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RESUMO

O presente estudo visa precipuamente uma analise do ato de promocao de oficiais e pracas do
Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal frente a um Estado de Democrético de
Direito, com a producdo de atos administrativos em desconformidade com o ordenamento
juridico, o qual determinada que estes tenham de ser eliminados, em virtude de necessidade
da restauracdo da legalidade, procedendo-se a tal fim por meio da invalidacdo dos referidos
atos. A desconstituicdo desses atos e de seus efeitos pode acarretar, em algumas situacoes, a
violacdo de outros principios e valores, como a seguranca juridica, protecao da confianga, e a
boa-fé dos administrados. Por esta razdo, faz-se mister reconhecer a existéncia de limites ou
barreiras a atividade administrativa invalidatoria, dentre o quais se destacam o decurso de
tempo, a criacdo de situacOes ampliativas de direito dos particulares, o exaurimento da
competéncia administrativa e a possibilidade de convalidacdo do ato, quando este possa ser
repraticado sem vicio. Além dos limites ou barreiras de ordem material, ha ditames de ordem
constitucional estabelecendo que o desfazimento dos atos administrativos deva ser realizado
por procedimentos que assegurem a participacdo daqueles que venha a ser atingidos por suas
disposicdes. O embate entre a manutencdo e a desconstituicdo de atos administrativos de
promocao viciados envolve conflitos entre principios juridicos, demandando, portanto, que se
considerem, em cada caso concreto, as peculiaridades inerentes a restauracdo da legalidade
administrativa.

Palavras-chave: Ato de promocdo. Invalidacdo ou covalidacdo. Restauracdo da legalidade.
Limites ou barreiras.
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INTRODUCAO

O Estado Democréatico de Direito implantado com a Constituicdo Federal
vigente contempla varias garantias e direitos fundamentais a pessoa humana, bem como
contém as funcdes e os limites do Estado, a organizacdo e sua estrutura ligada mediata ou
imediatamente aos entes estatais (Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios),
tendo em vista ndo apenas a realizacdo e a harmonizacdo dos direitos fundamentais, néo
somente a sua fundamentacdo, mas também a sua prépria razdo de existir, objetivando em

sintese o atendimento das finalidades de interesse publico®.

A Instituicdo afeta ao presente trabalho é o Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal, organizado e mantido pela Unido (CF, art. 21, XIV)?2 subordinado
diretamente ao Governador do Distrito Federal (CF, art. 144, § 6)°, e que tem por missdo a
protecdo da vida, patrimonio e preservacdo do meio ambiente, servicos essenciais & populagio?,
0 qual tem a sua organizacdo e a estruturacdo da carreira dos profissionais especificada em lei

formal, conforme o disposto no art. 42 combinado com art. 142, § 3°, X, da CF/88>.

A Lei n° 12.086/2009° em vigor estabelece os critérios e as condi¢des que

asseguram aos Bombeiros Militares da ativa do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito

I MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 30. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2013, p. 29.

2 CF, Art. 21 — Omissis — XIV — organizar e manter a policia civil, a policia militar e o corpo de bombeiros militar
do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao Distrito Federal para a execugdo de servigos
publicos, por meio de fundo proprio. (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988:
promulgada em 5 out.1988. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 5 out. 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014).

3 CF, Art. 144 — Omissis - § 6° — As policias militares e corpos de bombeiros militares, forcas auxiliares e reserva
do Exeército, subordinam-se, juntamente com as policias civis, aos Governadores dos Estados, do Distrito
Federal e dos Territdrios. (BRASIL, 1988).

4 CORPO DE BOMBEIROS MILITAR DO DISTRITO FEDERAL. Planejamento Estratégico — 2013-2016.
Disponivel em: <https://www.cbm.df.gov.br/institucional/planejamento-estrategico>. Acesso em: 12 jan. 2014.

5 CF, Art. 142 — Omissis - § 3° — Os membros das For¢as Armadas sdo denominados militares, aplicando-se-lhes,
além das que vierem a ser fixadas em lei, as seguintes disposicoes: [...] X — a lei dispora sobre o0 ingresso nas
Forcas Armadas, os limites de idade, a estabilidade e outras condi¢des de transferéncia do militar para a
inatividade, os direitos, os deveres, a remuneracgdo, as prerrogativas e outras situacdes especiais dos militares,
consideradas as peculiaridades de suas atividades, inclusive aquelas cumpridas por forca de compromissos
internacionais e de guerra. (BRASIL, 1988).

