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RESUMO

MIAN, Ingrid Garbuio. A boa-fé no direito administrativo brasileiro. 2016. 644 f.
Dissertacao (Mestrado) — Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2016. 2 v.

O presente trabalho busca explorar as dimensdes tedricas e empiricas do instituto
da boa-fé em matéria de direito administrativo. Adotou-se como premissa
fundamental desta pesquisa a assuncdo de contornos proprios pela boa-fé em
matéria de direito administrativo, distintos dos atribuidos a boa-fé em matéria de
direito privado. Realizou-se pesquisa bibliografica sobre o tema, que, conciliada
ao mapeamento legislativo e a pesquisa jurisprudencial no STF e no STJ,
possibilitou a obtengdo de inferéncias nos horizontes dogmatico e pratico, em
uma relacado de teste e critica. A analise segmentou-se conforme os modos de
atuagdo da Administracdo Publica, quais sejam, ato, contrato e processo. As
conclusdes obtidas também puderam ser distribuidas conforme a divisdo adotada
e apontam para a configuragdo da boa-fé ora como vetor de reforco juridico das
expectativas dos cidadaos perante a conduta estatal, ora enquanto medida para a
indenizagdo de responsabilidade do Estado, ora como fundamento para
manutengao de fatos consolidados e flexibilizagao da letra da lei, ora, por fim, em
sua dimensao processual com a imposi¢cao de deveres ou parametros de conduta.
Ao final, é proposta uma agenda de pesquisa, diante das diversas questbes que
assumem relevancia em fungdo de sua complementariedade ou impacto nas
ideias que se discutem, mas que, ou fogem do objeto de pesquisa, ou somente
serdo delineadas de modo mais certo no futuro.

Palavras-chave: Boa-fé. Direito Administrativo. Teoria geral. Analise de
jurisprudéncia.



ABSTRACT

MIAN, Ingrid Garbuio. The good faith in Brazilian administrative law. 2016.
644 f. Dissertation (Master) — Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sao
Paulo, 2016. 2 v.

This study aims to explore the theoretical and empirical dimensions of the
institute of good faith in the field of administrative law. The fundamental
premise adopted in this research assumes that there is own and specific
outlines of good faith due to the field of administrative law, whose are distinct
from those of private law. A literature research was conducted on the subiject,
sided by the legislative mapping and jurisprudential research in Supreme
Courts, which made it possible to obtain inferences in dogmatic and practical
horizons, in the way of a test and of a critical relationship. The analysis is
segmented according to the modes of operation of public administration,
namely, act, contract, and process. The findings also obtained could be
distributed according to the division adopted and point to the configuration of
good faith as a legal strengthening vector of expectations of citizens facing
the state conduct, sometimes as a measure to the State's liability for
damages, either as a ground for maintenance of consolidated facts and
flexing the law itself, and, at last, in its procedural dimension with the
imposition of duties or of conduct parameters. Finally, this study proposes a
research agenda on the various issues that are important because of their
complementary character or impact on the ideas that are being discussed,
which however overpasses the research’s object, or which will be outlined in
a more sensible way only in the future.

Keywords: Good faith. Administrative law. General theory. Case study.
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INTRODUCAO

“O que € a boa-fé?”, indagava o filésofo Comte-Sponville (2013, p. 195),
apoés encontrar o termo correto que, para ele, exprimisse a sinceridade enquanto
virtude, ou amor a verdade. Indagava-o eu também, talvez menos nas alturas
dos lumes filosoéficos, e mais diante das tantas vezes em que a via figurando em
textos legislativos, nas decisbes de magistrados, nos discursos dos advogados,
nas demandas dos cidaddos. “E um fato, que é psicoldgico, e uma virtude, que é
moral”, expunha o fildsofo. E continuava: “Como fato é a conformidade dos atos
e das palavras com a vida interior, ou desta consigo mesma. Como virtude, é o

amor ou o respeito a verdade, e a unica fé que vale”.

Nao obstante n&o seja possivel negar o potencial esclarecedor da citagao
acima, a expressao juridica do termo, especialmente em matéria de direito
administrativo, demanda explicagdes proprias do campo, para que se delimite
qual é o alcance e qual é o efeito de seu emprego em uma decisao, geral e
abstrata ou individual e concreta, que diga respeito a atividades (e os sujeitos
nela envolvidos) voltadas a concretizagdo de fins publicos. Em suma, é a isso

que se dedica esta pesquisa de mestrado.

