudo a respeito da ciéncia do Direito Administcatambém passou por importantes
alteracdes dogmaticdd Inicialmente consagrado com um diredistatutario(referente a
organizacdo e ao funcionamento), supunha que ¢é weitodreferente a um tipo
determinado de sujeitos: os 6rgdos e entidadedoéga Administracdo Publica (para sua

aplicacao, seria necessario que ao menos um datsuja relacéo fosse a ela ligado). Por

111 Sobre como a mudanca de paradigmas do Estada edtEprocamente os paradigmas da Administragao,
v. CANOTILHO, 2002b.
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isso, quer-se dizer que o Direito Administrativoel®a atender basicamente as exigéncias
gue esses sujeitos apresentariam para o seu deser@rdo normal.

Em outras palavras, o Direito Administrativo cgafiou-se como umicrocosmo
juridico, que tenderia a cobrir todas as zonas de atuagdédddinistracdo Publica,
incluindo aquelas que sdo objetos de outros ramodgiréito (como a existéncia de um
direito processual administrativo ou um direito germdministrativo) (@RCIA DE

ENTERRIA/RAMON FERNANDEZ, 1999:40-8).

Tendo em vista a evolucdo da complexidade do Bxerada atividade
administrativa, na forma como sera abordada aoloegte trabalho, ampliou-se o ambito
de estudo do Direito Administratitd para além dos aspectos burocraticos da
Administracdo Publica, abordando no seu nucleceldes travadas no ambito desta
funcdo. A preocupacao central do Direito Admintsi@passou a ser justamente o cerne
da relacao juridica decorrente da funcdo admitiisérae, especialmente, os direitos dela
decorrentes. Relega-se um Direito da Administrap@asa um Direito da funcao
administrativdl (ANDRADE, 2016:21).

Este primeiro carater estatutario, contudo, deixaucas profundas no ambito da
ciéncia juridica. Por definicdo, o Direito Admimeivo foi concebido como um direito
vinculado a privilégios e garantia§ na medida em que, por um lado, apontava que a
autoridade publica possuia privilégios inerentegtididade por ela desenvolvida (como,
por exemplo, a possibilidade de criar, alterar #nguir direitos por seus proprios atos,
bem como a possibilidade de executar suas propeasdes, independentemente de
ordem judicial). Por outro, constituiu-se como uineitb que pressupunha garantias, tanto
de carater econbmico (por exemplo, relacionadaseatggdo de servicos com precos
maodicos, ou desapropriacdo com a indenizacdo absypares), quanto de carater juridico
(necessidade de observar um sistema procedimespaciéico, sistema de recursos

administrativos, etc)cfr. GARCIA DE ENTERRIA/RAMON FERNANDEZ, 1999:40-8).
Essa relagdo entre o sujeito (Administracdo Papkca ciéncia juridica (Direito
Administrativo) é traduzida por estimulos recipmycgegundo os quais a forma de atuacao

do primeiro influencia a formacao e desenvolvimatdsegundocfr. CASSESE 2002:27).

112 Neste sentido, para superagéo do carater meramestatutario, destaca-se a especial relevancia a
crescente atuacdo de entidades de direito privadexarcicio de funcdes administrativa$, ALMEIDA,
2016:15-39.
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Ndo ha como se analisar o desenvolvimento do sumit da ciéncia juridica sem

considerar tal reciprocidade.

Neste trabalho, focaremos nossa atencédo na pgvspdes transformacdes do
Direito Administrativo — partindo-se inclusive deepiissa que, dentro de uma concepcao
moderna, a ciéncia juridica pode disciplinar re¢scue extrapolem o ambito de atuagéo
das entidades tradicionalmente organizadas sobntonda Administragdo Pudblica. Ainda
que tais transformacfes consequentemente impa@eatuacdo dos 6rgaos investidos de
autoridade publica, nossa analise se focara nectaspmais gerais da ciéncia juridica,
abordando o papel desempenhado pela Administraghbic® como um dos elementos

desta evolugao.

Seria demais declarar que, no cenario atual, aiorada vertente autoritaria do
Direito Administrativo tenha sido completamentengtiada, mas € certo que, no decorrer
de um processo complexo de alteracdes paradigmatilzafoi relativizada. Na esteira das
transformacdes do Estado (e do sswaziamen)p a mudanca continua da ciéncia do
Direito Administrativo culminou, no que podemosetizna refundacdo de alguns de seus
paradigmas, a ponto de passarmos adotar uma nangaclde umNovo Direito

Administrativo.

Abordaremos, assim, na linha do seja essencial @atompreensdo do objeto
deste trabalho, como esses paradigmas se conaatidar sobretudo, como estdo sendo

contemporaneamente reavaliados.

2.2.1. Apontamentos sobre o Direito Administrativayeral

Como 0 nosso proposito neste trabalho consisténeestigar os elementos do
principio de protecdo da confianca perante os gared do tradicional e doovo Direito
Administrativo, torna-se importante iniciarmos panalisar as caracteristicas que

permitiram/fundamentaram o surgimento e aplicagdprahcipio.

Neste sentido, novamente sem atermo-nos a umasenhistérica mais
aprofundada, seguiremos com os apontamentos @plne paradigmas deste denominado

Direito Administrativotradicional (ou geral, utilizaremos ambas as nomenclaturas para
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diferencia-lo); e (i) como tais paradigmas influiram na atividade adstiaifiva,
especialmente no papel desempenhado pelo ato athaiivio e na protecdo da confianca

dos particulares na estabilidade das relacbes oddmenistracdo Publica.

A respeito da consolidacdo do Direito Administratitradicional, podemos
salientar a extrema vinculacdo dos institutos @aaia juridica a atuacdo da Administracao
Publica. Portanto, adquire como caracteristicagnesss a sua subordinacdp ao
principio da legalidade, entendido como produto ntadivo de autoridade com
legitimidade democratica, de acordo com regrastitoo®nalmente estabelecidd$ e (ii)
ao controle jurisdicional formal e material desseidade (TAVARES DA SILVA, 2010b:11).
Tais caracteristicas, por sua vez, sdo produtarde evolucdo do Direito Administrativo
como ciéncia, preservando elementos e vertentededes seu surgimento. Como

passaremos a apontar.

O Direito Administrativo seguiu as vertentes dtells, desde o modelo Liberal, e
mesmo depois da emergéncia do Estado Social, sarpegédo de elementos de natureza
autoritaria dentre o seu regime. Na realidade, fesgda autoritaria(SLVA V., 2003:36)
foi utilizada tradicionalmente como o fundamentcegdisténcia do Direito Administrativo:
um direito pensado para proteger a Administracdbli€®) como em uma posi¢do
privilegiada deautoridade ressaltando a superioridade do que se conveimathde
interesse publicdrente aos interesses particulares.

A propésito da mencionada vertente autoritariajess@ que a referida
continuidadedesses elementos na Administracdo Publica ndesemiaram auséncia de
transformacdo. Esses valores autoritarios sofréoar® influéncia dos principios liberais,
resultando na alteracdo do funcionamento dasurgigs tradicionais, as quais podem sim
representar rupturas tedricas com os regimes argsriO Estado Liberal fundamentou a
existéncia de um Direito Administrativo totalmermteginal (como salientado por Vasco
Pereira da Silva (2003:39)ofiginal e tipicd), cujos tracos permanecem até hoje (por isto,

é tdo importante té-los em perspectiva).

113 A sintese doutrinaria a respeito do Direito Adistirgitivo tradicional contemplaria a subordinacd®ie

a inclusdo de uma pauta de direitos individuailetiwos que vinculam a atividade da Administracdo
Publica (BNENBOJM, 2006:9). Sobre a subordinagéo legislativa, coesaltado da Separagdo de Poderes, a
legislacéo limitaria os poderes da Administracablied, ao mesmo tempo em que estabeleceria osi@sité
de atuagdo. De forma oposta as relagfes privadagjuais permite-se tudo que nédo seja legalmedsdoe

a relacdo da Administracao Publica com a lei ftalesecida de forma positiva: apenas pode fazeieadei
determinar, e na forma ela determinamg@isoim, 2006:10).
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Perante o sentido de preservacdo da concepcaataidap é possivel encontrar
posi¢cdes doutrinarias que apontem para um duviflosdamento de origem do Direito
Administrativo. Assim, a afirmacéo classica de qu®ireito Administrativo moderno
surgiria para limitar os poderes da autoridadetérans direitos dos individuos € apontada
como umpropaganda desvirtuad@ara a sua real intengcéo: proteger os interesses d
autoridade publica, preservando o viés autoritdue pregava-se eliminar.

Aponta-se que a origem atribuida ao Direito Adstmaitivo como ciéncia juridica
a respeito de uma Administracdo Publica fundamen&adinculada a lei pauta-se sobre
duas contradi¢cbes, nas palavras de Paulo Otererentés a ilusdo garantistica de
génesé (OTERO, 2003:269-70; BIENBOJM, 2006:9-12). Esta visdo da Administracao
Publica como vinculada e limitada criou a maxinggassada durante o tempo, de que o
Direito Administrativo agiria em sentido contradcAdministracao (@erRo, 2003:275) e a

favor dos administrados.

hY

Tais contradigbes vinculam-se tanto a criagdo dma ulegalidade
administrativa'® promovida pela prépria Administracdo como criédémbrmativo da sua
atividade (normalmente apés as decisdes de coratinanistrativa serem tomadas)
(OTERO, 2003:280), bem como de umaisdicdo administrativa(afastada da jurisdi¢cao
comum), que deveria resolver os litigios decorsemke tal atividade. Ou seja, o Direito
Administrativo foi criado a partir de uma Adminetéo Publica que interfere (quando nédo
edita) previamente suas proprias normas, bem calga seus proprios conflitos (€ro,
2003:269-82).

Pontue-se que desta configuracdo resulta a dif@remntre os sistemas juridicos de
organizacdo estatal nos paises de tradicdo cotdlneranglo-saxdnica. Enquanto nestes
altimos, ndo houve uma diferenciacdo das relagde@adas com a Administracdo Publica

(submetendo-as as regras comuns), nos ordenamerdosinentais, o Direito

114 Sobre a legalidade administrativa, a origem deilir Administrativo a partir do modelo francés (por
meio doConseil d'Eta} ndo representa uma submisséo do Executivo aarfamto e a producédo normativa
dele decorrente. Ao contrario, a legalidade adrnatisa produzida peld@onseil d’Etatera ‘tebelde ao
Parlamentd, pois vinculava sua forga juridica ndo ao poegidlativo (com legitimidade democratica), mas
ao proprio Executivo (@R, 2003:271). O fundamento de criagdo da legalidatiainistrativa ensejou a
consolidagdo de um corpo normativo proprio para idtbinacdo, que ndo se submetia mais as regras
comuns das relac¢des privadas, e nem mesmo a gé&sdomum. A influéncia originaria do modelo frasicé
ecoou por varios outros ordenamentos continerfaisPortugal, ndo obstante a atividade adminisaater
delimitada pela legislacdo, Paulo Otero apontanguenaioria das situacdes as altera¢fes legislatiuasido
ndo realizadas diretamente por decreto governames#ia decisivamente influenciadas pelo Executivo
(OTEROQ, 2003:272).
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Administrativo configurou-se de modaésigual, dando prerrogativas a Administragdo
em razdo do seu objetivo de busca de interessecUBINENBOIM, 2006:16-7). Nos

ordenamentos continentais, essa configuracdo daindgtracdo Publica deu ao Direito
Administrativo no Estado Liberal um caracter cotwre pontual, vinculado a relacao

existente entre a autoridade e os administradoga(S/., 2003:63).

Em raz&o destas caracteristicas, vinculadas &r#dms elementos de concretude
e pontualidade, a atividade administrativa confexpressivo destaque a figura do ato
administrativo, como representativo do exercicigpdder de autoridade. Ainda no Estado
Liberal, o ato administrativo consistia 0 modo auasxclusivo de atuacdo da
Administracdo Publica (SvA, V., 2003:40).

Gradualmente, contudo, a partir do desenvolvimetgoprincipios liberais, o
Direito Administrativo foi convergindo os seus ebartos autoritarios com a necessidade
de garantia dos direitos dos particulares. Comoc@éuridica, o Direito Administrativo
passou a fundamentar-se justamente na protecdoesdegarticulares contra a
Administracdo Publica, assegurando a observanaagdnocipios liberais no exercicio da
atividade administrativa (S/A V., 2003:35-7).

Especialmente, o ato administrativo foi influedlcapela dicotomia entre a
ampliacdo do poder de autoridade da Administracéblidd com a limitacdo desta
atividade, por meio das garantias dos administradasco Pereira da Silva (2003:35)
aponta que essa mudanca de fundamento, fruto déemim e progressivo processo,

representa o verdadeirmilagre’*'® do Direito Administrativo.

A necessidade de observancia dessas garanti@mdgems cidadaos teve origem —
no proprio regime juridico do ato administrativesian como para qualquer outra atividade
da Administracdo Publica — por meio do fortalecitneda ideologia do liberalismo
politico (especialmente vinculado a protecdo doeitds individuais) que pregava a
imagem de uma Administragdo Publica como algo aiyes potencialmente lesivo aos
interesses particulares, e que, portanto, neceasiwalimitacao.

115 O autor faz, assim, um contraponto a atribuicddaldrina francesa de que a submissdo do Estgulw €,
consequéncia da Administracao Publica, a lei sdga milagroso (VA V. 2003:35), argumentando que o
verdadeiro milagre reside na observancia das gasasds particulares.
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A justificativa teorica para essa limitagdo do g@oda autoridade teve como
fundamento também o propriwincipio da legalidade Seguindo novamente Pereira da
Silva (2003:43), uma Administracdo Publica subnzedidei, estava limitada peladntade
geral’ positivada pelo Poder Legislativo. Esgantade geral preferencial aszontade da
Administracdo Publicapoderia criar espacos juridicos nos quais naa gmssivel a

intromissdo da autoridade.

Diante desta perspectiva, e na esteira doutrimgmgadefende a matriz autoritaria,
podemos apontar para a possibilidade de que oipionda legalidade atua perante o
Direito Administrativo, como a justificagéo e o ltsda autoridade administrativa muito
mais relacionada a protecdo de garantias dos estraih®$'®, do que propriamente

relacionado a Separacao de Poderes, ainda quessajaltima gustificativa oficial

Sob este aspecto, apesar de sua origem historszeada por tais critérios
absolutistas, a doutrina demonstra que o Direitmifscstrativo foi marcado entdo por uma
“vertente garantistica(OTERO, 2003:282; BvENBOJM, 2006:18), caracterizada por um
incremento da garantia dos individuos em concomigdanom a limitacdo do grau de
liberdade inicialmente conferido as autoridadeslipa®. Gustavo Binenbojm (2006:18)
destaca que talvez o elemento maaraddoxal’” dessa fase de desenvolvimento seja o
afastamento do Direito Administrativo da Constifia'¢’.

Seja por qual fonte de estudo se possa analiséormacdo do Direito
Administrativo de matriz continental como ciénaigiglica (0 que é comumente dividido
com o0s institutos provenientes dos ordenamentosdse alemad, o que se destaca é

que a atuacdo da Administracdo Publica foi fundaasen com um viés, se néo

116 A especial vinculagdo do principio da legalidadene fundamento da observancia das garantias dos
cidadaos na atividade administrativa também fduerfciado pela existéncia da jurisdicdo administaat
Sem poder ser realizada pelo meio jurisdicionglrcdiecdo dessas garantias teve que ser realizadagim
dalei (SLvA V., 2003:42).

117 A respeito dos fundamentos desta interpretag@dadtamento do Direito Administrativo da Constifigig
tambénmv. AMARAL M., 2012b:216-7.

118 sabino Cassese (2002:28-9) reflete sobre os dmiop de vista do desenvolvimento do Direito
Administrativo por meio de dois autores classicodeito francés e aleméo: Leon Duguit e Otto Maye
Segundo ele, enquanto a Duguit estabelecia uma d#etransformacéo referente as mudangas oconaas
Franca com a introducdo da nocdo s#vice publicem contraposicdo a autoridade soberana, Mayer
estabelece uma ideia de continuidade do Direito iAdtnativo frente ao Direito Constitucional
(especialmente configurada na sua resisténc@omstituicdo de Weimar o que restou consagrado na
maxima: ‘O Direito Constitucional passa: o Direito Adminiativo fica: isso ha muito ja foi observado em
outros lugare$ (CASSESE 2002:28). Sobre a evolucdo desta dicotomia emdrelois ramos da ciéncia
juridica, vale citar tambémaBIOTILHO, 2002b:707-9.
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efetivamente autoritario, que a coloca no contsbre as situacdes que lhe cabem

determinar.

A principal caracteristica do Direito Administradi em formacéo, portanto,
refere-se justamente ao exercicio plaissance publigyeenquanto manifestacdo de
autoridade da Administragdo Pudblica (na atuag&osuk caracteristica distintiva na
discricionariedade administrativa), tendo como fampersecucdo do interesse publico
(ANTUNES, 2008:31).

De modo geral, esta vertente de autoridade trachezi em paradigmas
determinantes do Direito Administrativo modern@$Sesg 2002:31-3) nos ordenamentos

continentai$'®, aos quais passaremos a brevemente analisar.

Primeiramente, o Direito Administrativo foi corigfdo sobre uma ideia de
nacionalidade- compreendido mesmo com o vinculo de identidadérd de um territério
limitado, na qual os poderes da Administracdo serercidos e vinculantes perante
todos.