6 BRASIL. Lei n° 12.086, de 6 de novembro de 2009. Dispde sobre os militares da Policia Militar do Distrito
Federal e do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal; altera as Leis n® 6.450, de 14 de outubro de
1977, 7.289, de 18 de dezembro de 1984, 7.479, de 2 de junho de 1986, 8.255, de 20 de novembro de 1991, e
10.486, de 4 de julho de 2002; revoga as Leis n® 6.302, de 15 de dezembro de 1975, 6.645, de 14 de maio de
1979, 7.491, de 13 de junho de 1986, 7.687, de 13 de dezembro de 1988, 7.851, de 23 de outubro de 1989,
8.204, de 8 de julho de 1991, 8.258, de 6 de dezembro de 1991, 9.054, de 29 de maio de 1995, e 9.237, de 22
de dezembro de 1995; revoga dispositivos das Leis n% 7.457, de 9 de abril de 1986, 9.713, de 25 de novembro
de 1998, e 11.134, de 15 de julho de 2005; e da outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 9 nov. 2009. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
_At02007-2010/2009/Lei/L12086.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014.



Federal e aos Policiais Militares da ativa da Policia Militar do Distrito Federal a ascenséo aos
postos (oficiais) e graduagdes (pracas) das Corporagdes, mediante promogdes, de forma

seletiva, gradual e sucessiva.

Na hipotese de promocdo na carreira do militar da ativa, por meio do ato
administrativo de promocédo este deve preencher uma série de requisitos previstos em atos
normativos para a validade do ato administrativo. Ha situacbes em que essa ascenséao fere os
requisitos essenciais do ato administrativo e ocorre a expedi¢gdo ato de promocdo de forma
viciada, ou seja, ha ofensa & norma ou desconformidade com a ordem juridica vigente e 0 ato

administrativo de promogcéo deve ser retirado, por meio de invalidacéo.

Ocorre que o art. 74 da Lei n° 12.086/2009’, frise-se que contém a expressio
literal “a qualquer tempo” para a invalidacdo do ato de promocdo, significando que a
Administracdo tem o direito potestativo de modificar ou extinguir o ato de promogdo sem

qualquer critério.

Por conseguinte, constata-se ha omisséo na Lei de Promogdo em ndo indicar de

forma expressa limite de tempo ou outro critério para a retirada do ato eivado de vicio.

Destarte impende perquirir se a ndo referéncia direta aos institutos da
decadéncia®, da seguranca juridica, da protecdo a confianca e da boa fé° como limites a
pretensdo do administrador publico de invalidar o ato de promocéo, confere liberdade da

autotutela a qualquer tempo.

Ressalte-se que a invalidade de ato administrativo em termos gerais na ordem
juridica vigente deve respeitar limites para a extingdo ou modificacdo, o que ndo é previsto de

forma direta ou expressa na Lei de Promocéo do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal.

O tema, portanto, possui relevancia politica, social e académica. Isto porque

em primeiro lugar o pesquisador é integrante do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito

7 Lei n° 12.086/2009, Art. 74 - Em casos extraordinarios, a qualquer tempo e independentemente da existéncia de
vaga, poderd haver promocgdo por ressarcimento de pretericdo, decorrente do reconhecimento do direito de
promocdo que caberia a militar preterido. (BRASIL, 2009).

8 Lei n® 9.784/1999, Art. 54 — O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo
comprovada ma-fé. (BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no
ambito da Administracdo Publica Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF,
1 fev. 1999 e retificado em 11 mar. 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.
htm>. Acesso em: 2 fev. 2014).

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 85.



Federal em tem familiaridade com o objeto do estudo. Segundo, os atos de promogdes eivados
de vicios podem ser retirados por provocacao ou de oficio pela Administragdo Pablica, com
efeitos imediatos na carreira dos profissionais do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal, em razdo dos atributos do ato administrativo®, dentre estes: a veracidade ou

legitimidade, imperatividade e a autoexecutoriedade.