Com efeito, o escopo do presente estudo reside na construcdo de uma
teoria geral da boa-fé' no direito administrativo brasileiro. Para tanto, diante da
peculiaridade do objeto, procurou-se conjugar a analise tedrica com a analise
empirica, conforme se explicara nos paragrafos seguintes sobre a estrutura da

pesquisa.

Esta dissertacdo encontra-se estruturada da seguinte forma: capitulo 1,

introdutério as nogdes mais gerais deste trabalho e a contextualizacdo da

1

A grafia adotada na pesquisa — “boa-fé” —, isto €, empregando o hifen entre as palavras “boa”
e “fé”, corresponde aquela também adotada pelo Vocabulario Ortografico da Lingua
Portuguesa. Vide: http://www.academia.org.br/nossa-lingua/busca-no-vocabulario.
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pesquisa; capitulo 2, dedicado a aspectos gerais, tedricos e empiricos, da boa-
fé, referencialmente a lei, a doutrina juridica e a jurisprudéncia; capitulos 3,4 e 5
tratardo das expressdes juridicas da boa-fé na atividade administrativa — para
tanto, optou-se pela sistematizagdo do tema a partir dos modos de atuagao da
Administracdo Publica, por meio dos quais ela desempenha o servigco publico, o
poder de policia, a restricido sobre a propriedade privada, a intervengao no

dominio econdmico, o controle administrativo, etc.

Quanto aos capitulos 3 a 5, sdo estes o0s seguintes eixos que segmentam
a exposicdo: ato administrativo, contrato administrativo e processo
administrativo®>. Todos eles apresentam o conteldo pertinente as expressdes
positivas da boa-fé e preocupam-se essencialmente com pontos essenciais que
se colocam na doutrina e na jurisprudéncia sobre o tema. Entendeu-se
igualmente necessario, a fim de complementar a exposigao dos itens anteriores,
tratar da responsabilidade do Estado pela violagéo a boa-fé, o que se demonstra

como consequéncia juridica da tutela da boa-fé no direito administrativo.

A divisao pretendida justifica-se neste trabalho a fim de sistematizar a
analise a luz do problema de pesquisa. Com efeito, entende-se que a boa-fé,
como conceito que é, abrange uma representagdo abstrata, tedrica, e outra
pratica, definida no horizonte empirico. Dai compor-se a dissertacdo mesclando

ilacdes tedricas e jurisprudenciais.

Em comum, cada segmento desta dissertagdo é orientado por uma
intengcdo pratica na abordagem do tema, de modo que temas laterais séo
tratados na propor¢ao de sua necessidade para a composi¢gao do tema central,
que é a boa-fé no direito administrativo. Por conseguinte, abstrairam-se muitas
questdes de cunho mais filosofico ou sociolégico, e, também, o tratamento

dogmatico completo de conceitos constantemente empregados na redagao

2

Optou-se pelo tratamento diferenciado entre atos administrativos e contratos administrativos,

e a relagdo de ambos com a boa-fé, em razdo das especificidades que acompanham uma
espécie e outra no ordenamento. Contudo, saliento desde ja que, em tema de extingédo
contratual por ilegalidade e anulagdo de atos administrativos, o tratamento conjunto seria
possivel e até mesmo logico, em fungdo dos desdobramentos semelhantes em ambos os
casos.
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deste trabalho (tais como “relagdo juridica”, “direito administrativo”,
“administragdo publica”, entre outros), sem qualquer desmerecimento de sua
relevancia para o conhecimento. Procurou-se, enfim, ater-se a uma postura

objetiva de pesquisa.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Ao cabo desta dissertagcdo, pode-se chegar a algumas conclusées que

valem ser apontadas.

Em primeiro lugar, tragcaram-se consideragbes sobre o significado
especifico da boa-fé em direito administrativo, moldado a luz de seu sistema de
regras e principios, por nele se inserir e nele interagir, e, por sua vez, também
contribuindo para sua moldagem. Talham-se influéncias reciprocas. E possivel
entdo qualificar a boa-fé em direito administrativo como uma representacdo mais
ou menos definida a qual se associam as operagdes de imposi¢ao de deveres de
conduta e de um elemento subjetivo fatico, ambos inseridos e temperados pelas

peculiaridades do ramo do direito em questao.

Nesse sentido, verificou-se também que a boa-fé, flexibilizando a
legalidade prépria do direito administrativo, atuaria como fator de correcéo da
norma juridica, para fins de prevaléncia da justiga frente as circunstancias reais
consolidadas, bem como para a tutela da confianga do cidad&o na legitimidade e
legalidade da conduta administrativa. Uma segunda frente de flexibilizagao da lei
diz respeito a teoria da forca normativa dos fatos, que pode ser catalisada pelo
emprego da boa-fé em tal sentido, a fim de fazer prevalecer, dentro de certas

hipoteses, a realidade sobre a lei.