Em segundo lugar, esses poderes passam a sedes@&am observancia de uma
importante premissa: a supremacia do denominadcesde publico frente aos sacrificios
gue poderiam vir a sofrer o interesse privado. d&gai devinculatividadedas decisdes da
autoridade, combinada comsaperioridade do interesse publjcoriou-se uma nocdo de
supremacia da Administracdo Publi¢€asessg 2014:16), a qual apenas seria limitada
pelo principio da legalidade, na forma como apamtadima. Assim, constituiu-se a
triplice funcdo de atuacdo da Administracdo Pubheoaderna, estabelecido entre a
supremacia da Administragdoo principio da legalidadee o exercicio do poder
discricionério (CASESSE 2014:17).

Em terceiro lugar, estabeleceu-se um regime adtrativo, com regras especiais
e singulares, muitas vezes de natureza exorbitastguais permitiam a Administracao
Publica o exercicio de poderes de policia e awlstitm que se precarizava 0s interesses
particulares. Desta diferenga surgiu o distanciaonéeorico do Direito Administrativo,

que passava a constituir um regime especial de asomnprincipios, frente ao direito

119 A construgdo destes paradigmas sdo o que justardéatem os modelos de Direito Administrativo de
origem continental dos modelos de origem anglo-siagdcfr. AMARAL D., 1989:88-116.
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privado, este ultimo prezando pela igualdade delicbes entre os sujeitos ASESSE
2014:17).

Em quarto e ultimo lugar, o Direito Administrativocorporou os elementos
governativos da Administracdo Publica, como inseotm do Poder Executivo,
especialmente a observancia da unidade, centr@tizagniformidade (&Ssesg 2002:33).
Sob o prisma de direito especial, o Direito Adntnaisvo passou a escapar da jurisdicéo
comum, materializando uma diferenciacao entre naadéministrativa e matéria judiciaria
(Cassesk 2002:33).

De maneira resumida, a importancia que pretendaessaltar a respeito da
consolidagédo do Direito Administrativo tradiciormrafere-se justamente as premissas que
vinculavam ao exercicio da autoridade (muitas vezbs forma autoritaria) pela
Administracdo Publica. Ainda que limitado pelo pfpio da legalidade (especialmente a
partir da incorporacdo de garantias procedimentaig)rma de consolidacdo do exercicio
do poder discricionario neste contexto resultoucaeacterizacdo de uma autoridade
agressiva que exerce seu poder de forma delimitad#olando os efeitos dos seus atos, e
afastada do contexto de desenvolvimento socialgEmdimento aos proprios principios

liberais).

2.2.2. Direito Administrativo no contexto do Estad Social

No mesmo caminho entre continuidade e ruptura, daiAistracdo Publica
adquire novas facetas com o advento do EstadolSAbardaremos, com isto, como as
premissas de estruturacdo do Estado Social apesmateriormente convergiram-se dentro

das func¢des administrativas e, propriamente, delardéncia do Direito Administrativo.

Neste novo contexto, na qual a Administracdo dedea papel central perante o
aparelho do Estado, a autoridade administrativea-e do seu papelutoritario para
migrar para um papel ¢geestadora?’. A nova configuracdo da Administragdo Publica vai

120 vvasco Pereira da Silva (2003:99) utiliza em sabatho a expressd@dministracdo Prestadofalcomo
forma de contrastar com a agressividade da Admag&o Publica do Estado Liberal).
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entende-la como gptincipal instrumento de realizacagSiLva V., 2003:74) das funcdes
atribuidas ao Estado.

Com visto, esta transformacédo da Administracadi€alno Estado Social altera
também a relacdo entre os poderes de autoridade iedividuos, 0s quais passam a
desenvolver o efetivo sentimento dependéncigerante a atividade administrativa. Essa
organizacdo social, ja dentro de um contexto dangi@as de direitos presentes desde o
liberalismo politico, exige uma intervencdo cada nais efetiva dos poderes publicos na

vida cotidiana.

Cabendo a Administragcdo Publica a obrigagdo dezaeas instrumentos de bem-
estar, a relagdo com os administrados, antes namadquestdes pontuais e distantes,
adquire uma vertenteluradora e estavel dentro da nocédo deinterpenetracdo e
colaboracdo reciprocds (SiLva, V., 2003:76). O crescimento do aparato da
Administracdo Publica em razdo das novas obrigagiiesprestacdo, aliado a este
sentimento de dependéncia criado na organizacaal,sotpos que a presenca do Estado
constituisse um elemento central para o planeanamteida dos cidadaos, dando-lhes

seguranca deontinuidadee estabilidade

Em paralelo, o exercicio das atividades admirtigta também passou a ser
guiado pela influéncia direta de uma série de nsrfnadamentais previstas nos textos
constitucionaisdfr. AMARAL M., 2012b:220-1), positivando direitos e garanjiafdicas
de cunho politico, social e econdmico. O movimeatdoconsolidacdo do Estado Social é
também o momento dessignificacdada Constituicdo como valor normativo fundamental
da ordem juridica (MARAL M., 2012b:221), vinculante ndo apenas na formolaca
legislativa, mas a todos os poderes do Estadocipalmente ao exercicio da atividade

administrativd®L

Como ressaltado por Binenbojm (2006), a fase icksk Direito Administrativo
(abordada no tépico acima) ndo outorgava a Coitgtdua forca de auténtica norma
juridica, com aplicacdo direta das suas normas,rategava os comandos constitucionais
a “uma proclamacao retdrica de valores e diretrizetitpas’ (Binenbojm, 2006:61Y2

Nota-se, por esse motivo, a prevaléncia do priacifa legalidade no exercicio da

121 A respeito da Constituicdo como norma fundameddabrdenamento juridico-administratiwo,GARCIA
DE ENTERRIA/RAMON FERNANDEZ, 1999:94-106.

122 Também neste sentida, CANOTILHO/MOREIRA, 1991:38-9.
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atividade administrativa, proveniente da nocdo de caberia @ Administragdo Publica

observar estritamente a lei.

Esta perspectiva € notadamente alterada com mtdde movimento de reforgo
do neoconstitucionalismogue aponta para a releitura dos campos do digepartir da
6tica constitucional como centro do ordenamentédicw (BINENBOJM, 2006:65)22 Os
institutos de Direito Administrativo passam a ssirigurados sob a influéncia direta de
preceitos constitucionais, sob duas vertentes: seja relacdo as suas fontes (ao
predeterminar o conteudo a ser delimitado pelatd)teseja no tocante aos instrumentos

adequados a interpretacdo dos mesmivsAMARAL M., 2012b:217).

7

A importancia da influéncia dos valores constineis € particularmente
relevante para o nosso estudo pois associa o flerdanda atividade administrativa aos
preceitos do Estado de Direito, dos quais desta@sgguranca juridica. Assim, dentre as
alteragcbes apontadas neste novo panorama deasgrtb com o Direito Constitucional,
vale distinguir o principio hermenéutico deterpretacdo conforme a Constituigdo

vinculando todos os poderes do Estado, sobretddabranistracdo Publica.

A interpretacdo conforme a Constituicdo, carastied domodelo ativistado
Estado Social, trouxe um novo paradigma para acatuala Administracdo Publica,
subordinando suas atividades de forma positivagative, ou seja, tanto impedindo que o
exercicio da atividade administrativa violasse awitd¢cbes impostas no texto
constitucional, quanto, mais importante, contengdanmnma obrigacdo de implementar
diretamente os seus comandos e valoresie(BoJvM, 2006:68). O proprio texto
constitucional prevé uma reserva constitucionalDa@ito Administrativo (ANTUNES,
2008:43) e a sua jurisdicdo especial (como condagna CRP em relagdo aos principios

fundamentais de atuacéo da Administracdo Publaartigo 266°/%4).

Para o exercicio da atividade administrativa, @speente no regime de atos
administrativos, esse novo panorama hermenéutiméel em relagdo ao afastamento de

uma legalidade estrita, convolando-se em yun@icidade administrativa(Binenbojm,

123 Cfr. CANOTILHO e MOREIRA (1991:45): ‘4 principal manifestacdo da preeminéncia normatila
Constituicdo consiste em toda a ordem juridica dmrdida a luz dela e passada pelo seu ¢rivo

124 CRP. ‘Artigo 266°. 1. A Administracdo Publica visa a mesucao do interesse publico, no respeito pelos
direitos e interesses legalmente protegidos doadéids. 2. Os 6rgdos e agentes administrativos estdo
subordinados a Constituicdo e a lei e devem actuoarexercicio das suas funcdes, com respeito pelos
principios da igualdade, da proporcionalidade, datjca, da imparcialidade e da bod-fé
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2006:70). Neste aspecto, o artigo #973lo CPA justamente positiva a subordinacdo da
Administracdo Publica a concretizagéo geeteitos constitucionais’A lei deixa de ser o
centro absoluto da atividade administrativa torwmasel subordinada aos valores

constitucionais, notadamente aos direitos subjetijavantidos aos individud8

A partir desta interpretacdo com base constitatjaan mudanca entre a relacdes
juridico-administrativas também é pontuada pelmmbecimento de direitos subjetivos
dos individuos oponiveis a Administracdo Publicatomando aos administrados

“posicodes juridicas de vantage(®ILvA V., 2003: 78).

Sobre o tema, ressaltamos dois ponipEstes direitos subjetivos deixam de estar
concentrados no aspecto meramente politico, nasguakigia uma prestacédo negativa da
Administracdo Publica para passar a se concretafetiaa realizacdo do bem-estar social,
exigindo, agora, uma atuacao positiva e incisivatrdeda organizacao social;(i§ para
além dessa alteracdo paradigmatica da atuacaotaddol-esses direitos também passaram
renovacdo na sua definicdo, adquirindo para alémaspecto limitador, devendo ser
plenamente efetivados pela Administracdo Publicas£SV., 2003:78-9).

Vasco Pereira da Silva (2003:99) define os exemplesta transformacdo no
exercicio da atividade administrativa por meio dosemplos da origem doatos
constitutivos de direitou deconteudo favoravelalém da nova caracterizacéo juridica das
omissdes da Administracdo Publica e na utilizac@ imstrumentos de atuagdo
tradicionalmente caracteristico dos ramos de Dir€itivado, como a privatizacdo, a

contratualizacdo e a discricionariedade técnica).

No tocante aos atos administrativos, essa transfgio dogmatica também
acarreta uma mudanca de perspectiva no seu papted da atividade administratitfa

125 DECRETO-LEI n° 4/2015, de 7 de janeiro. CPArtigo 2°. (...) 3- Os principios gerais da atividade
administrativa e as disposi¢des do presente Codigoconcretizam preceitos constitucionais séo apbcs
a toda e qualquer atuacéo da Administragcao Publaada que meramente técnica ou de gestdo privada

126 Neste sentido, Gustavo Binenbojm (2006:70-1) apante a atuacdo da Administracdo Publica pode
ocorrer, inclusive, sem a necessidaderdediacdo do legisladtrconsiderando a aplicacdo dos principios e
normas constitucionais diretamente sobre a atie@dabinistrativa. Segundo o autor, ha casos emainuea

gue a lei fundamente o exercicio da atividade adinativa, 0 seu exercicio serd complementado pela
observancia dos principios constitucionais. Em a®jtro autor vai mais além sustentando que, em
determinados campos, a Administracéo Publica paatesi sem a prévia autorizacgao legislativa, dgseea
matéria ndo necessite de reserva legal e pondedagponcipios constitucionais como moralidadejq@o

da confianga, os quais importardo na relativizaigiprincipio da legalidade.

127 Em seu trabalho, Vasco Pereira da Silva (20031d®-aponta que essa transformacgédo resultou em uma
crise na figura dos atos administrativos como cedt atividade administrativa, ressaltando as bgest
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Se, perante um modelo classico, o ato administraémcontrava-se dentro de um
panorama mais agressivo, agindo de forma pontuaicisiva na vida social como

concretizacdo do poder publico, perante a confgiioado Estado Social, o instituto
incorporou a distintiva missdo de promover o irgseepublico, muitas vezes a partir da
prestacdo de bens e servicos relacionados a préfaiwacdo dos interesses privados
(SiLva, V., 2003:99-100).

Com isto, a inovacdo dessas premissas impostasbgstado Social dentro da
atividade administrativa deu origem ao conceitcatgeudo favoravel (ou constitutivos de
direitos) no regime de ato administrativo, consolidb-se como um mecanismo de
obtencado de vantagens pelos particulares. Os dtomiatrativos favoraveis, diante da sua
importancia para a efetivacdo das prestacdes oaktas ao bem-estar, tornaram-se o
standardde atuacadSiLvA V., 2003:101) da Administracdo Publica no Estadod.

A este respeito, um ponto revela-se particularmegievante para este trabalho.
Além da constituicdo de novas posi¢les juridicase® atos administrativos favoraveis
também apontaram para uma importante nocastibilidade seguindo-se a premissa de
gque, a0 mesmo tempo em que constitui obrigacaaddaimstracao prestadora garantir tais
situacdes juridicas de vantagem, os particularesgpam a confiar que, de outro modo, ela
ndo alteraria seu curso de agdo para alterar mgakttais situacdes juridicasi(8a V.,
2003:100-1).

Por isso, reforca a assertiva de que a reunidgadgesaracteristicas culminou no
cenario perfeito para o surgimento do principigpa#ecao da confianca, como limitacao
ao exercicio da autoridade. De um lado, o deverpeistacdo que resulta em um
alargamento da atividade administrativa; de ouosubmisséo desta atividade da
Administracdo Publica aos valores constitucionas,quais consagram nao apenas as
premissas do Estado de Direito (como a propriaraega juridica), como impde situacdes

de vantagens aos administrados.

Notadamente, a protecdo da confianca resguardessen, perante os seguintes

perspectivas da Administracdo Publica do EstadoaBog) constitui-se como uma

surgidas, respectivamente, na doutrina italianmano tocante a elevagdo seja do procedimentdas
relacdes juridicas subjetivas, como protagonisteBideito Administrativo diante das mudangas doaHst
Social. Independentemente da posi¢cdo adotada, aoshasstitutos (procedimento e relagdo juridica) sa
importantes para o estudo da protecdo da confi@gftima. No nosso caso, em razdo do objeto definid
concentraremos mais detidamente nas alteracéesdasonarelacéo juridica.
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Administracdo de natureza eminentemeptestadora atuando diretamente sobre o
cotidiano da organizacdo da vida dos administratersdo em vista sua funcdo de
promover o desenvolvimento social e econfmico, lmEmmo assegurar seguranca e
estabilidade aos cidadao§j) € limitada pela observancia da protecdo de dggeito
garantidos por lei e com previsao de concretizapistitucional, que impdem situacoes
juridicas de vantagem aos particularedjii¢ em virtude do grau de envolvimento na
organizacdo social, dispde de elementos suficieptga acompanhar e determinar a

alteracéo de interesse publico que importe nadevde decisfes antecedentes.

2.3. Rompimento do Novo Direito Administrativo

A partir das transformacgdes impostas ao Estad@lSecAdministracdo Publica
prestadoratambém entra em crise, sofrendo intensas mudargsmsnecanismos de sua
atuacdo, bem como na posicdo consolidada dentroretigdo juridica com o0s
administrados, especialmente no planeamento e \d@genento dos aspectos sociais e
econdmicos. Por conseguinte, essas alteracfes tamgrac as premissas sob as quais
construiu-se a ciéncia juridica, possibilitando rmemgéncia do que convencionamos
chamar como unfendmeno do Novo Direito Administratiofr. TAVARES DA SILVA,
2010b).

Esse fendbmenodesconstruiu as bases do Direito AdministrativoalgeAté
chegarmos aqui, as transformacdes do Direito Adnativo (dentro das diversas
configuracbes de Estado) tiveram como caracteaisticvelocidade e continuidade
(Cassesk 2002:39-40), na medida em que ocorrem de fornmstante e dentro de um

curto espaco de tempo (sobretudo quando compacadasutros ramos do direito).

Muito embora o movimento de transformacdo ndo seja novidade para o
Direito Administrativo (visto que tem passado ponaucontinua construcdo dogmatica
desde o Estado Liberal), é possivel afirmar quia quebra de paradigmaseja uma das

mais profundas para a ciéncia juridi€aPrincipalmente ao considerarmos que o Novo

128 De acordo com Sabino Cassese (2012:603), a dauteérDireito Administrativo vem dividindo-se entre
aqueles que defendenthe end of the administrative I&we aqueles que advogam a emergéncia reew*
administrative law. O segundo aspecto, ressaltado pela doutrindigaralema, tem surgido da ideia de uma
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Direito Administrativo tem como um dos pressupostestrais a tentativa de disciplinar a
atividade administrativa a partir de uma perspacttem Estadb(ANTUNES, 2008).

Como vimos, a continuidade das transformacfes dmiistracdo Publica
acompanhou a vertente estabelecida pelo Estado eerminado periodo do seu
desenvolvimento historico. No Estado Liberal, a Adstracdo Publica adquire uma faceta
autoritaria, vinculada a uma atividade administrativa afast@aka individuos (com quem
mantém uma relacdo pontual e concreta), utilizam@bo administrativo como forma de
exercicio do poder. Por sua vez, dentro de um psocele continuidade, essa faceta
transforma-se em uma verteqestadoraperante o Estado Social, com o incremento do
aparelho estatal, sendo a atividade administradiyara responsavel em promover nao
apenas os direitos politicos dos cidadaos, mastyaltzes prestacdes de bens e servigos

necessarios ao seu bem-estar.