DI PIETRO, 2013, p. 205.
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1 ESTRUTURA DO ATO ADMINISTRATIVO E OS POSSIVEIS VICIOS

1.1 Considerac0es iniciais sobre 0 ato administrativo

O marco teorico tratou do estudo direcionado a analise da retirada do ato
administrativo invalido, bem como a invalidacdo do ato de promocdo produzido em
desconformidade com a ordem juridica vigente, sendo, configurado a sua invalidade no Corpo
de Bombeiros Militar do Distrito Federal.

Dessa forma, foi identificado e analisado o que € relevante a pesquisa,
buscando relacionar e integrar com objetividade o que ja foi estudado por outros estudiosos e

a jurisprudéncias dos tribunais superiores com as metas almejadas pelo trabalho.

Inicialmente, a revisdo buscou circunstanciar as principais ideias de ato
administrativo como ato derivado do poder administrativo e, por conseguinte, dotado de
determinadas prerrogativas, é facilmente identificada no tratamento que Ihe é dado, seja na

doutrina ou na jurisprudéncia sedimentada sobre o objeto do estudo.
Celso Antonio Bandeira de Melo!! define o ato administrativo com a:

[...] declaracdo do Estado (ou de quem lhe faca as vezes — como, por
exemplo, um concessiondrio de servico publico), no exercicio de
prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias juridicas
complementares da lei a titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a controle
de legitimidade por érgdo jurisdicional.

Para Lucia Valle Figueiredo'? o ato administrativo é conceituado nos seguintes

termos:

[...] em sentido estrito é a norma concreta, emanada pelo Estado, ou por
quem esteja no exercicio da fungdo administrativa, que tem por finalidade
criar, modificar, extinguir ou declarar relacdes juridicas entre este
(o Estado) e o administrado, suscetivel de ser contrastada pelo Poder
Judiciario.

As definicbes acima transcritas reconhecem o ato administrativo como a

manifestacdo de parcela de poder do Estado, sendo aqueles expedidos dentro da funcéo

' MELLO, C., 2013, p. 389.
12 FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 9. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 174.



11

administrativa, obviamente serdo atingidos pelo regime juridico de direito publico a que esta
se subordina, sendo por isso, dotados de determinadas prerrogativas necessarias a consecucao

de seus objetivos.

Assim, a doutrina em geral e a jurisprudéncia dos tribunais superiores indicam
como atributos do ato administrativo, a veracidade ou exigibilidade, presuncdo de

legitimidade ou imperatividade e a autoexecutoriedade?®.

Pela exigibilidade!*, o Estado pode exigir de terceiros o cumprimento do
preceito contido em um ato administrativo, independentemente da aquiescéncia deles, ou seja,
é a qualidade em virtude da qual o Estado, no exercicio da funcdo administrativa, pode exigir

de terceiros o cumprimento, a observancia, das obrigacdes que impds.

J4 a autoexecutoriedade consiste em um “plus” em relacdo a exigibilidade?®,
fazendo com que a Administracdo Publica possa se socorrer de meios diretos para garantir a

sua observancia, prescindindo de intervencdo do Poder Judiciario.

Destaque-se que o Poder Publico pode compelir materialmente o administrado,
sem precisdo de buscar previamente as vias judiciais, ao cumprimento da obrigacdo que

imp0s e exigiu.

Finalmente, a presuncéo de legitimidade'®, faz com que o ato administrativo se
presuma verdadeiro e conforme o direito até prova em contrario, decorrendo tal atributo do
principio da legalidade a que esta submetida a Administragdo Publica. Possui também o efeito

de transferir o 6nus da prova da invalidade do ato administrativo para quem o invoca®’.

Tais prerrogativas, contudo, ndo podem ser tomadas por poderes arbitrarios da
Administracdo Publica enderegados contra os administrados, mas, sim, como instrumentos

necessarios ao cumprimento da fun¢do administrativa.

Compreendido o ato administrativo como decisdo de cunho juridico, pois que

destinada a constituir, extinguir e modificar num regime publicista que lhe consagra

13 DI PIETRO, 2013, p. 205.

14 MELLO, C., 2013, p. 423.

15 DI PIETRO, op. cit., p. 209.

8 MELLO, C., op. cit., p. 423.

" MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 24. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1999, p. 141.
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determinadas prerrogativas, cumpre analisar sua estrutura, de maneira que se identifiqguem

seus elementos constitutivos e pressupostos.