Com os resultados obtidos da analise de jurisprudéncia, foram testadas
diversas inferéncias tedricas, e pode-se constatar a prevaléncia quantitativa da
boa-fé objetiva, do ato como modo de atuagdo administrativa, da categoria
“verbas indevidamente pagas pela Administracdo”, do emprego da boa-fé em
favor do polo oposto ao Poder Publico, além do reduzido uso das figuras

parcelares.

Em matéria de atos administrativos, destacou-se tanto a teoria como a

jurisprudéncia relativas a boa-fé como veiculo da primazia da realidade. Tratou-
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se, neste ponto, sobre a consolidacao dos fatos decorrentes de ato administrativo
ilegal, bem como sobre a tutela da confiangca dos administrados forte nos fatos
que, ilegalmente, se desenrolaram. Ressalvei a exultagdo de tal constatagado ao
se reconhecerem os riscos de efeitos perversos da mesma, em fungdo da

ambivaléncia da boa-fé, como é préprio das clausulas gerais.

Quanto aos contratos administrativos, notou-se que a maioria da
jurisprudéncia analisada tratou a boa-fé enquanto parametro para a
indenizabilidade de contratos ilegalmente firmados, sendo uma espécie de
medida para, de um lado, assegurar o direito ao ressarcimento do particular, e, de
outro lado, delimitar a correspondente responsabilidade do Poder Publico
contratante. Constatei que as principais manifestagées da boa-fé em matéria de
contratos administrativos constituem-se em principio juridico e medida da

responsabilidade estatal. Tal conclusdo endossou a exposicao tedrica.

A analise da boa-fé no processo administrativo permitiu concluir que néo s6
a processualidade em si expressa um dever de boa-fé da Administracdo, ao
conformar sua atuacao a padrdes de conduta estabelecidos em lei, como também
se apresenta como salvaguarda da expectativa dos administrados em relagdo a
atuagdao administrativa. Também se referiu que os interessados do processo
também devem pautar sua conduta pela boa-fé. Foi analisada a relevante questao
da vinculagdo da Administragdo Publica aos precedentes, o que também se
presta a tutela da expectativa dos administrados. A constatagdo, na
jurisprudéncia, dos casos que se referiam a violagdo de deveres processuais,
permitiu concluir pela simbiose entre boa-fé e processualidade, ambas operando

na defesa dos direitos fundamentais do cidadao.

Tal é a sintese que ora exponho sobre o estudo, e, como sintese que €, ela
nao reflete a completude do quanto analisado, mas permite entrever uma parcela
significante no todo do fractal que é uma pesquisa. Além disso, ciente das
limitacbes que a presente dissertacdo apresenta, assumidas mesmo como 0s

recortes metodoldgicos e substanciais para fins de viabilizagdo deste trabalho no
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espaco de tempo que é franqueado, bem como os limitantes materiais e mesmo

espaciais que condicionam o estudo, propde-se, para atividades futuras, a

seguinte agenda de pesquisa, cujo convite se estende a toda a comunidade

académica:

Aplicagdo da analise empirica da boa-fé em matéria de direito
administrativo as instancias decisorias da Administracdo Publica. Pode-se
sugerir a analise de decisbes de Tribunais de Contas, de Controladorias,

bem como de 6rgaos reguladores;

Estudo comparado, em todo o rigor metodolégico da comparagao, sobre a
boa-fé no direito administrativo, contemplando os mais diversos
ordenamentos juridicos estrangeiros. Por conta de seu desenvolvimento e
suposta influéncia no sistema brasileiro, os direitos alemao e italiano

apresentam-se como boas alternativas;

Finalmente, e diante da possibilidade da alteracao legislativa com o Projeto
de Lei n° 341/2015, além da recente promulgacdo do novo Cdédigo de
Processo Civil, com o incremento da vinculagdo de precedentes a
Administracdo Publica, torna-se imprescindivel, no futuro préximo, a
expansao do material de pesquisa, para fins de verificagao da realidade de

entdo e as inferéncias adicionais que dela advirao.

Por fim, espera-se ter contribuido para o esclarecimento do problema de

pesquisa, bem como que este trabalho também ressoe na realidade, a fim de

proporcionar a compreensao € a solugcao de problemas e para conferir uma

experiéncia mais reflexiva ao tema.
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