Diante da crise do Estado Social, a atividadeneiftnamento da Administragéo
Publica sdo novamente alterados, tanto no ambisudalecisdo, quanto nas fontes dentre
as quais encontra fundamento e legitimacdo. Comside a vertente geral tomada pelo
Estado, aponta-se a consolidacdo de uma Admirastiagblica reguladoraft. MARCOS
2016:379-80), cujas principais funcdes correlacmisa com aestao de riscofigada ao
progresso cientifico-tecnolégico e a emergéncia sdaiedade de informacfioe a
regulacdo econdmicéinculada a nova dindmica estatal na econooniia,TAVARES DA
SILVA, 2012).

Ha um consideravel esforco doutrinario para sedestas alteracdes sofridas pela
Administracdo Publica neste novo cenario, o quedalizado por varias vertentes, tendo
em vista a multiplicidade de novos campos que paissa se descortinar e desafiar o

exercicio da atividade administrativa.

No tocante ao ambito de atuacédo, segundo Vasair®ela Silva, a principal
carateristica da Administracdo Publica perante &Bséado Pds-Socialconsistiria na
multiplicidade de relacdes juridico-administrativas que podem isstaladas entre a

autoridade e os administradosL{®@ V., 2003:130). Desta multiplicidade decorre o que

Administracdo maiscoordenadorae menos brdenadord, como produto do Estado Regulador. Esse Novo
Direito Administrativo, aponta o autor, deve seal@ado por meio de uma viséao interdisciplinar.
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autor chama deAdministracdo de infraestrutur&®®, com um caracter especifico no
regime de atos administrativos, na medida em qoetagp como instrumento capaz de
influenciar ndo apenas os individuos diretamenttadbs, mas agora também aos
interesses de terceirosi (& V., 2003:137).

Tal multiplicidade estabeleceu-se ndo apenas sobraspectos subjetivos da
atividade administrativa, mas também em relacad@mabito do seu mérito de atuacéo.
Sabino Cassese (2012:605) ressalta a ampliacdo od®s ncampos afetados a
Administracéo Publica, diante dos fen6menos danpddernidade juridica. Aponta o autor
que a Administracdo Publica reguladora vive um mewito contraditério, na medida em
que, ao passo que tem sua nocdo de soberania @mjiradquire tarefas referentes a
campos inéditos de atuacaca@SESE 2012:605), tendo que fornecer respostas a questde

que extrapolam os limites tradicionais de nacialzale.

Relativamente as fontes de fundamento e legitimagdAdministragdo Publica
passou a conviver com a sobreposicdo de interegsesilados ndo apenas ao
estabelecimento de politicas publicas nacionais, andisciplina normativa estabelecida a
nivel internacional e global, o que de acordo camaBa Tavares da Silva (2010b:19),

importaria na criagdo de urespaco administrativo multifacetado

Ademais, para o atendimento das premissas dodRegdulador, o exercicio da
atividade administrativa deve passar a subordiea-§ritérios de eficiéncia(TAVARES
DA SILVA, 2010b:35), consolidados no contexto dos ordenteamntinentais a partir da
influéncia direta dos sistemas administrativos @rimm anglo-saxodnica (especialmente o
sistema norte-americano, a partir da década de)®¥888m sintese: a Administracdo
Publica desse novo contexto (a despeito da traditiexecucdo do interesse determinado

129 O autor aponta, inclusive, que a diferencaAdaninistragdo de infraestruturasaracteristica d&stado
Pés-Socialé justamente a capacidade de atuar de forma madigrante situacBes indeterminadas. A
atividade administrativa deixa de criar decisbeseedidas para resolver casos concretos e deternsinpai@
passar a adotar condigbes gerais para essas ded¢Sbea V., 2003:130). Como exemplo de ato
administrativo com eficacia em relagdo a terceicogutor indica o ato de autorizacdo de construgée,
delimita interesses ndo apenas do dono da obratamdem dos seus vizinhos, ou a subven¢éo econémica
que atinge nao apenas o beneficiario direto, mde pdluenciar todos os outros agentes do mercadaA

V., 2003:136).

130 De fato, o movimento de emergéncia da Administréd®édblica reguladora é apontado pela doutrina como
uma aproximagdo com o sistemas de matriz anglorgax6A Administragdo, a exemplo do movimento
capitalizado pelo direito publico norte-americapassa a incorporar “aspectos de mercado” na progsec

de interesses publicos. De fato, modelos e corgaltominantes na linguagem de mercado sdo agora
utilizados com normalidade na atividade administeafAMAN, 1997:97).
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pelo legislador) € caracterizada por buscar a etimecdo de interesses diversos por meio
de mecanismos deooperacdp com vistas a garantia de atingimento dos resadtad

pretendidos.

Traduzindo-se para o campo da ciéncia juridica, navas facetas da
Administracdo Publica com viés garantidor importarama necessidade de revisdo
dogmatica do Direito Administrativo. Historicamente desenvolvimento do Direito
Administrativo foi consagrado como uma seérie ideentivos contraditorigs segundo
Paulo Otero (2003:282-303), representa@loao aumento de garantias dos administrados
com a consequente fuga da Administracdo Publicadiaeito privadd®’; (i) no
alargamento do contencioso administrativo, coméigos de julgamento mais restritos,
configurando-se como uma real jurisdicdo, e naomeno 6rgao administrativdjii) na
necessidade de especializacdo da atividade adratiniatque ndo conseguiu mais ficar
adstrita aos termos genéricos e indeterminadosegialdcéo; €iv) na necessidade de
readequacédo da atividade do Estado, com a libede&ervicos e insercdo da regulacéo

administrativa.

Considerando as novas premissas de atuacdo danidttagdo no século XXI
(gestéo de riscos e regulacdo econémica), tornausassivel buscar respostas perante o0s
institutos tradicionais do Direito Administrativ®. Novo Direito Administrativo situa-se,
assim, como a tentativa de disciplinar os efeitevgnientes da globalizacdo econémica
sob a atividade administrativa, conformada nesta nperspectiva nas maos de diversos
atores (e em diversos niveis) a quem se tem ca@nfiadarefas referentes a gestédo global

de questdes técnicas, econdmicas e financefias AVARES DA SILVA, 2012).

De modo geral, o aspecto para nés mais relevantdteracdo sofrida no Novo
Direito Administrativo relaciona-se, como planofdado, com a crise na propria ideia de
autoridade da Administracdo Publica (como vimos, consagradanocdo francesa de
puissance publigye Na forma apontada por Colagco Antunes (2008:88)es mesmo da
alteracdo do paradigma de soberanian(®ELD, 2009:34) (caracteristico do elemento de

131 Paulo Otero (2003:282) aponta que a chanpaifatizacdoda Administracdo, enfrentada sobretudo apds
0 ultimo século, seria uma resposta ao propriordesemento do Direito Administrativo. Como resulta
das garantias incorporadas a relacdo administratiyae passou-se a incorporar, a despeito da syenor
absolutista, uma maior protegdo de garantias dipgidtuos, o retorno ao Direito Comum seria uma foda

a Administracdo recuperar aprérrogativas de autoridade e liberdade de decis@tassese (2002:37-8),
por outro lado, aponta que essa representatividadeireito Privado frente ao Direito Administratividio
representa uma substituicdo, mantendo-se o duaésin® os campos dos direitos.
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nacionalidadedo Direito Administrativo), € a mudanca fundamérda conceito de
autoridadeque representa o grande marco para um Novo Dieltoinistrativo.

Essa transformacao da ideiaalgoridadepode ser apontada de diversas formas.
Vasco Pereira da SilV¥ (2003:126) sintetiza dois paradigmas relacionadds:a
dificuldade de manutencdo da autonomia da Admagét Publica na definicdo do
interesse publico, que agora passa a ser condilbc@ransacdo de interesses coletivos e
privados, de matriz econémica e social (acrescamtele nossa parte, vinculados ainda ao
estabelecimento de diretrizes a nivel global)jie ao incremento da participacdo dos
particulares na atividade administrativa, enquédstgeitos autbnomdsa relagdo com a
Administragdo Publica.

Este segundo aspecto — referente a nova perspedsv participacdo dos
administrados diante da atividade administratiyssui substancia para nosso estudo, na
medida em que coloca os destinatarios no centdecdiado administrativa. Extrapolando a
configuracdo de dependéncia e passividade quetedarac o periodo do Estado Social, os
particulares passaram a participar ativamente dhaafgdo da decisdo administrativa, seja
com o atendimento as garantias procedimentais wuraprocesso (ESSesSg 2002:37),
seja influenciando o mérito por meio da ponderad@® seus interesses na determinagéo

do interesse publicdif) a ser perseguido.

De fato, esta nova triangulagdo das relagfes adésca Administracdo Publica
constitui um dos elementos do Novo Direito Admi@svo, i.e, elimina-se a linha
divisoria entre autoridade publica e Sociedaifie CASSESE 2012:608-10), resultando em
uma complexa triangulagdo de atores e inter€Sse® Estado continua a atuar na
resolucao de conflitos privados, contudo, exercs m@apel de um arbitro (conciliador de

interesses) do que de um ditador de normas.

132 Em seu trabalho, Vasco Pereira da Silva (2003edia sobre dois modelos dogmaéticos surgidos como
alternativa a doutrina juridico-administrativa colidada no Estado Social. Seriam eles, o modelo
objectivista focado na prevaléncia do procedimento adminigsgattomo centro da atividade da
Administracdo Publica; e 0 modedabjectivista centrado na(s) relacao(8es) juridica(s) estalgs@ntre a
autoridade administrativa e os administrados, peionda observancia da multiplicidade de sujeitos
influenciados pela atividade administrativa.

133 Sabino Cassese (2002:36; 2012:609) ressalta gupramacia do Direito Administrativo (caracterizado
pela supremacia e unilateralidade das relac6es) efoierrada, traduzindo-se na necessidade do
estabelecimento de consenso e bilateralidade. @ apbnta, assim, o fim da bipolaridade existemieee
“administré e a “autorité publiqué para um cenario de multipolaridade na qual esitis dos particulares
constituem parte essencial da deciséo.
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A partir destas consideragbes, cabe-nos a teatat® realizar uma breve
sintetizacdo dos elementos que passaram a conmmeaiidade na qual se baseia o Novo
Direito Administrativo, o que fazemos, frise-semsa pretensédo de esgotamento de tal
analise. Dentre os inUmeros eventos que constitu&ndémeno, destacamos 0s seguintes
(atuantes sobre a atividade da Administracdo Raildicsobre a disciplina do Direito
Administrativo):

() a atividade administrativa pode (e, em grandeep&j realizada fora (ou de
forma independente) do aparelho estatal, resultandoeavaliacbes dos conceitos
tradicionais de Direito Publico, tais como sobeaxaautoridade e legalidade;

(i) muito embora a ideia de soberania seja reduzidanainistracdo Publica é
chamada a responder a novas questbes caractsriddicpdés-modernidade, as
guais muitas vezes extrapolam os limites territoda Estado;

(i) a relacdo entre Estado e Sociedade (e, como oefeire Administracao
Pablica e administrados) é consolidada como tmaagulacdo de interesses
desaparecendo a linha separatéria de uma autondatiealizada, para pautar-se
em uma nocao de maiareciprocidade contemplada pela ponderacéo de

interesses e observancia de direitos garantidopatsulares;

(iv) assiste-se a uma fragmentacdo do poder, com @capanto de novas
entidades (de natureza publica e/ou privada) camtras multipolares de decisao
e, ainda, com o surgimento de novas fontes detalirkjadas especialmente a

setores sociais e econdmicos especificos; e

(v) essas modificagbes atingem o centro estruturdDideito Administrativo: o

principio da legalidade, que passa a ser reint@giwediante dos desafios de
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tecnicidade subsidiariedade informalidade e eficiéncia da Administracdo

Publica.

Com efeito, a consequéncia desses movimentos roulmma ressignificacdo dos
paradigmas dentre os quais o Direito Administratyeral se constituiu, repise-se:
estadualidadee legalidade (ANTUNES, 2008). Quer-se dizer que, ao passo que tais
elementos consagram os paradigmas fundantes deogwencionamos distinguir como
um regime administrativo, € por meio da reintegg@b dos seus preceitos - dentro da
realidade contemporéanea - que podemos explicar todaansformacédo tedrica ora
discutida ¢fr. ANTUNES, 2008:33)34.

Sendo assim, passaremos a focar a analise sarginento tedrico do Novo
Direito Administrativo a partir da ressignificac@iestes dois elementos, a iniciar pela
quebra da nocdo destadualidade Tal alteracdo de paradigma, assim como a propria
reinterpretacdo dprincipio da legalidadeé essencial para a interpretacao tanto do papel
desempenhado pela atividade administrativa, quaani@plicacdo do principio de protecao
da confianca. Isso porque, como tentaremos denaonsiterferem diretamente sobre os

elementos constitutivos da decisdao administrativa.

2.3.1. Internacionalizacdo do Direito Administratvo

Uma das caracteristicas principais do Novo Diréitministrativo refere-se ao
carater de influéncia externa sobre a interpret&caplicacdo do direito. Neste sentido,
quando referimo-nos a superacdo ou quebra do elentmestadualidade estamos
apontando que o Direito Administrativo deve seru@mtio, como ciéncia juridica,

considerando as vertentes que impfe-se em um ammbgbobalmente integradacf(.

134 Colago Antunes (2008:36) interpreta, inclusive ,qu@m muito mais forca do que os fatores externos
(como a globalizagdo econdmica ou a harmonizacaDiito Administrativo comunitario), desconstrugéo
do Direito Administrativo ocorreu por fatores intes, especialmente relacionados comaatedo papel do
Estado (pessoa colectiva de direito publico por excelétci® autor ainda aponta que a organizacdo
supranacional comunitéria esta a tornar-se respehgéstamente parepublicizaro Direito Administrativo,
considerando as diversas pressdes ocorridas inteme para que a Administragdo Publica atue com vié
cada vez mais privado: “[olegislador nacional privatiza, enquanto o direitarainistrativo europeu
publiciza’ (ANTUNES, 2008:36).
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Cassesk 2012:605-6). De fato, a incorporacdo da analidgesos aspectos dessa nova
perspectiva global (ATUNES, 2008:64) é imperiosa para qualquer estudo evolutie

Direito Administrativd=®.

A superacao do elemento dstadualidadeno Novo Direito Administrativo pode
ser analisado sob dois pontos de vista dogmatcsaber(i) por meio do fortalecimento e
ampliacdo do chamaddireito Administrativo Internacionalcriado a partir da producgao
normativa das organizacgdes internacionais (conicpgaatao direta ou indireta dos Estados
por meio da representatividade internaciod3l)e (i) a emergéncia de urDireito
Administrativo Global “desenvolvido & margem dos Estddasom a contemplacdo de
“ordenamentos juridicos supranacioriai§T AVARES DA SILVA, 2010b:20) responsaveis
por disciplinar setores econdmicos e sociais eBpes, cuja relevancia tem sido ressaltada

em um contexto de pos-modernidade.

Ambos os fendbmenos representam inumeras questedeshfio ao Direito
Administrativo tradicional, tais como legitimidadescountability direitos de participacao,
etc®” Apesar da salutar relevancia de todas estas gsestiBordaremos tio-somente uma
vertente especifica neste trabalho, tendo em wistasso objeto delimitado, qual seja a
analise sob como estes movimentos traduzem-se favtaanfluéncia para o exercicio da
atividade administrativa internamente, em razamgeréncia com o que passam a atuar na

delimitacdo do interesse publico.

N&o obstante ndo seja um ramo propriamente inédigto que a atividade das
organizacdes internacionais ja constituia camperiantente estudado pelo Direito
Internacional Publico,cfr. TAVARES DA SiLvAa, 2010b), o Direito Administrativo
Internacional foi teoricamente reformulado no cetuepds-Estado Social. Para além da

135 Colago Antunes (2008:65) lista trés razdes pareaessaria incorporacdo da andlise iddaéncias
globais sobre o Direito Administrativo, quais sejanfij) em razdo dessa vertente embrionaria
(consensualmente chamada de Direito Administrati@@bal) revisa nocdes basicas do Direito
Administrativo classicofii) tendo em vista que € nesse ambito que se prevesgin as maiores e mais
importantes modificagcdes no Direito Administratidgvendo, portanto, ser inescapavel aos pesquesador
sobre o tema; @ii) em virtude da crescente e constante disseminagaistémas reguladores globais.

136 Sabino Cassese (2005:668-9) aponta as seguintasterésticas (diferindo-as da regulagcdo estatal
tradicional):(i) a inexisténcia de exclusividade na regulacdo dénma especificas entre organism@s;o
auto nivel de autorregulacdo, colocando reguladeresgulados sob o mesmo plagii) as decisdes séo
tomadas por comités independentes baseados emsri&cnicos e em negociacdo entre os atorés) a
linha entre publico e privado é muito ténue, cohmlta os membros das Administracdes Publicas e
particulares sob a mesma linha.