Como elementos de ato administrativo devem ser compreendidos as partes que
0 integram, enquanto 0s seus pressupostos, que sdo a ele exteriores, designam as condicdes

para que se possa formar o ato administrativo.

Dada a inexisténcia de convergéncia na doutrina sobre quais e quantos sdo 0s
elementos do ato administrativo, e a confusdo muitas vezes existente entre elementos e
pressupostos do ato, adota-se a sistematizacdo feita pelo Professor Celso Anténio Bandeira de
Mello?8, segundo a qual constituem elementos do ato administrativo, unicamente a sua forma,
ou seja, seu revestimento exterior, 0 modo pelo qual ele revela s sua existéncia, e 0 seu

conteido ou objeto, que corresponde aquilo que o ato dispde — 0 ato em si.

Com efeito, acaso possivel fosse analisar de modo minucioso a estrutura de um
ato administrativo, separar-se-iam, como parte do todo, apenas a sua forma e o seu

conteldo.

Ja os pressupostos sdo exteriores ao ato e com ele ndo se confundem. Como
pressuposto esta o sujeito produtor do ato, que designa ndo s6 o agente publico, com também
a pessoa juridica da qual o ato provém; como pressuposto objetivo, o motivo, que corresponde
a ocorréncia dos fatos que ensejam a prética do ato, incluindo-se também entre em tal elenco
0s requisitos procedimentais, quais sejam, atos juridicos efetuados pela prépria Administracao
ou por particulares, sem os quais certo ato ndo pode ser produzido; como pressuposto
teleoldgico, a finalidade do ato, que corresponde ao objetivo a ser por ele atingido e,
finalmente, como pressuposto 16gico, a causa do ato, correspondente a relacdo de adequacéo

entre seus pressupostos e objeto.

Sem perder de vista o mencionado dinamismo presente nos estudos dos
pressupostos e elementos do ato no Direito Administrativo, passa-se a analisar 0s vicios ou
desconformidade do ato administrativo em funcdo de ndo observancia desses pressupostos e

elementos, quando da expedi¢do do ato juridico na pratica das atividades administrativas.

18 MELLO, C., 2013, p. 397-416.
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1.2 Vicios que atingem o pressuposto subjetivo do ato

O pressuposto subjetivo, a competéncia, na licdo de Lucia Vale Figueiredo!®, a
qual estabelece que consiste no plexo de atribuicdes outorgadas pela lei ao agente

administrativo para consecucdo do interesse publico postulado pela norma.

Segundo a doutrina o vicio de competéncia existira sempre que houver uso

desconforme ou auséncia de permissdo legal para a pratica de determinado ato.

O defeito relativo a competéncia do agente ocorre quando o ato € praticado:
(1) por usurpador de funcdo publica, ou seja, por pessoa que sem titulo algum ou sem estar
regularmente investido exerce uma funcgdo publica, o que constitui até mesmo um ilicito penal
(Codigo Penal, art. 328)%°, inexistindo, entdo o pressuposto subjetivo do ato, o que leva uma
parte da doutrina a falar em ato administrativo inexistente?!; (2) com abuso de poder, caso em
que se verifica uma exorbitancia do agente no exercicio de suas funcdes; (3) com invasdo de
poderes, hipdtese em que além de atuar fora de sua esfera legitima de atuacdo do agente

invade a de outro?.

Frise-se, entretanto, que a figura do usurpador da funcdo publica ndo se
confunde com o do chamado funcionério publico de fato?, isto é, aquele que, sem estar
regularmente investido numa fun¢do publica a exerce com aparéncia de legitimidade. Em tal
situacdo, conforme sera analisado no presente trabalho, o ato praticado por funcionario de fato

devem ser mantidos em respeito a boa-fé de terceiros por eles atingidos.

A questdo da competéncia do agente suscita ainda inferéncias a respeito da
capacidade da pessoa juridica que praticou o ato, da quantidade de atribuicdo do 6rgdo que o
produziu e da existéncia ou ndo de algum Obice a atuacdo daquele servidor, como por

exemplo, o fato de este se encontrar suspenso de suas fungdes, no gozo de ferias.

¥ FIGUEIREDO, 2008, p. 200.

20 Codigo Penal, Art. 328 - Usurpar o exercicio de fungéo plblica: Pena - detencdo, de trés meses a dois anos, e
multa. Paragrafo Unico - Se do fato o agente aufere vantagem: Pena - reclusdo, de dois a cinco anos, e multa.
(BRASIL. Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940. Cédigo Penal. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13 dez. 1940 e retificado em 3 jan. 1941. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del2848.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014).

2L MELLDO, C., 2013, p. 477.

22 MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 158.
(Colegdo Temas de Direito Administrativo 19).

23 |bidem, p. 159.
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Sobre 0 aspecto da capacidade da parte, observe-se que a condi¢do de agente
publico ja a pressup@e, quer no tocante a requisitos como idade, que quanto ao gozo de suas

faculdades mentais, conforme dispde o Estatuto Bombeiro Militar?,

Com efeito, para a expedi¢cdo do ato de promogdo do bombeiro militar, além do
preenchimento dos requistos exigidos do agente publico hd que ser observado o que dispdem

a Constituicdo Federal® e a Lei de Promog&o?®.

Destaque-se, ao final, conforme visto, que os vicios de vontade do agente
maculam o ato na medida em que, em decorréncia deles, gera-se uma ilegalidade. E que, em
se tratando de ato administrativo, apenas faz sentido falar em vontade quando se esteja diante
de pressupostos discricionarios dos atos administrativos, ja que nos vinculados o que importa

tdo somente e o cumprimento dos limites e alcances fixados em ato normativo.

1.3 Vicios que atingem o pressuposto de fato do ato

O ato administrativo pode-se achar viciado se inexistente 0 motivo, tanto nos

atos vinculados como nos discricionarios, ou quando ndo se subsumir o motivo de fato ao

24 | ei, 7.479/1986, Art. 10. O ingresso no Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal dar-se-4 mediante
concurso publico de provas ou de provas e titulos, observadas as condi¢des prescritas neste Estatuto, em leis e
em regulamentos da Corporagdo. Art. 11. Para matricula nos cursos de formacdo dos estabelecimentos de
ensino bombeiro militar, além das condi¢des relativas a nacionalidade, idade, aptiddo intelectual e
psicoldgica, altura, sexo, capacidade fisica, saide, idoneidade moral, obrigacdes eleitorais, aprovagdo em
testes toxicoldgicos e suas obrigagdes para com o servico militar, exige-se ainda a apresentacdo, conforme o
edital do concurso, de diploma de concluséo de ensino superior, reconhecido pelos sistemas de ensino federal,
estadual ou do Distrito Federal. § 12 A idade minima para a matricula a que se refere o caput é de 18 (dezoito)
anos, sendo a maxima de: | - 28 (vinte e oito) anos para o Quadro de Oficiais Bombeiros Militares
Combatentes e o Quadro Geral de Pragas Bombeiros Militares; e Il - 35 (trinta e cinco) anos para ingresso nos
Quadros de Oficiais Bombeiros Militares de Salde, Complementar e Capeldes. § 22 Os limites minimos de
altura para matricula a que se refere o caput sdo, com 0s pés nus e cabeca descoberta, de um metro e sessenta
centimetros para homens e um metro e cinquenta e cinco centimetros para mulheres. § 32 Ato do Governador
do Distrito Federal regulamentara as normas para matricula nos estabelecimentos de ensino do Corpo de
Bombeiro Militar, mediante proposta de seu Comandante-Geral, observando-se as exigéncias profissionais da
atividade e da carreira bombeiro militar. § 42 Ato do Poder Executivo federal estabelecerd as areas
especificas de formagdo a serem exigidas para matricula nos cursos de formagdo para a Carreira de Oficiais
do Quadro de Oficiais Bombeiros Militares Combatentes e para os Quadros de Oficiais Bombeiros Militares
de Salde, Complementares e Capeldes. (BRASIL. Lei n° 7.479, de 2 de junho de 1986. Aprova o Estatuto dos
Bombeiros-Militares do Corpo de Bombeiros do Distrito Federal, e d& outras providéncias. Diario Oficial
[da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 4 jun. 1986 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/leis/L7479.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014).