137 De modo geral, referente as questdes levantadas soDireito Administrativo emergente em escala
global,v. KINGSBURY/KRISCHSTEWART, 2005.
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disciplina de documentos internacionais em mag&hainistrativa, passa-se a consolidar-
se como uma verdadeifante de direito setorialcom a disciplina de relag@es juridico
administrativas de conteddo supranacional, comcaplidade direta, inclusive, com

direitos oponiveis contra o proprio Estatigcfr. TAVARES DA SILVA, 2010b:25).

7

A aplicacdo da producdo normativa destas orgabemagnternacionais €, por
vezes, garantida pela existéncia de entidadesdiciosais préprias, vinculantes aos
Estados por meio de mecanismos de adesdo voluiftar@ssesg 20051, Além da
observancia de principios tradicionais de Direitbmiistrativo (sobretudo em relacdo aos
direitos procedimentais,cfr. CAsSesg 2005:685) a aplicabilidade da atividade
administrativa exercida por tais organismos tambéntempla a subordina¢do da atuacéo
das Administracbes Publicas nacionais aos pringigstabelecidos globalmentefr(
TAVARES DA SILVA, 2010b:25-7).

De outra parte, o Direito Administrativo Globalntempla ndo apenas as relacdes
travadas em vista das organizagcdes internacionaias sobretudo a atividade
administrativa desempenhada por novas entidadegbedstidas globalmente, com
producao juridica setorial em um sistema de coggeraO elemento central do Direito
Administrativo Global radica, assim, na influén@aercida pela produgdo normativa
destas entidades sobre os ordenamentos nacionsspassam a subordinar-se aos
standarddixados a nivel global.

Diferente da celebracdo dos tratados internagofvanculados pelo Estado por
meio da representatividade internacional decorratde concepcdo de soberania), a
producdo normativa de criacdo desstesdardssetoriais funcionam em uma l6gicasist

law, situando-se em uma zona cinzenta entre a coderetas normas juridicas (com a

138 Suzana Tavares da Silva (2010b:25) aponta quenestecampo d@ireito Administrativo Internacional
passou a contemplar trés realidades relacion@dasplicacdo do direito — de vertente administeativpor
organizagdes internacionais em determinados seteirsulados ao desenvolvimento econ6mico
sustentavel’(como, por exemplo, as normas de carater adnatiisirextra-estaduasurgidas na OMC, OIT,
etc); (i) a conformacéo de normas provenientes de organismesiacionais dentro dos ordenamentos
internos; e (i) as colisbes normativas ocorridas entre ordenarpedims Estados e/oentidades
administrativas supranaciona&m regime de cooperac¢ao horizontal ou vertical.

139 Segundo Sabino Cassese (2005:678), a estrutuaaipagional desses organismos internacionais perde s
usualmente dividida em quatro partes: a existém®a 6érgdo colegiado geralmente organizado em
Assembleia, com a presenca de todos os particpanistados; a composicao de um 6rgdo colegiado mai
restrito, com integrantes eleitos pela referida efdsleia; um 6érgdo executivo, com 0s respectivos
empregados do préprio organismo internacional; mités, geralmente criados com funcionarios das
Administracdes nacionais.
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respectiva vinculatividade) e a abstracéo dos fpios juridicos €fr. TAVARES DA SILVA,
2010b:19-20).

Esses standards setoriais, em virtude da natuwlezacampos que disciplinam,
relacionados a necessidade de intensa e constaatezacdo, sao distinguidos pela alto
grau detecnicidade preocupados em acompanhar o avan¢o das inforsagggoniveis
em atendimento a necessidade de prevencéo e ag@eige riscd4’ (RocHA, 2010:396).

De modo geral, podemos dizer que o funcionameat®ideito Administrativo
Global é caracterizado por meio da reunido dasirsegucaracteristicacf(. CASSESE
2012; TAVARES DA SILVA, 2010b; KNGSBURY/KRISCHSTEWART, 2005): (i) é fundado e
mantido por organismos hibridos, que podem possaiureza publica e/ou privada
(destacando-se tanto entidades hibridas de natipezada-intergovernamentglquanto
entidades privadas exercendo uma funcdo de ingepggdico), sem uma vinculatividade
formal com as organizacdes e entidades estatadécitmais (a tradicional fronteira
publico-privada é totalmente inertey. CASSESE 2005:679);(ii)) contempla técnicas de
formacao da decisdo com base em mecaniswitbsm up consistentes de meios informais
de normatividade, muitas vezes pelo estabelecingsdgtandards(ao contrario das regras
fixas de naturezsop-bottomda legislacdo estatal ordinériéji) ainda que possa traduzir
em suas regras 0s principios gerais de Direito Athtnativo (tais como participacgéo,
motivagao e publicidade), é subordinado a regrégrias de regulamentacao, producao de
normas e decisdes accountability e (iv) as decisdes provenientes das entidades que o
compdem possuem influéncia na determinacaantiresse publico a nivel glohaha
medida em que disciplinam assuntos técnicos vidoslas questdes esséncias do contexto
da pés-modernidade como, por exemplo, desenvolone&condmico global, meio

ambiente, gestéo de riscos, internet, etc.

Nesse processo de internacionalizacdo dos paradigmDireito Administrativo,
€ imperioso novamente mencionarmos a influénciacedee pelo direito europeu neste
cenario, especialmente levando-se em conta a fouga a formagdo de urdireito

administrativo comunitariopassa a exercer sobre os institutos dos antigastodi

140 Sobre a influéncia datecnicizagd® sobre a produgdo normativa no cendrio de pés-midkele,v.
RocHA, 2010:396-7. Segundo o autor, para acompanhas stsglards globaiso Estado dispde de trés
técnicas, resumidament@) incorporar 0 seu conteddo na legislacéo intefifaproceder com o reenvio
especifico para o contelido destas normasgiipwtilizar clausulas gerais de reenvicoEHA, 2010:397).
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nacionai$*. Ainda quando em estudo a evolugdo de outros ardentos cfr.
KoopPmANS 2011), o direito administrativo europeu é utdimgacomo exemplo das

referidas mudancas, razdo pela qual € necessalimarenos breves apontamentos.

Inicialmente, a emergéncia do direito adminisi@uropeu coloca em xeque a
funcdo do Estado como Unica fonte de direito adstretivo (QASESSE 2014:18). A
abertura daestadualidadetambém ¢é influenciada pelos principios de dir@toopeu
(dentre os quais podemos citaprincipio do primadodo direito europeu, assim como o
principio da primaziarente ao principio da supremacia nacionl, TAVARES DA SILVA,
2010b:12), que na pratica apontam para uma sulag@fivssuperacdo das regras nacionais

frente as regras comunitarias.

De fato, é possivel apontarmos a que a constitidedum Direito Administrativo
europeu atuando perante os dois fenbmenos acinaitdesquando transpostos aos
Estados-membros. Por um lado, atuaria como umtBiAgiministrativo Internacional nas
hipéteses que constitui-se como um organismo iatésnal que aponta regras a nivel
supranacional. Por outro, € submetido e incents/a@icacdo de normas de entidades
globais de regulacéo setorial, ainda que na forrdaigta de respeito as normas editadas

pelas agéncias setoriais europtfas

A importancia dos dois fendbmenos para o Direitomiudstrativo reside na
influéncia que esses processos ocorridos fora diit@ho Estado exercem no exercicio da
atividade administrativa pelas Administracdes Riaslinacionais. Neste sentido, ndo €
apenas de se ressaltar a producéo e aplicacawidad administrativa sem a presenca do
Estado (0 que seria anteriormente imprescindivedis propriamente como esse Direito
Administrativo extra-estatalestabelece-se como parametro vinculativo paraeasdks

levadas a cabo pela Administracdo Publica interna.

141 Especialmente em relagdo a constatagdo de queapnahte ndo restaram campos de atuacéo do Direito
Administrativo que ndo sofram qualquer tipo intemg&o/influéncia do direito comunitario ou interreaml
(cfr. ANTUNES, 2008:74).

142 0 tema da internacionalizagdo do Direito Admimi§to, tendo o direito europeu como referéncia, é
desenvolvido por Koopmans (2011:395), o qual apdr@s linhas de desenvolvimento, quais sejém:
guando Tratados explicitamente regulam determingoa, cabendo ao TJUE aplica-Iif) quando
problemas de Direito Administrativo surgem a detspéa regulacdo dos Tratados , cabendo a TJUEveesol
a questdo; €ii) desenvolvido a partir do trabalho do TJUE a paldiiconceito deule of law, em principios
escritos e ndo-escritos, devendo a instituicdopaig@caplicar tal entendimento.
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De forma comum, tanto o Direito Administrativo dmiacional como o Direito
Administrativo Global estabelecem sua influéncialagerminacdo de um interesse publico
supranacional, o qual passa a vincular a atividalenistrativa, seja pela aplicacao direta
de normas internacionais, seja pela observancstatelardssetoriais. Conforme apontado
por Sabino Cassese (2005:671), é possivel dizeatpadmente ndo ha ramo de atividade
humana que né&o seja tocado de alguma forma pelagadg global.

Esse interesse publico global consolidado seja pelo mérito da questédo
(relacionado as novas preocupacoes que extrapdalimibes de atuacao territorial dos
Estados), seja mesmo pela interferéncia ja exerpiaorganismos surgidos para a
disciplina técnica setorial (consoante atuacaordanizacfes privadas setoriais, como, por
exemplo, no caso da internet e certificacdo) —térohenado por meio de umaete de
cooperacao de interesses conflitantd§AVARES DA SILVA, 2010b:20), dentre os quais
poderéo se relacionar Estados, Sociedade, Mercadetc. cfr.
KINGSBURY/KRISCHSTEWART, 2005). Com efeito, aooperacaceé utilizada propriamente
como técnica decisoéria ASSeSE 2005:680).

Concernente a atividade administrativa (especiatenes atos administrativos), 0s
fendbmenos de internacionalizagédo do Direito Adniats’zo contemplam, ndo apenas a
vinculatividade aos temas disciplinados pela regidaglobal (que reflete na atividade da
Administragdo Publica internamente, flexibilizarmlexercicio de autoridade caracteristico
do conceito de ato), mas também na extensédo desefstos, dentre os quais destaca-se o
crescimento dos atos administrativos com efditmigsnacionais especialmente perante a

regulacio europei.

Desta perspectiva, surgem dois aspectos que desedistinguidos em razao da
importancia para atividade administrativa. O primaleles, como ja visto, € referente a
alteracdo da forma de determinacéo do interesse@b qual neste cenario € realizado
fora do ambito tradicional de exercicio do podead®ridade pela Administragdo Publica,
relacionado aos aspectos setoriais, muitas veraslfoambito juridico. O segundo, aliado
ao primeiro, relaciona-se aos principios que t&r@sse publico comporta, ndo mais

ligados as questdes atinentes aos aspectos intdenoada Administracdo Publica, mas

143 Sobre 0 assunt®, TAVARES DA SILVA, 2010a.
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estabelecidos como forma de harmonizacdo dos piiscida Gobal Administrative
Law'44 (TAVARES DA SILVA , 2010b:27).

Sendo assim, o Novo Direito Administrativo acaloa gisciplinar a retirada das
maos da Administracdo Publica estatal a determindg@é&nteresse publico em relacdo aos
setores disciplinados globalmente. E, ainda quei@lho seu processo tradicional de
exercicio de autoridade, esse interesse publicon@lativo a atividade administrativa
interna, de forma a assegurar o desenvolvimentials®, sobretudo, econémico) por meio

da garantia de previsibilidade e confianca nagdela juridico administrativas.

Eis aqui um aspecto extremamente significativa ganossa andlise: na atividade
administrativa relacionada aos mencionados camigogplinados de forma supranacional,
a estabilidade da relacdo administrativa — vin@ukespecialmente a protecdo da confianca
- ndo advém da ponderacdo dos interesses deteoningdrnamente pela Administracao
Publica, mas justamente por meio da observanciaitésios/pressupostos estabelecidos
fora da atividade estatal (0 que, repita-se, segommanismos proprios de producédo e

aplicabilidade).

No plano interno, esses mecanismos de determirmkcateresse publico global e
subordinagdo da atividade da Administracdo Pulditeram os conceitos centrais de
exercicio da atividade administrativa (fundamensad@ supremacia do principio da
legalidadegcfr. TAVARES DA SILVA, 2010b:17), devendo impor reflexos na estabiliciuie
atos administrativos. Sendo assim, a superacdo rdoeip elemento do Direito

Administrativo geral -estadualidade- conduz a quebra do segundolegalidade

Em outras palavras: o interesse publico relevanie possibilita a quebra da
estabilidade do ato administrativo (e consequent&mdtrapassa a protecao da confianca)
é relacionado, neste novo contexto, com questdesitdelas fora do ambito decisorio do
Estado — muitas vezes decididas por mecanismoage@cao também diversos dos
procedimentos de tomada da decisdo administratiteania (baseados, como visto, em
critérios de autoridade). A protecdo da confiangeste caso, é totalmente alheia ao

controle da Administracao Publica.

144 Sobre os principios dalobal Administrative Layw. também HRLOwW, 2006.
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2.3.2. Quebra da Legalidade, Discricionariedade lateresse Publico

A partir das alteracbes decorrentes dos fenbmeeomternacionalizacdo, as
atividades da Administracdo Publica também sofremportantes modificacbes
internamente, impondo a revisdo de elementos estnies do Direito Administrativo,

dentre os quais destaca-se o proprincipio da legalidade

N&o € demais mencionar que o principio da legédidai o mais relevante no
desenvolvimento do Direito Administrativo (todos ostros principios decorrem, em
maior ou menor grau, como consequéncia afte ANTUNES, 2008:43). A importancia do
principio reside néipicidadedo exercicio da atividade administrativa, garattjrseja em
razdo do fundamento, seja também pelos limites pEe impostos, a
estabilidade/previsibilidaddas relacdes travadas com a Administracdo PU#liicauNEs,
2008:43-4).

Ao mencionarmos que o principio da legalidadesparsavel pelo fundamento
da nocdo deestabilidade/previsibilidadeda atuacdo administrativa (0 que tem claro
impacto sobre o objeto de analise) queremos digerogprincipio representa, dentro de
uma concepgao tradicional de Direito Administratiwdundamento e limite para todos os
estagios deste processo de atuagdo do poder aplatings(ANTUNES, 2008:58-9).

Cabe-nos apontar que o principio da legalidadenfda sendo transformado com
0 advento do Estado Social, bem como dos movimedéa®rrentes para o Direito
Publico. Neste sentido, a aplicacdo do principigalede representar uma alocacao estrita
a vontade do legislador, relegando o papel da Adimatdo Puablica & mera execugéo do
comando normativo, para compreender também a pionog direitos e garantias
constitucionai¥®, de acordo com o movimento que abordamos acimaatuacio
administrativa, portanto, ja compreendia uma maiargem de interpretacdo de critérios

abstratos ao caso concreto.

Em sua concepcao tradicional, enquanto elemenlinitielor do espacgo de

atuacdo da Administracdo Publica, o principio dgalidade estabelecia o ambito e

145 Em razdo dessa nova configuracio, passou a doutrinariamente a se adotar a denominac¢io do “principio da
legalidade” para o “principio da juridicidade”, que contemplaria melhor esse sentido mais amplo do Estado de Direito
(Silva V., 2003:84-5). Seja qual for a denominagao adotada, o principio da juridicidade significa a realizagdao do
direito pela Administracio (Silva V., 2003:85).
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fundamento para o exercicio da discricionariedahei@istrativa. Esta ultima, por sua vez,
é tradicionalmente apontada como o espaco de éeradutorgado pela legislacdo a
autoridade administrativa com o proposito de, demts opcdes disponiveis, escolher
aquela que seja mais adequada ao interesse gerafrpente determinado (ERRA,
2008:220).

Dentro deste escopo de discricionariedade corrfgeéda lei, reside o exercicio de
poder de autoridade da Administracdo Publica pdrizando-se do espaco conferido ao
mérito administrativo, proferir suas decisdes. Ertras palavras, o principio da legalidade
vincula os limites do exercicio dwoder discricionario(necessarios para concretamente
possibilitar a constituicdo de direitos por meioatlo administrativo), ao passo que conduz

as formas de busca duderesse publicpela Administracdo Publica.

Sendo assim, a nosso ver, ao atuar sobre cad@assagelementos da tomada de
decisdo administrativa, o principio da legalidadsgibilitava a Administracdo Publica o
controle direto sobre a manutencdo dos efeitosesobrseus atos, bem como sobre a
observancia da garantia dos particulares (dentrguass encontra-se a protecdo da
confianca). Esta concepcdo, porém, também aporéwa pignificativas alteracdes na

perspectiva da Administracdo Publica reguladora.

Isto porque a autoridade administrativa € chanaadssolver questdes ligadas a
regulacdo de setores econdmicos altamente espadadi, assim como as alteracbes
técnicas e cientificas de novos campos surgidosa@ds-modernidade juridica (ou nela
tendo adquirido especial importancia), e cuja vdbxe de evolucdo ndo consegue ser
comportada no processo legislativo ordinédfy. (GUERRA, 2008:208-9). Essas questdes,
diga-se, imp6e a Administracdo Publica o exercibdo uma atividade administrativa
preventiva de modo a antecipar os problemas futuros e ddiasgbadrées minimos de
seguranca (GerRRA, 2008:229).