%5 CF, Art. 42 Os membros das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares, instituigdes organizadas com
base na hierarquia e disciplina, sdo militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios. § 1° Aplicam-
se aos militares dos Estados, do Distrito Federal e dos Territérios, além do que vier a ser fixado em lei, as
disposices do art. 14, § 8°%; do art. 40, § 9° e do art. 142, 88 2° e 3°, cabendo a lei estadual especifica dispor
sobre as matérias do art. 142, § 3°, inciso X, sendo as patentes dos oficiais conferidas pelos respectivos
governadores. (BRASIL, 1988).

% | ei n° 12.086/2009, Art. 85. Compete ao Comandante-Geral do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito
Federal promover a incorporacgéo dos candidatos aprovados nos concursos publicos para os diversos Quadros
ou QualificacOes existentes na Corporagédo. (BRASIL, 2009).
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motivo legal, ou seja, quando os fatos ndo se enquadrarem na hip6tese normativa, por terem

sido mal apreciados, seja na matéria de fato, seja na de direito.

Celso Antbnio Bandeira de Mello?” destaca que a motivagdo integra a
“formaliza¢do” do ato, sendo um requisito formalistico dele. E a exposicdo dos motivos, a
fundamentacdo na qual sdo enunciados (a) a regra de Direito habilitante, (b) os fatos em que o
agente se estribou para decidir e, muitas vezes, obrigatoriamente, (c) a enunciacdo da relacdo
de pertinéncia légica entre os fatos ocorridos e o ato praticado. Nao basta, pois, em uma
imensa variedade de hipoteses, apenas aludir ao dispositivo legal que o agente tomou como
base para editar o ato. Na motivacédo transparece aquilo que o agente publico apresenta com

“causa” do ato administrativo.

E conveniente destacar a importdncia da chamada Teoria dos Motivos
Determinantes, mediante a qual o agente publico vincula-se a existéncia dos motivos por ele

alegados para a préatica de determinado ato, de maneira que integram estes a validade do ato.

Diretamente relacionada aos motivos, e de igual relevo para a valida expedicao
de atos administrativos, é a necessidade de que sejam motivados.

A obrigatoriedade de motivacdo das decisdes administrativas possui atualmente
supedaneo constitucional. Isso porque, embora a motivacdo ndo se ache elencada entre 0s
principios norteadores da Administracdo Publica (CF, art. 37, caput), no capitulo referente ao
Poder Judiciario, em seu art. 93, X, o poder constituinte originario imp0s a obrigacdo de que

as decisdes administrativas dos tribunais sejam motivadas?®.

Ora, se no exercicio da fungdo administrativa o Pode Judiciario tem de motivar
suas decisdes, ndo ha razdo justificavel que possa excluir os demais Poderes de tal énus,
mormente se considerando que na interpretacdo das normas constitucionais assume
fundamental importancia o principio da unidade da Constitui¢do, pelo qual o intérprete deve
sempre considerar as normas constitucionais ndo como normas isoladas e dispersas, mas

como preceitos integrados num sistema unitario de normas e principios?®.

Ainda a respeito, a licdo do Mestre Celso Antonio Bandeira de Mello®:

2T MELLO, C., 2013, p. 404.

28 BRASIL, 1988.

29 LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2009, p. 94.
30 MELLDO, C., op. cit., p. 406.
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[...] a exigéncia de motivacdo dos atos administrativos, contemporanea a
pratica do ato, ou pelo menos anterior a ela, ha de ser tida como uma regra
geral, pois os agentes administrativos ndo sdo “donos” da coisa publica, mas
simples gestores de interesses de toda a coletividade, esta, sim, senhora de
tais interesses, visto que, nos termos da Constituigdo, “todo o poder emana
do povo [...]” (art. 1°, Paragrafo Unico). Logo, parece ébvio que, praticado o
ato em um Estado onde tal preceito é assumido e que, ademais, qualifica-se
como “Estado Democratico de Direito” (art. 1°, caput), proclamando, ainda,
ter como um de seus fundamentos a “cidadania” (inciso II), os cidaddos € em
particular o interessado no ato tém o direito de saber por que foi praticado,
isto é, que fundamento o justifica.

[...] Acresce que, se os proprios julgamentos proferidos pelo Poder Judiciario
devem ser fundamentados, pena de nulidade (art. 93, 1X, da Constituicdo e
Codigo de Processo Civil, art. 458, I1), e as decisbes administrativas dos
Tribunais terdo de ser motivadas (inciso X do citado art. 93), a fortiori deverao
sé-lo os atos administrativos oriundos de quaisquer dos outros Poderes.