O principio da legalidade, como elemento normatigaatividade administrativa,
nao pode mais ser interpretado com base em umenterimperativa, mas deve seguir
movimentos deaberturg os quais passaram a exigdlexibilidade e tecnicidade na

regulacdo de setores especifi¢tbsEstes Impulsos de abertufa(RocHa, 2010:385)

146 Joaquim Freitas Rocha (2010) define esse movimento, definido pelo autor como “patologias normativas”, a partir
da pluralidade de normas (decorrente da pulverizagio de nicleos e direcoes), a ambiguidade dos conceitos e a
tecnicidade para a regulacdo de setores especificos.
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advém tanto da normatividade proveniente da emel@&wos organismos internacionais

(apontada no topico anterior), como a aberturgpddgrios textos constitucionais.

A respeito deste ultimo movimento, como demonssagateviamente, dentro do
contexto do Estado Social, a Administracdo Pulp@ssou a assimilar a observancia dos
preceitos constitucionais com o fundamento para efladade. Todavia, esta matriz
constitucional do Direito Administrativo também f as influéncias da chamada crise
(ou “crepuscul®) do constitucionalismo(TAVARES DA SILVA, 2014:81), movimento
acirrado a partir da década de 1980. O enfraquatamda Constituicdo como documento
politico-juridico fundamental do ordenamento doaBst*’, vai repercutir no fundamento
da atividade administrativa, que passa a nao puder se prender a esse ponto referencial,

tendo que buscar suas referéncias de legitimidadeuéros aspectos.

Sob este ponto, como relacionado por Suzana Tadaeilva (2012), o poder
administrativo altera sua vertente para uma petispededirecda Se, antes, 0 exercicio
da autoridade mediante a habilitagdo legal (emspmg&o do projeto politico amparado
no texto constitucional) era exercido de forma ipaatente imperialista, a nova
perspectiva de direcdo exige que 0 exercicio dpstier seja realizado por meio da
coordenacdo de politicas (estabelecidas a nivehsestatal), governando os diversos
agentes sociais e econdémicos perante um cenameedmdo reguladacfr. TAVARES DA
SiLvA, 2012).

Como vimos, uma das caracteristicas do Novo Diredministrativo
corresponde a emergéncia de uma ordem global gmérodda esfera setorial, conduz a
determinacdo de unmteresse publico globaktornando indécuo o controle anteriormente
realizado pelo principio da legalidade. Note-se, @aecontrario de um interesse publico
geral (usualmente determinado no texto constit@jpnestas diretrizes globais

estabelecem preceitos para cada um dos setorekdegiu constituindo-se de forma

1470 movimento do constitucionalismo moderno, que repercutiu sobre a atividade administrativa, apontou-se
sobre dois postulados: a separacdo de poderes e a protecio da dignidade (Tavares da Silva, 2014:81). Ambos os
postulados sofreram consideraveis transformagées no decorrer das mudancas do papel do Estado, destacando-se,
sobre o primeiro, a multiplicagio de centros de poder (como o mencionado problema de legitimidade
democratica) (¢f. Ackerman, 2014:18) e, sobre o segundo, a emergéncia de uma arena global, imposta a
organizacio constitucional interna de protecio da dignidade (¢fr. Tavares da Silva, 2014).
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multipolart*®. O fundamento da atividade administrativa, nest#exto, deve vincular-se
concretamente ao setor que se pretende regulara garticipacao de atores especificos. A
relacdo juridico administrativa torna-se uma redag@torizada o que importa em

distingcdes na interpretacdo de cada area de atuacao

Em resumo, o principio da legalidade perde a sagraidade tanto em relacdo a
sua definicdo politica, visto a assuncao desfgnios estratégicbpor organismos supra
estatais, quanto ao nivel de habilitacdo, considieram esquema dinamico déetegacéo
de poderésa diversos agentes em uma rede internormaiti¥ta TAVARES DA SILVA,
2012)}%. Por consequéncia, ao contrario da posicdo estdticprincipio da legalidade, a
atividade administrativa interna passa a contengspectos de cooperacgéao e reflexividade
(dentro de uma concepcéao gevernancecfr. TAVARES DA SILVA, 2012) na direcdo de

matérias vinculadas a regulacao global.

Os efeitos desses aspectos refletem precisamantgividade administrativa.
Além de impor & Administracdo Publica a observadeaaspectos normativos alheios a
concepcao tradicional do principio da legalidadem@ forma de positivacdo dos aspectos
politicos do Estado pelo Poder Legislativo), porlado, apontam para o fim da atividade
determinado fora do ambito de escolha estatabreoytro, ampliam o ambito de atuacgéo e
regulacdo administrativa, na medida em que incréanen exercicio da discricionariedade
sob setores ndo abrangidos pelo processo legskdiatal ordinario.

Como consequéncia desses fendbmenos, a discrigidade ndo € exercida de
forma tradicional, caracterizada pela imposicaovoiatade da autoridade na persecucéo
dos elementos de oportunidade e conveniéncia. Antesxercicio da atividade
administrativa passa a ser caracterizado redlexividadé®’.

148 A este prop6sito, Joaquim Freitas Rocha (2010:395) estipula a impossibilidade de delimitagdo de um interesse
publico geral em um contexto de pés-modernidade juridica, tendo em vista as inumeras pretensoes e interesses
setoriais.

149 A respeito das questdes relacionadas a legitimidade democratica desta nova configuragio de normatividade
global, destaca-se os pontos levantados por Suzana Tavares da Silva (2012) referentes (z) a motivagio, por meio
de critérios de adequagdo e eficiéncia com o efetivo contetido decisério, bem como a fixag¢do de outputs para
avaliacdo dentro de uma op¢io estratégica; e (#) a exigéncia de um procedimento complexo de formacdo da
decisido (com requisitos muito mais rigidos que o procedimento administrativo tradicional).

150 Neste sentido, Sérgio Guerra (2008:228-237) defende a existéncia dogmatica de uma discricionariedade reflexiva,
sustentada por dois elementos abordados dentro da atividade administrativa do Novo Direito Administrativo: os
mecanismos de prevencido de riscos e a mediacio de interesses dentro dos subsistemas.
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Essa reflexibilidade administrativa permite qualasisées administrativas sejam
resultado da ponderacao de interesses, de forfaailidar entendimentos e negociagdes
entre os representantes dos diversos setoresaAN(A 1997:105-6). A autoridade
administrativa ndo estabelece prioritariamenteregras do jogd (GUERRA, 2008:232-3),
promovendo a flexibilizacdo dos padrbes da decis&sumindo o referido papel de
direcdo e tornando a atuacdo administrativa coma tatividade aberta a cooperacéo
entre individuos(M EDAUAR, 2003:211).

Especialmente em relacdo a atividade adminis&ratiencreta, essas novas
concepgOes de reflexibilidade na discricionariedadeninistrativa e prossecucao do
interesse publico, impactam tanto na forma quanto seu conteddo dos atos
administrativos. Relativamente a forma, ha umailfiezacéo do regime juridico dos atos
administrativos, relativizando os elementos esse&nclo seu conceito. A Administracao
Publica tende a passar a recorrer a informalid@dssgsg 2012:610), em vez da sua

atuacao de forma incisiva e autoritaria.

Materialmente, o regime dos atos administrativassp a exercer a funcao de
importante interligacdo do Direito Administrativom diversos dominios AVARES DA
SiLvA, 2010b:73-9). Conforme ressaltado por Suzana €avda Silva (2010b:78-9), o
regime dos atos administrativo deve agora relacise@om ramos diversos de aspegios
cientificos, com a assimilacdo do principio da aveéo para flexibilizacdo da sua
estabilidade (pela modificacdo unilateral em rar@o teoria da imprevisdo ou pela
precarizacdo da decisad)i) financeiros, com a previsdo de meios de finaname
publico; e (iii) das relagbes internacionais, como ocorre, por pkemnos atos

administrativos transnacionais.

Em vez de sustentada pelo exercicio de autoridamtemeio do controle dos
elementos que compdem a sua decisédo perante asdgisujuridicas concretas, a atividade
da Administracdo Publica passa a ser compatibdizedm adirecdo de interesses
vinculando-se a diretrizes globais que encontramldmento em perspectivas alheias aos

seus processos decisorios.
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TERCEIRO CAPITULO

PROTECAO DA CONFIANCA E O NOVO DIREITO ADMINISTRATI VO

Para este Terceiro Capitulo, reservamos as liobasludentes em relagdo ao
objeto deste trabalho. Nesta perspectiva, por mi@soanalises consideradas nos capitulos
precedentes, é possivel atentarmos que as prensisgasdo as quais os elementos da

protecao da confianca legitima se desenvolveranma@® subsistem.
Relativamente a esta assertiva, realizamos nosdiaea partir de trés exercicios.

Como um primeiro exercicio, contemplamos os eléosemepresentativos da
consolidac&o do principio de protecdo da confignoa aspectos dos modelos de origem
continental e anglo-saxonica). Por meio dos cagmetodologicos adotadasofifianca—
legitimidade— estabilidadg, intentamos demonstrar como os pressupostostalaileade
da atividade administrativa encontravam-se sob mtrale@ da Administracdo Publica

dentro do contexto do exercicio de autoridade lagde juridico-administrativa.

A respeito desta andlise, assumimos que a fundag@&ne a aplicabilidade da
protecdo da confianga legitima, dentro da premissaelacdo juridico-administrativa,

referia-se a@xercicio de autoridadda Administracdo Publica.

Por sua vez, nosso segundo exercicio consistiudelimitar essa relacao
administrativa da qual emerge a protecdo da cadidegitima dentro um contexto
especifico de desenvolvimento do Estado Socialteagplando uma Administracao
Publicaprestadoraa qual promove, por meio da sua atividade, umec@el com caréater

duradouro e estavel com os administrados.

Em sintese, nossa conclusdo aponta que a pradecéonfianca legitima reside
em uma premissa especifica dentro da perspectivERstio Social, especialmente no
tocante aos seguintes aspec{gsconsolida-se uma figura de Estado que assumeea pap
de efetivo garantidor de bem-estar coletivo, immoadncremento das suas atividades e do
seu aparelho sobre a vida privada) por consequéncia, estabelece-se uma relacao
caracterizada pela dependéncia entre Estado e dadeie de forma geral, e entre

Administracdo Publica e administrados, de formacoeta; e(iii) esta Administracéo
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Publica detém o controle dos elementos que inflaemca decisdo administrativa,
outorgando-lhe condi¢gbes de prever os efeitos stabiidade da sua atuacao, seja pelo
dominio das informacfes que fundamentam a atividabheinistrativa, seja pela efetiva

participacdo direta em campos sociais e econémicos.

As premissas de atuacdo do Estado, porém, sa@omiemte alteradas. Dentre os
fendbmenos consolidados sob 0 manto da globalizalggiacamos a emergéncia de uma
sociedade de informacéo e a globalizacdo da ecanaasponsaveis, a sua medida, pelo

surgimento do Estado Regulador.

Enquanto tais alteracdes manifestaram-se sobredraindstracdo Publica, de
forma a resignificar a atividade administrativagpacooperagéce direcionamentade um
novo campo de diversos agentes e interesses, teenmecessario destravar alguns
conceitos historicamente desenvolvidos no Direitdméistrativo, considerando a
impossibilidade de a ciéncia juridica tradicionedciblinar, ou mesmo responder, a estes
novos movimentos. Com esta perspectiva, realizamussso terceiro exercicio, de forma
a analisar as alteracbes contempladas como o femwdnde um Novo Direito

Administrativo.

Passaremos, assim, a tentativa de responder gs/ab delimitados para este
trabalho, relativos a interpretacdo da protecaa@aldianca legitima em relagdo a estas
novas perspectivas. Inicialmente, exporemos asagsossnsideracbes a respeito da
compatibilizacdo entre os elementos de consoliddgdprotecdo da confianca perante o
sistema juridico de origem continental e a quebea pdradigmas ja amplamente

mencionada.

Apés, a partir destas consideractes, finalizaremqsesquisa realizada neste
trabalho com a tentativa de buscar aspectos psatisoconclusdes tedricas expostas,
analisando o regime de revogacdo dos atos adraiiis recentemente alterado em
Portugal e, também, procurando estipular algunsitaptentos em relacdo ao modo de
formacgao de deciséo da atividade administrativarmgeros ordenamentos de origem anglo-

saxonica.
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3.1. Critérios de andlise frente a alteracdo de padigmas

Como apontado, partimos da analise de dois pressg(i) os elementos que
perfazem a aplicacdo do principio da protecdo adiactca legitima sao relacionados ao
exercicio do poder de autoridade da Administragatdién, a qual garantia a estabilidade
sobre os efeitos da sua atuacéo na relacdo admtiviat e(ii) este poder de autoridade foi

absolutamente relativizado.

A respeito deste segundo ponto, por sua vez,udstiws o diagnodstico sobre a
relativizacdo do poder de autoridade em dois paisifen6menos, quais sejam: o dominio
da informacado e a emergéncia da regulagdo econ@ouin® visto, ambos relacionados as

novas funcdes desenvolvidas pelo Estado).

Neste novo cenario, o controle sobre a informag@oé mais detido pelo Estado.
O alto grau de atualizacédo e tecnicidade colocawonoinio da informacao e atualizacdo de
setores estratégicos nas maos de organismos dizaeltia (de natureza hibrida, com
representatividade supra estatal e com organizagitocedimentos decisorios proprios).
Cabe ao Estado submeter-se as diretrizes destasismgs, 0s quais contemplam o0s

standards técnicogue fundamentardo a sua atuagéo interna.

Além disso, a regulacdo econémica impde que, atrao do viés de decisdo
imperativo, a atividade administrativa seja exexcbr mecanismos que contemplem
reflexibilidade e cooperacéo entre diversos interesses provenientes de um mimer
potencial de atores, ainda com a necessidade asvabsia de critérios de eficiéncia e
subsidiariedade. Como apontado por Aman (1997exkes processos afetam as proprias
fungbes do Estado, de forma a influenciar como mleseer estabelecidas as relagées com a
Sociedade e o0 Mercado e, principalmente, e que gadesperado da atuacao estatal diante

dos problemas (politicos, econdmicos e sociaisheroporaneos.

Com isto, é possivel verificar que, tendo que &mentar suas decisées em
diretrizes que extrapolam os campos normativoscitathis vinculados a territorialidade e
a legitimacdo politica (atingindo a necessidade relrmulacdo do principio da
legalidade), bem como perseguindo um determinaigoesse publico globab dominio
dos efeitos da atividade administrativa, e notaddéena estabilidade dos seus atos, n&o
pode mais ser unicamente imputado a Administragidida.
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Sobre este assunto, é importante também retorsaamanalise da relacéo
estabelecida entre Direito e o Tempo Como vimos, as premissas de aplicacdo do
principio de protecdo da confianca legitima estamuse dentro de uma premissa

especifica desta relac&dr( abordado no Primeiro Capitulo, topico 1.1).

Pelo contexto de surgimento e consolidacdo daipim a relacdo entre Direito e
Tempo atuava no tocante a atividade administrgtdssibilitando o controle, por parte da
Administracdo Publica, dos efeitos que determirtitasdo administrativa alcancaria com
a passagem temporal. Precisamente por deter estmlep € que fundamentava-se a
necessidade de limitar o poder de autoridade nanteca alteracdo da conduta pela
Administragdo Publica.

Esta correlacdo entre o Tempo e a decisdo adraiivst, contudo, deixa de ser
configurada na forma estabelecida no surgiment@rittcipio. Diante dos fenémenos
narrados neste trabalho, ndo ha como imputar didade administrativa o controle sobre
os efeitos que suas decisdes terdo no decursargmtdendo em vista seja a constante
atualizacao dos campos técnicos, seja mesmo a@Zldids rumos da economia de mercado
regulado. De forma mais simples: ndo ha como secigar, outorgando efeitos de
estabilidade, como certa situacdo juridica se gardir4 no decorrer da relagéo juridico-
administrativa.

Analisando-se tal perspectiva dentro dos critémiesodologicamente propostos, a
fim de contextualizar a consolidacdo da protecacatdianca legitima, aportaremos a
inafastavel conclusdo de que eles impde um dev@ratecédo de estabilidade ao Estado

que ndo pode mais ser suportado pela Administriagébca.

Repassando brevemente tais critérios na vertamterdenamento continental,

podemos verificar que:

(i) em relagdo aaritério confianca a premissa de segurancga juridica como
vinculagcdo objetiva as premissas do Estado detDitende a ser relativizada
(GUERRA, 2009), em razéo tanto da auséncia de previsbiiiddas perspectivas
atuais de desenvolvimento da Sociedade, quanto enpsta abertura normativa
(que interfere a nivel de vinculagdo constitucioaalegal) incidente sobre a
atividade administrativa;
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(i) no tocante aocritério legitimidade a relacdo entre Administragdo—
administrados, antes pautada no exercicio do piel@utoridade publica, agora
vincula-se aos elementos de cooperacéo e recipiamsicds quais denotam, a seu
turno, uma reinterpretacdo da boa-fé dos comportereeraticados na relacéo

juridico-administrativa; e

(iif) concernente aaritério estabilidade a delimitacdo do interesse publico
ensejador da ponderagdo com a quebra de compotteamnsolidados deixa de
ser fundamentada na persecucdo dos objetivos asntaternamente pelo
Estado, consolidando-se, nesta nova perspectivap aam interesse publico

global.

Muito embora com particularidades dos elementosegmientes da organizacao
do seu sistema, inferimos que a quebraalzio de autoridadeambém exerce influéncia
no contexto dos ordenamentos de origem anglo-sex6mstituindo, como abordado
acima, também uma releitura da aplicacdo do piimaps legitimate expectationem
relacdo a algumas dessas novas premissas. Veremosesta interpretacdo pode ocorrer

nos topicos a seguir.

A doutrina da protecdo da confianca legitima s#®ia portanto, entre dois
paradigmas de atuacdo da Administracdo Publicdizada entre o Velhd e o novo
Direito Administrativo. De fato, considerando aomtlade e a amplitude da mencionada
guebra de paradigmas proveniente dos fenébmenoédsdm@dernidade juridica, ampliam-
Se 0S espacos nos quais estes conflitos entrestitsitios tradicionalmente consolidados no
regime administrativo e a imposicédo de premissatadeva realidade podem ocorrer.(
CASSESE 2002:39).

Isto porque, embora as alteragbes ocorridas tanem por completo alguns
aspectos determinantes da atividade administratypsesentando uma verdadeira ruptura,
a Administracdo Publica por vezes mantém-se videukos institutos dos paradigmas

tradicionais de Direito Administrativo.
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Deste modo, entendemos, por meio da pesquisa agjaomeste trabalho, que
torna-se necessario pensarmos Bracanismos de compatibilizac@ntre ambos os
paradigmas da atividade administrativa, mantendo{s@pel da Administracdo Publica na
garantia dos direitos dos particulares — dentrguass inclui-se a protecéo da confianca —
mas nao impondo-lhe um dever de estabilidade dé&, de ndo ser mais condizente com
0 cenario atual, ndo poderia sequer ser mantidgumaiquer outro organismo (publico ou
privado) na atualidade, diante do intenso grau deerieza que impele-se ao

desenvolvimento econdmico e social.

Resgatando tal conjectura ao nosso objeto, aikzagbo do ato administrativo,
especialmente os atos de conteudo favoravel, n&e @® tornar estatica com a
consideracao dos elementos apontados no momentpdede tomada da decisdo, mas
deve ser adequada a constante mudanca e atualidasdelementos que compdem o
fundamento da atividade administrativa concretasté&eentido, deve-se buscar formas de
se harmonizar as perspectivas de estabilidadeceessidade de mudanca, em um sistema

de cooperacao.

Esses mecanismos de compatibilizacdo entre osligaras da Administracao
Publica deprestacdoe deregulacdo(e, por consequéncia, entre o tradicional e o novo
Direito Administrativo) devem ser instituidos ndobee uma garantia destabilidade
como vinham sendo definidos até este momento, nassabre o direcionamento das

vertentes que incidem sobre determinada situagébga concreta.

Esta capacidade de direcdo, e ndo a garantia alaliade, € o que deve ser

imputado e esperado da Administracdo Publica meste contexto.

3.2. O regime portugués de estabilidade do ato admstrativo favoravel

A respeito da mencionada necessidadecampatibilizacdodas premissas da
ciéncia juridica tradicional com as jovens frordeirdo Novo Direito Administrativo,
abordaremos, a partir da proposta delimitada paeatebalho, o regime de revogabilidade
dos atos administrativos favoraveiso ordenamento portugués. Com isso, pretendemos

apreender como 0s apontamentos teoricos realizadespeito da compatibilizacdo da
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protecdo da confianca com os novos elementos danpdernidade juridica estabelecem-
se na préatica.

Além disso, ao adotarmos a estabilidade do atoirastnativo como plano de
fundo da trajetoria da protecdo da confianca, ndgepamos fugir de expor algumas
consideragdes sobre o novo regime previsto no @Bgecialmente considerando a sua téo
recente alteracdo, ainda que isto limite a anaksdizada neste trabalho a um marco
especifico. Nossa intencao revela-se tdo-somentellaida a exemplificar como tornou-se
imperativo (em uma tendéncia que, a nosso veretendpenas aumentar) repensar os
institutos do regime administrativo a partir do rekgo de compatibilizacdo, mencionado

no topico anterior.

Em termos substantivos, os fundamentos da nosgsaoometodologica pela
revogacdo dos atos favoraveis ja foi abordada iantegnte. Assim, por parte da
revogacao, justificamos na correlagédo entre eglabdi das situacbes concretamente
consolidadas e no dinamismo constante do interpébéico. Por parte do conteudo
favoravel dos atos administrativos, relacionamasrastituicdo de situacfes de vantagens
aos particulares — o que denota a necessidadeideprnatecéo — por meio do exercicio de

uma decisdo discricionaria da Administragdo Publica

Referente a este ultimo ponto, tendo em vista ssam@pcgdo de contemplar as
alteracdes ocorridas no ambito legislativo do regde revogabilidade, € impossivel ndo
realizarmos um breve parénteses a fim de menci@msaemova delimitacdo do conceito
de atos constitutivos de direitos, agora legalmpnositivada no artigo 167°/3, do CPA
A previsdo legal do que seriam os atos constitatide direito¥? é importante pois
permite uma analise mais objetiva em relacdo ardetada situacdo juridica concreta, de
forma a aferir-se, para além da prépria vantagemfecoa pela decisdo administrativa, 0s

critérios deestabilidadeou precariedadalas situacdes reguladas.

151 DECRETO-LEI n° 4/2015, de 7 de janeiro. CPArtigo 167°. (...) 3 - Para efeitos do disposto na
presente seccdo, consideram-se constitutivos deitadr os atos administrativos que atribuam ou
reconhecam situacdes juridicas de vantagem ourgdimiou limitem deveres, énus, encargos ou sujeicdes
salvo quando a sua precariedade decorra da lei @anatureza do atd.

152 Além da denominacdo dos atos constitutivos détoieorevogadoCPA utilizava-se ainda da expresséo
“interesses legalmente protegiti@smra caracterizar as exceg¢des ao regime de rbiloigale. Em razdo da
auséncia de uma definicdo legal desta Ultima es@iceoube a doutrina a tarefa de estipular geeatas
seriam referentes aqueles que, diante da protegé&mufianca, os seus destinatarios indiretos pedess
confiar na sua estabilidadefit ALMEIDA, 2016: 326).
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Para ser configurado nesta categoria (e, portanfejto aoscondicionalismos
apontados a seguir), os atos administrativos deegiar relacdes juridicas passiveis de
constituirsituacdes favoravei@os administrados, entendidas ndo apenas comtaaque
criam posicoes diretas de vantagem, mas também caqelas que eliminam
desvantagens previamente existentesaqPRINHA, 2013:97). Este enquadramento

coaduna-se com a nossa delimitacdoados administrativos favoraveis

Passado este ponto, entendemos que a alterag&gide portugués decorrente
da ultima revisdo do CPA representa coerentementergentes por nés discutidas neste
trabalho. Sob aspectos legislativos, passou-sendeegime sobre o qual a revogabilidade
destes atos representava uma meexizepciongl permitida apenas em casos restritos,
para a previsdo de novasndicionalismosos quais podem sobrevir a atualizacdo do
regime as demandas contemporaneas. E, portant@ntperessa proposicdo que
analisaremos as alteragfes rwvo regime de revogabilidade, no especial ressaltando
ligagéo da protecdo da confianga frente aos paraedigio Novo Direito Administrativo.

Tratando-se da alteracdo legislativa como exeng#o compatibilizacdo de
premissas, resta-nos abordarmos as vertentes dmeregnterior. Todavia, como ja
realizamos tal andlise no decorrer deste trab&hmafa ndo corrermos o risco de tornamo-
nos repetitivos), recortaremos neste momento apendmpodteses nas quais a revogacao
dos atos administrativos favoraveis era entendidaocpossivel.

De acordo a redacado legislativa do antigo CPA, eamogacdo dos atos
administrativos favoraveis apenas era admissiiel nas partes em que fossem
desfavoraveis aos beneficiarios; @@y no caso de todos os interessados concordarem com
a revogacao e, ainda, quando n&o estivessem ena c@diusitos oOu interesses
indisponivei$®>. Ou seja, denota-se que as hipoteses legalmesnestas contemplavam
situacbes demasiadamente restritivas ao regimel gkrarevogabilidade dos atos

administrativos.

Esta solugcéo adotada pelo antigo CPA passou dosé&inariamente criticada em

virtude justamente da sua imobilidade. Neste senéidloutrina apontava que o regime de

153 Esta era precisamente a redacdo do DECRETO-LEB/@008, de 29 de janeirdAttigo 140°. (...) 2 — Os
atos constitutivos de direitos ou interesses legabe protegidos séo, contudo, revogaveis: a) Naepam

que sejam desfavoraveis aos interesses dos setirsathasos; b) Quando todos os interessados deesuaa
concordancia a revogacdo do ato e ndo se trateibitals ou interesses indisponiveis
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revogacao preocupava-se tao-somente com a estaleilido ato administrativo, sem
analisar devidamente as alteragbes das situac@aicjs no tempo, bem como a
ponderacado de interesses decorrentes desta midaeil{AMEIDA, 2016:327).

A relevancia dada pelo legislador a estabilidatkes palavras de José Carlos
Vieira de Andrade (2011:163) poderia suplantar oteresse geral de mudanca na revisao
do ato administrativo. De acordo com o autor, aigdalegitimg a inflexibilidade da
previsao legal presente no regime anterior do CBédepa ser consideradaxcessiva
resultando em prejuizo a prépria prossecucdo do#ntio interesse publico pela
Administrag&é®* (ANDRADE, 2011:163).

7z

Desta forma, seguindo os pontos abordados no atépitterior, € possivel
analisarmos que o regime de revogacao do antigo@R#emplava justamente a premissa
de uma Administracdo Publica que detinha o contsalbre todos os efeitos da sua
atuacdo. Quaisquer discussdes a respeito das ibdadiés de alteracdo imediata da
situacao fatica contemplada no ato administratimeeda ser abordada precipuamente no
momento de tomada da decisdo (com a participac8oirderessados e o respeito as
garantias procedimentais), dentro de um procedmneatqual estimavam-se, em termos
de mérito administrativo, se tal conduta estavagaada aos fins de interesse publico
delimitado. Nao havendo impugnacgéo a respeito @dos efeitos, o ato administrativo
adquiria — como n&o poderia deixar de sstatus de estabilidad@este caso, sob 0 manto
do caso decidid®).

Era previsivel e até desejavel que, dentro dgstmissas, as possibilidades de
revogacao dos atos administrativos fossem realmientadas as partes desfavoraveis ou
nas quais houvesse a concordancia dos interess®lost-se dizer: dispondo a
Administracdo Publica de todas informacdes parasoran os efeitos que vinculariam a
estabilidade da atividade administrativa no mometgadomada de decisdo, a alteracao
posterior de tal posicdo conduziria, quase a sepswm, a arbitrariedade (visto que,
repise-se, atingiria diretamente situacfes favis&nsolidadas).

154 José Carlos Vieira de Andrade (2011:163) apontaagrevogacdo de atos de contelido favoravel poderia
estar englobada dentro do dinamismo do interedsicpli“seja por alteracdo da lei, seja pela alteracéo da
situacao de fato, seja mesmo pela alteracéo fundéada das concepcdes da propria Administracao

155 Abordamos esta delimitacdo do caso decidido noné?rd Capitulo, como amostra da estrutura
administrativa de protecdo da confianca em seursergo.
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Este contexto, no entanto, ndo se mantém comlaajde premissas ocorrida em
termos de atividade administrativa. Como apontamdetorrer deste estudo, a inescusavel
consequéncia dos movimentos que culminaram no iesveato do Estado e a
ressignificacdo do Direito Administrativo referetsetadamente a perda desta capacidade

de a Administracdo Publica controlar os elemergtacionados a sua atividade.

Se antes era possivel a autoridade publica obisarsduacdo concreta posta ao
seu alcance de forma completa, antecipando ossrsas efeitos da sua atuacao perante
terceiros, tal realidade ndo mais subsiste. Daiordeca necessidade premente de
compatibilizacdo de premissas que vinculem esta romplexidade com o0s institutos
tradicionais de Direito Administrativo.

Vamos, entdo, ao novo regime de revogacao previsoPA.

Por meio deste novo regime, proveniente da Refatm&®015, tentou-se dar

maior flexibilidade as condi¢des de revogac¢do do ato administrativmgmA, 2016:332-

3). Assim como no regime anterior, 0os atos adnmatisbs favoraveis permanecem fora da
zona livremente revogavel pela Administracdo Pablimas € possivel dizer que as
hipoteses que possibilitam a sua revogacao foransideravelmente ampliadas. Isto
porque a revogacdo destes atos deve agora obserwandicionalismosprevistos no

artigo 167°/2, o qual, além de manter as hipotgsesistentes na legislacdo (mencionadas
acima), contempla duas inovagdes particularmengoitantes para 0 nosso campo de

estudo.

Sédo elas: a possibilidade de revogacdo decorr@ntda “superveniéncia de
conhecimentos técnicos e cientificaa da ‘alteracdo objetiva das circunstancias de
fato’, conforme previsto na letra) do artigo 167°/2; oy{ii) dareserva de revogacao
consistindo naturalmente na precarizacdo do atonggtnativo, nos termos da letth do
artigo 167°/2 do CPR&®.

Em relacdo a esta ultima hipotese, muito embota gsssibilidade represente
uma novidade em relacdo a precarizacdo dos atawéfsis e imponha questbes

156 DECRETO-LEI n° 4/2015, de 7 de janeiro. CPArtigo 167°. (...) 2 — Os atos constitutivos deeitir s6
podem ser revogados: (...) c) Com fundamento narsepiéncia de conhecimentos técnicos e cientificos
em alteracdo objetiva das circunstancias de faeto,face das quais, num ou noutro caso, ndo poddgam
sido praticados; d) Com fundamento em reserva degacdo, na medida em que o quadro normativo
aplicavel consinta a precarizacdo do ato em causa gerifique o circunstancialismo especifico p®vha
prépria clausula’
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relacionadas a protecdo da confianga (como, pomge nos atos administrativos de
conteudo permissivogfr. MONCADA, 2013:216), ela compreende matérias especificas,
concernentes a previsdo de clausula de reservadatrao regime definido legalmetite o

que extrapolaria 0 nosso ambito de an&fseDesta forma, focaremos nossa atengdo

unicamente nosondicionalismoprevistos na letra) do artigo 167°/2 do CPA.

Estes condicionalismos, a seu turno, vinculam-sdtexacdo superveniente dos
motivos determinantes a emissdo do ato adminigiratie., das razdes que levaram a
Administracdo Publica a adotar determinada condiiatate de certa situacao concreta, seja
em relacdo a inovacdo de conhecimentos técnicotfaes, seja mesmo pela alteragdo
fatica objetiva que, no momento da decisdo admatigs, ensejou a fundamentacdo da
referida atividade administrativa. Portanto, comsea propria interpretacdo das hipoteses
elencadas na referida condicdo prevista no CPA tdes®o uma preocupacdo em

flexibilizar os efeitos de estabilidade da atuagdministrativa.

Em outras palavras: pretendeu-se resguardar jastana impossibilidade de a
Administracdo Publica prever, dentre as peculidedado atual contexto, que as
informacfes disponiveis no momento de prolacdo eeis@o administrativa (e, por
conseguinte, a prépria motivacdo do mérito adnmatisb) mantenham-se seguramente no

tempo, a fim de ensejar a estabilidade da sua tandu

Dentro deste proposito, decidiu o legislador digéimduas condicbes que
adequam a atividade administrativa aos mecanismasftbxividade caracteristicos da ja
referida pés-modernidade juridica. Com isto, asssengue tais hipoteses legalmente
previstas ndo representam mais uma ruptura exfeenége a atividade administrativa
consolidada, mas, antes, constituem-se justamente parte desta nova configuracédo do

regime administrativo.

A constante alteracaalas informacdes vinculantes que circundam a aiilad
administrativa (delimitando o interesse publicoea gerseguido, bem como o0s espacos
decisorios atribuidos a autoridade) também € ppessa na imposicao legislativa de que

tais circunstancias ndo sejam conhecidas no monmentpual a decisdo administrativa é

157 Cfr. as regras das clausulas acessorias previstaigm 19° do CPA.

158 para melhor andlise a respeito das alteragcbesPdosCbre a reserva de revogagaoGoMES, 2015:94-
100.
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proferida €fr. “em face das quais, num ou noutro caso, ndo podeti@msido
praticados).

Sobre o assunto, € importante frisar que, poartisg de uma inovacéao frente as
tendéncias do Direito Administrativo tradicionak (quais pressupfem um determinado
controle das variantes do mérito administrativo apehautoridade), 0s novos
condicionalismos introduzidos na reforma do CPAgmoder alvo de criticas muito bem
embasadas. Carla Amado Gomes (2015:91-2) aportéepras $emanticos e estruturdis
a proposito da premissa de desconhecimento damsiémcias de revogacdo no momento

da pratica do até®.

Em breve linhas, aduz a autora que, ao se corestates condicionantes previstas
na letrac) do artigo 167°2 do CPA, constitui dever da Adstiaicdo Publica proceder
com a revisdo do ato, na medida em que, casanfaisnacdes fossem conhecidas a época
de formulagdo da decisdo administrativa, ou cans8e-ia um “erro de fato” da
autoridade (o que conduziria & anulacédo do atojenta sua revogacao) ou decorreria da
ma-fé do administrado (que teria induzido a Adntiagsio a tal erro) (@vES, 2015:90-
1)!%% E essa vinculatividade de revisdo da decisdo Adainistracio afastaria o proprio

conceito de revogagao.

Com a méxima vénia a preocupacao doutrinaria censemtidos adotados no

novo CPA®L a nosso ver, trata-se justamente de um problencampatibilizagdo entre as

159 Os argumentos da autora fundamentam-se na predésgae a andlise abstrata das circunstancias que
conduziriam a decisdo emanada no ato administrativostitui uma tompeténcia vinculadada
Administracéo Publica (especialmente nos campdsntiensa dindmica no plano técnico-cientiflaazéo

pela qual a revisdo das posi¢Oes adotadas nd@sadrariam na no¢ao de revogacao (ndo se tramuand
opc¢éo entre rever ou ndo, mas um ato vinculadospi@hs perseguidos pela atividade administrativa).
Havendo a alteragdo dos pressupostos do ato athatiivis, a sua revisdo pode ser requerida pelorrép
titular e, subsidiariamente pela Administracaoies, 2015:88-9).

160 Destaca-se que Carla Amado Gomes ja defendiasibfiiade de revisdo do ato administrativo emitido
perante im quadro de incertezana sua tese de doutoramento em matéria ambiempagsentada a
Faculdade de Direito da Universidade de Lisboa 7200B-9). Neste trabalho, a autora ja& mencionava a
necessidade de adaptacdo da atividade administraiivpermeabilidade dos pressupostos faticos
especialmente relacionados a determinados camposp @mbiente e salde. Defendia, desde aquele
momento, a imposicdo de se substituir a intangidde dos atos administrativos por upriticipio de
atualizacdd, considerando a nova configuracdo da relacdo midirativa que imp&e a Administracédo
Publica a responsabilidade detidalizacdo dos deveres insitos no ato, de acomwmn a evolucdo dos
padrfes técnicos bens juridicos sob tutela prevah{GoMES, 2007:629).

161 pontue-se gque a nossa preocupacdo reside em deanamsno o regime de revogabilidade atua em
relacao aos referidos critérios de compatibilizacdais do que propriamente verificar a discussa@prdtica
a respeito da figura da revogacao.
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premissas do regime tradicional de atividade aditmativa com 0 novo contexto, o qual

imp0s as alteragdes contempladas na legistécdo

Como apontado no decorrer deste trabalho, em ese g Administracdo Publica
ainda deter um consideravel grau de controle smbrda social, @ominio da informacéao
e aatualidade de estudos e técnidagem progressivamente das suas maos, especialment
em determinados segmentos vinculados a constaokgcéo cientifica, na qual recorrem-
se ao sistema amplo de peritos cujas conclusdesnpadiriar substancialmente. Os
critérios de mérito administrativo, leia-se opoitiatle e conveniéncia, ndo conseguem
mais ser fixados na forma tradicional e estatigagzulados unicamente a andlise dos fatos
e técnicas presentes no procedimento decisorio,deasm observar uma movimentagao

constante de premissas que podem apontar a umangautddal de direcao.

De toda forma, as mudancas do regime nao impartara uma ruptura total com
a estabilidadedestes atos administrativos favoraveis, presepsangbor meio da adocéo de
um limite temporal para a revogac¢édo, sendo de, &imo, trés anos (considerando o
prazo de um ano, mais dois anos de prorrogaca@rfueictada) apos o conhecimento das
circunstancias técnicas, cientificas ou factuaisna estabelecido no artigo 167°4 do
CPALS3

Além disso, embora o CPA ndo preveja expressameatece-nos claro que,
conforme apontado por Tiago Macieirinha (2013:9para permitir a excecdo da
irrevogabilidade dos atos administrativos favorayvaialteracéo de circunstancias deve ser
contraria ao interesse publico definido pela Adstmacdo, ou seja, deve-se justificar a
quebra de estabilidade da situacédo juridica chiedia ato administrativo, por meio de um

exame de ponderagéo.

162 Neste sentido, tomando a liberdade de modestamealizar um debate com Carla Amada Gomes (2015).
Em suas conclusdes, a autora aborda justamenteequeglacdo a campos técnicoa, Administracdo
hordiena disp6e de um conjunto de informagdo athmoque torna altamente improvavel o recurso a
técnicas obsoletas num quadro amplo de evolucacotdecimentd (GoOMES, 2015:91-2). Como vimos
sustentando neste trabalho, entendemos que a igépade tais informac8es encontra-se crescentemente
alheia a Administracdo Publica, muitas vezes amddise controlada a nivel global por organismos que
podem se organizar, inclusive, de forma predomeraahte privada.

163 DECRETO-LEI n° 4/2015, de 7 de janeiro. CPArtigo 167°. (...) 4 - A revogagao prevista na alrc)
do n.° 2 deve ser proferida no prazo de um anmrdaae da data do conhecimento da superveniéncidau
alteracdo das circunstancias, podendo esse prazopserrogado, por mais dois anos, por razdes
fundamentada$
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A alteragdo legislativa contempla, com isso, uraplide funcdo: de um lado,
permite & Administracdo Publica a possibilidaderedisdo de condutas anteriormente
adotadas com base em informacdes e fatos vinculdeserminado momento temporal,
0S quais posteriormente passaram a ndo ser maigzentes com o interesse publico por
ela perseguido. Ao contrario do engessamento dmeegnterior, a nova redacao do CPA

aponta a atividade administrativa para a flexihitiel.

De outro lado, garante aos administrados qudteabado ndo ocorrera de forma
arbitraria, na medida em que, ainda que néo exgresse previsto, para a analise da
revogacao frente aos direitos constituidos e catetds pelos atos administrativos, a
Administracdo Pdudblica necessitara realizar um exgpoaderativo de interesses,
ressalvando de forma inescusavel o exame a resgaitoonfianca depositada pelos

administrados na estabilidade da situagcao concreta.

Esse exame ponderativo € imposto tanto pelos ipirsc gerais que regem as
atividades da Administragdo Publica, os quais irepeda arbitrariedade, quanto pela
cumulatividade de elementos exigida no préprio CRA., que a alteracdo das
circunstancias seja acompanhada do seu propriomescmento). Em dltima andlise, a
nova redacdao do CPA contempla que a revogacéo tss canstitutivos de direitos
(denominados aqui como atos favoraveis) apenas pesgealizada diante da ponderacao
com a protecdo da confianca. Além da previsdo itoosinal ja destacada, o CPA
positivou esse imperativo de observancia das eafpems dos particulares no ambito

especifico da atividade administrativa.

Ao vincular-se a protecdo da confianga, destacam@iéimo aspecto da analise
aqui realizada sobre o novo regime adotado pelo: @pdssibilidade de compensagao aos
beneficiarios de boa-fé, resultante da quebra geatativa realizada com a revogacao do
ato administrativt#*. Da forma como abordamos no Primeiro Capituldedgdo da boa-
fé possui uma funcdo essencial na protecdo daacmafi(vinculada por nés ao critério

legitimidade).

1640 n° 5 do artigo 167° do CPA estipula um mecanidmademnizagdo associado a afetacdo do contelido
essencial do direito do beneficiario de boa-fé. Gaegra geral, a indemnizacdo segueregime geral
aplicavel as situacdes de indemnizacéo pelo samifi mas pode corresponder ao valor econémico do
direito eliminado ou restringido, quando em causaoateldo essencial do direito regulado pelo ato
administrativo. Por questdes de espaco e objetotat®remos maiores apontamos a respeito dos nhesitan
da indemnizacéo, mantendo a nossa atencéo tao-sonseafericdo da boa-fé dos titulares.
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A este respeito, note-se que o proprio CPA ddifime a boa-fé deve ser arguida
de forma vinculada ao grau de informacdo detidm pgedneficiario no momento de
emissdo do ato administrativo. Ou seja, ainda geeigio de forma abstrata (e que, nesse
sentido, devera ser analisado concretamente a diepéeas circunstancias de cada caso), a
redacdo do CPA permite a Administracdo protegenterésse publico contra qualquer
déficitde informacéo detido pelo particular (0 que poderee, por exemplo, em situacdes
de segredo comercial em determinados ramos de dmdrc@o passo em que protege o
titular de boa-fé, ou seja, aquele que realmenfeerso com a imprevisibilidade da

alteracao.

Desta forma, ainda que considerados os efeitosindascoes tratadas acima,
entendemos que, de um lado, por meio da garantestddilidade associada a limitacédo
temporal para revogacao dos atos favoraveis eno @dasi referidas condicionantes e, por
outro lado, tendo em vista a possibilidade de asse@ indemnizagcéo aos particulares
com afericdo da boa-fé, o regime do CRAantémo regime de revogabilidade dentro da

premissa de protecéo da confianca.

De fato, para os aspectos praticos do nosso otigetrstudo, 0 regime previsto a
partir da reforma do CPA pode ser considerado essgcio exercicio de compatibilizacdo
entre as premissas @elhoe novoDireito Administrativo. Mantém-se a preocupacamco
a protecao da confianca e a estabilidade da atieidaministrativa, ao mesmo tempo em
gue assegura mecanismos para que as posicOesasdpedal Administracdo Publica sejam
suficientemente flexiveis ao constante dinamismenit®, cientifico (e também de

verificagdo das proposi¢oes factuais) desta noksppetiva.

Em termos de estabilidade, é possivel apontaog@deitos provenientes do novo
regime do CPA podem conduzir a uma cepi@carizacdo dos efeitos dos atos
administrativos favoraveis. Neste caso, ndo em emido de precarizacdo existente de
acordo com os requisitos tradicionais da teoriatoadministrativo, mas sim ligada aos
pressupostos alteraveis de fundamentacdo da dedsdnistrativa.

Alterando-se as proposicdes a respeito da fundagém do poder de autoridade
diante de certa situacdo juridica concreta, devemtambém alterados os atos dela
proveniente. Com isto, intentamos salientar quexercécio de delimitacdo do mérito

administrativo (conveniéncia e oportunidade) peodearater estaticodo momento da
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prolacdo da decisdo pela autoridade publica. Deveesercido de forma flexivel e

constante.

Em linhas finais, esse é o principal efeito do &l®ireito Administrativo sobre o
exercicio da atividade administrativa (e, considéoa nosso recorte sobre os atos
administrativos favoraveis), os novos paradigmearntea extingdo doslementos estéticos
de atuacdo da Administracdo Publica, exigindo ffidigade e dinamismo. A protecdo da

confianca, dentro desta linha de raciocinio, devesmpatibilizada com tal evolucéo.

3.3. A flexibilidade da atividade administrativa ro sistema anglo-saxonico

Apoés a nossa abordagem a respeito da formeod®atibilizacdoocorrida na
vertente do ordenamento continental com a necessida flexibilizacdo do regime de
estabilidade dos atos administrativos, cabe-nosbéam apontar algumas breves
consideracbes referentes as perspectivas do NoxgitdiAdministrativo perante os
sistemas de origem anglo-sax6nica. Em termos gepmsa além de um exame
comparativo entre os dois ordenamentos, nosso gitogéaduz-se em demonstrar como a
mencionada quebra de paradigmas também pode seladb@ela doutrina ddegitimate

expectations

Logo, mais do que verificar propriamente os mestans dgudicial review o
que fugiria do escopo delimitado para este traB2ihmossa preocupacdo reside em
apontar como os elementos da atividade adminigrggspecialmente vinculados aos
processos de tomada de decisdo) comportam-se diestte novo modelo. De forma mais
simples: analisaremos, a partir dos casos traziéds jurisprudéncia, como a decisao
administrativa preocupou-se em manter o merito adtnativo flexivel as alteracdes das

circunstancias.

Pode-se dizer que a auséncia inicial de um regamanistrativo tradicionalmente
consolidado (com regras de atuacéo especificasap&dministracdo Publica) possibilitou

ao emergente Direito Administrativo inglés assimida mencionados paradigmas do Novo

165 A respeito do papel dos mecanismos jddicial review na evolucdo do Direito Administrativo
especialmente no direito britdniao,DE SMITH/WOOLHJOWELL, 1995:3-23.
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Direito Administrativo com maior dinamismo, quandammparado com a ruptura

presenciada nos ordenamentos continentais.

Deduzimos isto a partir da prépria forma de suegito das expectativas legitimas
em razdo da decisdo administrativa. Ainda que tambi@culadas ao exercicio de um
poder de autoridadgela Administracdo (como delimitado no Primeirgf@ao, topico
1.3), a analise da relacao juridico-administrativasistema inglés privilegia muito mais os
critérios de participacdo e cooperacdo na tomaddedesado, visto que, para além da ja
mencionada atencdo as garantias procedimentassitaacdes juridicas submetem-se a

tutela da jurisdicdo comuis.

Ainda sobre este ponto, adicione-se que a pogigéilegiada deconsisténcia da
representacdaambém pode ser relacionada a esta auséncia deesimdura fixa de
atividade administrativa. Como a representacao waridade pode ser realizada de
diversas formas, inclusive por meio de promessascificas, € substancial que a doutrina
da legitimate expectationapoie-se em um critério que possa ser aferiveh redrutura,
como a compatibilidade com o comportamento ou c@ndnterior. Isto porque, a
principio, a existéncia de uma expectativa legitim@ impede que a autoridade
administrativa altere suas politicas, desde que tilgmudanca com a responsabilidade de
considerar tal confianga como um dos critériosetasdio ¢fr. FORDHAM, 2000:191)

Por esta perspectiva, denota-se que enquantotanaode protecdo da confianca
legitima nos ordenamentos continentais preocupaese a estabilidade da relacéo
administrativa, criando-se institutos que assegytstamente a imobilidade do contetdo
decisorio, os sistemas de matriz anglo-saxénigagectsmente o direito inglés, refletem
seus argumentos a consisténcia da representagétai@ade.

A partir destes pontos, de forma a investigar coessa verificacdo da
representacdo da autoridade amolda-se em umaueatregpecifica de Estado, sem a
necessaria presenca de uma Administracdo Publitervémtora (como no caso
continental), passaremos a analisatjtulo exemplificativoduas decis6es dcase law

britanico.

166 Fordham (2000) defende que um dos critérios ddridaudalegitimate expectationseja justamente a
flexibilidade, assim como os outros principios @grados n&ublic Law
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Sobre isto, contudo, é necessario realizar um pavénteses: o escopo da nossa
analise ndo se propde a distinguir um caso conaspecifico do direito inglés, mas
apenas examinar como algumas premissas do NovadDa&dministrativo podem ser
refletidas naquele sistema, sobretudo no processondada da decisdo administrativa. Em
vista deste esforgo, ainda intentamos finalizar xanee da doutrina ddegitimate

expectationperante o ordenamento anglo-saxoénico.

Na forma anteriormente salientada neste trabalbwido as circunstancias nas
quais se estabeleceu o sistema de Administracacigudo direito inglés, a doutrina da
legitimate expectationseve que enfrentar o desafio de romper com autlifacle dos
mecanismos dgidicial review(consolidados na tematica de evolucdo da intexrgdietda
ultra vires doctring!®’ para analisar e sopesar os fundamentos da dedsdinistrativa.
Os casos por nés escolhidos para ilustrar as pssedotadas pela decisdo administrativa,
portanto, referem-se precisamente as duas hipétdsesnatureza dadegitimate
expectations relacionadas a protecdo de expectativas tantcstattvas quanto

procedimentais.

O primeiro caso ja foi relacionado anteriormenéste trabalho em razdo da
importancia que detém na evolucdo da doutrindetgsmate expectationdgReferimo-nos
ao casaCoughlart®® julgado em 1999, o qual é doutrinariamente camaidb o precursor
da possibilidade de tutela de expectativas leg#timi@ natureza substantiva perante o

direito inglés.

Em Coughlan estava em causa o desafio a decisdo administr@giencerrar 0s
servicos de uma instalacdo médidsldtdon Hous®, devido a necessidade de adequacédo
do custeio de manutencdo, 0s quais supostamemdentse tornando excessivamente
onerosos para a Autoridade Publica de Sawfle detalhes do caso apresentados no

Primeiro Capitulo, topico 1.2.2, e também emi&rT, 2000:27).

Como retirado dos fundamentos do julgamento, Mherida instalacdo médica
residiam pacientes seriamente debilitados que i@oebuxilio permanente. Para alguns

destes pacientes (dentre eles, a Reclamante)iersoaes responsaveis pela Autoridade de

167 Cfr. ELLIOTT, 2001. A respeito da nossa delimitacdo sobre @ teesta trabalho;. Primeiro Capitulo,
tépico 1.2.2.

168 Cfr. R. v North and East Devon Health Authority, ex @a@bughlan [2001] QB 213.
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Saude haviam expressamente prometido que elesigmodeesidir naquela instalacdo
enquanto assim desejassem. Constituiu-se, portantpromessgpara o resto da vida

Na revisdo do seu plano para a referida instalagdéutoridade de Saude
considerou esta promessa como “ponto de partides paprocedimento de consulta e
discussdo quanto ao assunto, adotando a posicaqueleainda que a existéncia da
promessa poderia ter um peso sobre a decisdo danfeato da instalacdo médica, ela
poderia ser superada na existéncia de um intepagseo que fosse relevante para a

alteracédo de conduta.

Desta forma, o interesse publico ponderado nasdeciadministrativa foi
justamente a necessidade de adequacgdo de custésitoAidade de Saude intentava
incrementar a prestacdo de servigos referentegracalacdo de recuperacdo temporaria
(“reablement servicés o0 que contrastava com a manutencdo dos pasiaigelonga
estadia (como a Reclamante). Ao considerar quenagoencia de ambos 0s servi¢os seria
“inadequada e prejudicial” aos pacientes de amisoseovicos, a Autoridade de Saude

decidiu, enfim, por finalizar os servigos na instalo meédica.

No julgamento, o Tribunal entendeu que a Autordatk Saude falhou ao
ponderar os interesses conflitantes no caso, tendweista que nao considerou seu dever
legal de, além de prover os servicos de saudgroenetido aqueles pacientes uma oferta
de moradia. Frise-se que a Autoridade de Saudefestmi-se a respeito da permanéncia
dos beneficios de custeio dos servicos de saudeamentes. Ainda assim, a deciséo
judicial contemplou que néo estava atendido o peetdral da promessa anteriormente
realizada, na medida em que ndo se ofereceu abpiossle de uma residéncia em
condi¢cbes semelhantes.

De acordo com tais pontos, assentou-se que a psanméio referia-se apenas ao
custeio dos servicos de saude, mas a possibilidageeles pacientes residirem naquela
instalacdo médica pelo tempo que assim desejags@mbase na quebra das expectativas
legitimas de residéncia para a vida, a decisaorastnzitiva foi declarada injusta.

Por tais conclusdes, o caSoughlanconstitui-se de forma tdo determinante para
a doutrina daslegitimate expectationsPontue-se que a decisdo administrativa da

Autoridade de Saude passaria positivamente, commaafo pelo proprio Tribunal, em um
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teste de racionalida#f® assim como ndo ha qualquer discussdo a respeitpuebra de
garantias procedimentais da Reclamante (pontos m®nde interferéncia dgudicial
reviewnos casos degitimate expectationsPrecipuamente, a decisao judicial preocupou-
se tdo-somente com a consisténcia da promess#antamte realizada e com os alegados

defeitos da ponderacao de interesses conflitaeédizaida pela autoridade publica.

Sobre este Ultimo ponto, o fundamento determinpata o julgamento do caso
Coughlanreferiu-se a dois fatos relevant€y: a decisdo administrativa basear-se em
critérios unicamente patrimoniais para alterar os@ude conduta adotado (ULES,
2011:231); e(ii) a Autoridade de Saude nédo ter apresentado umta afemelhante de
residéncia a Reclamante.

A nosso ver, em que pese ter-se adotado um poaioento que privilegiava a
consisténcia da representacao a alteracdo dosipossgs faticos da situacéo concreta (0s
quais levariam ao fechamento da instalacdo médicagpestbes financeiras), podemos
analisar a questao também sobre outro angulo.plstgue, em sua decisdao, o proprio
Tribunal ressaltou que poderia haver um resultadersb do julgamento na hipotese de a

autoridade de salde ter efetivamente realizadertaale uma residéncia semelh&fite

Levando-se em consideracdo este posicionamentadjtena andlise, poderia ser
ressaltado que, superando-se este elemento coespoifico em relagdo ao cage.(“a
possibilidade de uma residéncia para vida”), haveim a viabilidade de se sustentar um
interesse publico relevante na alteracdo de condatautoridade. Em outras palavras,
poderia ser constatado a flexibilidade da atuaciairastrativa para alteracdo da conduta
em razao da superveniéncia de questbes faticasaguestavam presentes no momento da

representacao inicial.

Note-se que, em oposicao a estabilidade do Estadireito ou a imobilidade da

situacao juridico-administrativa concretizada nme, tradicionalmente elencadas como

169 Considerando que a Autoridade de Salde levou ectatpva criada na Requerente em consideragdo na
formagdo da decisdo administratiedr ( FORDHAM, 2000:190). Nestes casos, é dever do Tribunaisanae
a autoridade publica sopesou corretamente a expecta

170 | eia-se o seguinte trecho do julgamentéurthermore, we do not know (for reasons we wilplai
later) the quality of the alternative accommodatand services which will be offered to Miss Coughl/e
cannot prejudge what would be the result if thegswn offer accommodation which could be said to be
reasonably equivalent to Mardon House and the HieAlithority made a properly considered decision in
favour of closure in the light of that offer. Howey absent such an offer, here there was unfairness
amounting to an abuse of power by the Health Autlyiprcfr. R. v North and East Devon Health Authority,
ex parte Coughlan [2001] QB 213.
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fundamento nos ordenamentos continentais, o irserne8blico superveniente sustentado
pela Autoridade de Saude residiu em critérios qexstusivamente econdmicos, sob a
maxima de que, ndo sendo possivel financeirameatgemas instalacbes meédicas de
longa duracdo com a alteracéo de politica para edagdes de curto prazo, esses servicos

deveriam ser encerrados.

Ou seja, diante da alteracdo das circunstanciaginda que unicamente
econbmicas — que fundamentaram a representacaal,in@ meérito da decisdo
administrativa deveria ser flexibilizado para pein@ Autoridade de Saude adequar a sua

conduta as novas condi¢cdes materiais decorrentes gm.

Por sua vez, 0 segundo caso que pretendemos apefeta-se a uma expectativa
legitima de natureza processual, vinculada as gasame participacdo em matéria

ambiental.

A respeito deste tema, como ressaltado pouiMs (2011:234-5), dificilmente
guestdes sobre o ambiente sdo desafiadas comoxpectaiva de natureza substantiva
perante os Tribunais. Por isto, as decisfes aresfeito sdo comumente adstritas as
questdes de participacdo no processo decisoriaelpao ao nosso caso, julgado no ano
de 2007, o qual apontaremos como c&meenpeacE’, os direitos de participagéo
referem-se a construcdo de instalacdes de energjiean.

Em 2003, o Governo britanico emitiu Wvhite Paperreferente a producao futura
de energia no Reino Unido, indicando sua posicaaue(i) ndo haveria intencdo de
incentivar novos programas nuclearedjie qualquer decisédo referente a construcao de
novas estagdes de energia nuclear seriam preceatbdammpleta consulta publickul{est
public consultatioh

Em 2006, por conseguinte, o Governo lancou umas@tan requerendo a
participacdo publica no tocante a politica enecgétie curto e longo prazo, incluindo a
energia nuclear. ApGs a referida consulta pubbic&overno entdo publicou um relatério
de Reviséo da Politica Energética, dando supartestrucdo de novas estagcdes de energia

nuclear para o suprimento energético do Reino Unido

171 Cfr. R (on the application of Greenpeace Ltd.) v Secyedd State for Trade and Industry [2007] EWHC
311 (Admin), [2007] Env LR 29.
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A decisao do Governo foi desafiada judicialmerdb a alegagcéo de que teria
quebrado as expectativas legitimas de uma cormiliiaca completa antes da definicdo de
novas regras a respeito da producdo de energi@anuch alegacdo do Reclamante
apontava que a Consulta realizada em 2006 restrgggiapenas a algumas questdes a
serem tratadas, mas nao contemplava a possibildadevas estacbes de energia nuclear
(MOuULES, 2011:235).

Nas razdes do julgamento, o Tribunal prevaleceatendimento relativamente a
quebra dagrocedural legitimate expectatiomsndo em vista que a Consulta realizada em
2006 criou a impressao de que esta seria sucedidarpa nova consulta especifica a
respeito da construgdo de novas centrais nucleassm, a Consulta de 2006 nao
enquadrar-se-ia no contexto dempleta consulta publi¢%, previamente definida pela
autoridade e, por consequéncia, seria manifestememidequada em razdo da

complexidade e importancia do tema.

Novamente, o julgamento do caSoeenpeacéambém priorizou a observancia da
representacdo anterior que, em um documento ofimdaisolidou a expectativa de uma
consulta completa a respeito do tema. Trazend®sunss para 0 alvo da nossa analise, a
alteracdo de conduta da autoridade também mostraorslizente com a flexibilidade em
razao da alteracdo de circunstancias. Ou sejauenp&gse a representacao inicial, tornou-
se necessario revisar a politica de forma a adeq@éd necessidade de suprimento

energeético.

Para além das questdes relacionadas aos dir@tpartcipacdo em decisdes de
matéria ambiental (as quais passaram a ser globwnmeguladas também a partir da
Convencdo de Aarhtf§), é importante ressaltarmos a necessidade de remdpge no

processo de tomada de decisdes.

172De acordo com o posicionamento do Tribunal, asagorganizagées tenham se manifestado na Consulta
realizada em 2006 contra a construcdo de novaaagées de energia nuclear (antecipando uma desisao
Governo de alterar a politica anterior), essa @pec¢dao ndo afastaria a existéncia degitimate
expectations na medida em que a representacéo fdHest public consultatioh o que denotaria uma
garantia procedimental a qualquer membro do publise tomou parte da mencionada Consuifa. (
MOULES, 2011:235).

173 Nas razoes do julgamento, o Tribunal aponta assét#de de observancias das regras de particieagao
matéria ambiental, em razdo donvencdo de AarhusA Convencdo de Aarhus (Dinamarca, 1998)
disciplinou os direitos de acesso a informacaajgigacdo publica e acesso a justica em matérideantath,
contemplando a obrigacéo legal da efetividade diécfmacéo popular no processo de tomada de dep@éo
instituicdes publicas nos paises signatarios. Alleggio exercida pela Convengdo de Aarhus incldiesgro
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Quer-se dizer, ainda que as matérias ambientaiseroplem um dever de
participacdo especifico, evidencia-se, nestes camorecessidade de as autoridades
publicas travarem relacdes de cooperacdo entrdoossaenvolvidos nos processos de
tomada de decisdo subordinadas as novas questéelhaysdo postas, dentre as quais

destaca-se justamente a gestdo de risco.

Para 0 nosso objetivo, assim sendo, as decisfregd&s nos dois casos judiciais
elencados, além das questbes procedimentais aéstcts do direito anglo-saxonico,
simbolizam a necessidade de flexibilizacdo da sgpracdo da autoridade no decorrer das
alteragcbes de circunstancias no tempo, o que dmveealizado, repita-se, com base em

critérios de cooperacéo e reflexividade.

Isto posto, em ambos 0s casos ha a necessidame afsegurar 0s elementos de
flexibilidade apontados no decorrer deste traba#m:Coughlan a concessdo de um
beneficio social precisou ser ponderada com a coéveia da Administracdo de manter o
grau de eficiéncia econbmica na prestacdo de ssnde saude naquela localidade; no
casoGreenpeacea utilizacdo de novas estacdes de energia nueledora rejeitadas pela
Administracdo a principio, precisaram também seremvistas as demandas

contemporaneas de oferta de energia.

Cabe registrar, por fim, que discutem-se matépigspassaram a adquirir especial
relevancia no Novo Direito Administrativo: no priime debate-se, em linhas gerais, um
caso de manutencédo de beneficios sociais, condequamnte ligado as novas restricoes
impostas a Socialidade do Estado, enquanto no degtrata-se precisamente da gestao de
riscos, uma vez que inclui-se dentro de problemiasionados ao uso de energia nuclear e

a oferta de producéo energética para o futuro.

A partir dos exemplos apontados neste tépico, jalmes demonstrar que 0s
mecanismos de flexibilizacdo do mérito da decisémiaistrativa jA encontravam-se
presentes no modelo anglo-saxénico. A compatilgdimeentre paradigmas naquele cenério
refere-se justamente a necessidade de, considerandtexibilidade de atuacéo

administrativa, introduzir a preocupacao em prategpectativas legitimas consolidadas.

do panorama daGlobal Administrative Law'{discutida neste trabalho no topico 2.3.1AARES DA SILVA,
2010b:30). Em razéo do seu escopo especifico paguestdes de matéria ambiental, ndo discutirermos o
seus efeitos neste trabalho. Para mais informagéikzamos nossas referéncias eomi, 2010.
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Ainda que possa parecer que os ordenamentos mado® neste trabalho trilhem
caminhos opostos (de um lado, sendo a rigidez denamento continental levada a
flexibilizacdo; e, de outro, a flexibilidade do tsima anglo-saxénico incorporando
elementos de garantia de protecdo da consistéaciaplesentacdo, como a doutrina das

legitimate expectatiofsratificamos a nossa concluséo apresentada amhemte.

Analisando-se um ou outro cenario, a decisdo ddtrativa deve adquirir
mecanismos que contemplem a sua adaptacdo ao ldogtempo, por meio da
reflexividade com as situacdes concretas, bem @puaotir da cooperacao de atores, entre
0s quais a autoridade publica assume os papéiartieepdirecdo. E isto tornou-se valido e

imperativo para qualquer um dos sistemas analisados
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CONCLUSAO

Chegamos, portanto, a conclusdo. Em ultima anase trabalho constituiu-se
sob uma perspectiva de ruptura. As premissas guaassado, possibilitaram o surgimento
do principio de protecdo da confianca legitimarfosubstancialmente — e rapidamente —

alteradas com o advento dos fenbmenos da pos-mdaeerjuridica.

Com base em tal assertiva, propomo-nos a ten@ivasponder a duas principais
perguntas neste trabalho, quais sejéjna protecdo da confianga legitima, recentemente
consolidada como principio de Direito Administratiainda poderia subsistir neste novo
cenario?(ii) caso positivo, quais seriam as alteracdes a seyalimadas nos fundamentos

gue compdem o principio para assegurar esta sobreva?

Por meio dos elementos trazidos na nossa pesapsatamos que a protecao da
confianca legitima reside atualmente em um espaljmitado entre dois paradigmas. De
um lado, o principio foi consolidado dentro de umntexto de relacdo juridico-
administrativa caracterizado pela estabilidadelpileilidade; por outro, as premissas
atuais aportam justamente para a quebra destextmntapondo a adocao de flexibilidade

na atuacado administrativa.

De maneira geral, este choque de paradigmas podgmalisado tanto etermos
amplos como analisando o que se espera da papel dooEstagnte a Sociedade, quanto
em termos especificoscomo relacionados ao poder de autoridade da Aslirdagao
Publica no exercicio da atividade administrativaareta, ou mesmo etarmos cientificas
referentes a forma pela qual o desenvolvimento ideitD Administrativo acompanhou e
tentou responder aos impulsos destas duas ver@migsores. Tentamos realizar a nossa

pesquisa considerando, a sua medida, todas estpeq@vas.

Situando-se neste espaco entre o0s dois paradigenasnalise acerca da
manutencdo da protegdo da confianca legitima podeonduzir a defesa do
desaparecimento do principio. Isto porque, conaidiy que os elementos que compdem a

decisdo administrativa perante a situacdo concréta estdo mais nas maos da
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Administracdo Publica, ndo haveria como imputa-lapratecdo de uma inexiste

estabilidade sobre a sua atividade.

Tal conclusédo importaria, contudo, em uma ruptota da protecdo da confianca
dentro deste novo cenario, o que poderia represema drastica quebra dos fundamentos

de existéncia e concepcéo do papel do Estado.

Acrescente-se que os fenémenos atrelados as nagdaogrridas em decorréncia
da globalizacdo e a consequente transformacéao el da Estado perante a Sociedade
permanecem ergonstante progressdendo como caracteristicas principais sobretudo a

velocidade e fluidez dos movimentos.

Nesta perspectiva, mesmo quando afirmamos questisutos tradicionais nao
conseguem prover respostas condizentes aos nonosdeos, também ndo € possivel
estabelecer como estas premissas se consoliddta&anfente, ao ponto de delimitarmos
solugbes definitivas. Afinal, a auséncia de estdile e previsibilidade constituem
justamente o objeto de pesquisa deste trabalho.

Constituindo-se por meio de umaofstantg transicdo, a relacdo juridico-
administrativa careceria dmecanismos de compatibilizac@ntre os paradigmas de
atuacdo administrativa, como forma de, a0 mesm@deque preservar 0S institutos
tradicionais de Direito Administrativo, adequa-lass novos desafios. Da forma como
tentamos demonstrar, este exercicio de compatibdiz de premissas é algo presente e
imperativo tanto para os ordenamentos de matritir@ortal, quanto para os ordenamentos

influenciados pela origem anglo-saxoénica.

Portanto, diante dos pontos elencados nos Capipuézedentes, tais mecanismos
de compatibilizacdo nos parecem imprescindiveis.derque a manutengédo das premissas
anteriores de protecdo da confianca acabariamrmppori uma posicao insustentavel ao
Estado, tornando-o na pratica ureefjurador de estabilidadé sem, porém, dar-lhe

condi¢des de controlar os elementos que interdenina respectiva apolice de seguro.

Entendemos que os efeitos de estabilidade daladigiadministrativa devem ser
compatibilizados com os fundamentos e informacéesi¢o/regulatérios disponiveis no
momento de decisdo administrativa. Em oposicaotangho do carater de estabilidade,
esses elementos devem possibilitar a constantdizag@o e, por conseguinte, a
redefinicdo progressiva do mérito da atividade adstrativa, assim como demonstramos

135



em relacdo aos novos condicionalismos fixados gonee de revogabilidade dos atos
administrativos no ordenamento portugués. Ou mesngya medida, a flexibilidade da

decisdo administrativa nos sistemas anglo-saxaénicos

Diante destas perspectivas, e na tentativa denerdspondermos as questdes
formuladas no nosso objeto, concluimos que a magéitedo principio da protecdo da
confianca legitima torna-se sim possivel nesteestatdo Novo Direito Administrativo,
mas desde que, por meio dos referidos mecanismosrdpatibilizacdo, possibilite-se a

flexibilidade da atividade administrativa no pesmudo tempo.
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