A motivacdo constitui, inelutavelmente, uma condicao indispensavel para que
possa ser exercida qualquer forma de controle sobre a Administracdo Publica, tanto pelo fato
de que ndo se impugna o que ndo se conhece, como pelo indevido arbitrio que seria dado ao
agente publico para adotar qualquer medida sem dar satisfacdo aos administrados em geral e

aos particularmente afetados por determinado ato.

Definitivamente, ndo seria possivel avaliar se correta a subsungdo dos fatos &
hipdtese legal se a desnecessidade de exp6-los, ndo seria possivel sequer verificar a efetiva

ocorréncia dos fatos.

A questdo da motivacdo dos atos administrativos gera maiores complicactes
guando se trata de atos discricionarios, uma vez que nos vinculados é suficiente que seja
provada (0 que pode ocorrer até mesmo a posteriori, desde que de maneira inequivoca) a
ocorréncia dos fatos descritos na hipotese legal.

Ja com referéncia aos atos praticados com discricionariedade, acaso ndo exista
a motivacdo, praticamente impossivel serd avaliar se os fatos eleitos pelo administrador séo
idoneos para desencadear a pratica de determinado ato administrativo, ou mesmo se eles
efetivamente ocorreram, visto que, em situacOes deste jaez, deve ser considerado que existe

um grau muito maior de subjetividade do agente na valoragéo das situagdes empiricas®.

N&o se pode esquecer ainda que a auséncia de motivacdo, ou a motivagao
posterior pode na realidade esconder vicios, quer no tocante aos motivos, quer com relagéo a

propria finalidade do ato.

31 MELLO, C., 2013, p. 436-441.
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Por tais razles, faz-se possivel afirmar que a auséncia de motivacdo do ato
administrativo constitui vicio que pode levar a sua invalidacdo, ante a impossibilidade que
gera para que seja exercido sobre ele qualquer tipo de controle, de maneira que é acertada a
licdo do ilustre Professor e Desembargador Antdnio Carlos de Aradjo Cintra ao salientar a
tendéncia universal, na doutrina e jurisprudéncia, a favor do “alargamento da extensdo de

incidéncia da necessidade de se motivarem os atos administrativos’2.

Convem conferir os seguintes arestos nos quais resta declarada a nulidade de

ato administrativo sem a devida motivagéo:

EMENTA

ADMINISTRATIVO. ATO ADMINISTRATIVO. VINCULACAO AOS
MOTIVOS DETERMINANTES. INCONGRUENCIA. ANALISE PELO
JUDICIARIO. POSSIBILIDADE. DANO MORAL. SUMULA 7/STJ.

1. Os atos discricionarios da Administragdo Publica estdo sujeitos ao
controle pelo Judiciario quanto a legalidade formal e substancial, cabendo
observar que os motivos embasadores dos atos administrativos vinculam a
Administragdo, conferindo-lhes legitimidade e validade.

2. "Consoante a teoria dos motivos determinantes, o administrador vincula-se
aos motivos elencados para a préatica do ato administrativo. Nesse contexto,
ha vicio de legalidade ndo apenas quando inexistentes ou inveridicos os
motivos suscitados pela administracdo, mas também quando verificada a
falta de congruéncia entre as razdes explicitadas no ato e o resultado nele
contido™ (MS 15.290/DF, Rel. Min. Castro Meira, Primeira Secéo, julgado
em 26.10.2011, DJe 14.11.2011).

3. No caso em apreco, se 0 ato administrativo de avaliacdo de desempenho
confeccionado apresenta incongruéncia entre parametros e critérios
estabelecidos e seus motivos determinantes, a atuagdo jurisdicional acaba
por ndo invadir a seara do mérito administrativo, porquanto limita-se a
extirpar ato eivado de ilegalidade.

4. A ilegalidade ou inconstitucionalidade dos atos administrativos podem e
devem ser apreciados pelo Poder Judiciario, de modo a evitar que a
discricionariedade transfigure-se em arbitrariedade, conduta ilegitima e
suscetivel de controle de legalidade.

5. "Assim como ao Judiciario compete fulminar todo o comportamento
ilegitimo da Administracdo que apareca como frontal violacdo da ordem
juridica, compete-lhe, igualmente, fulminar qualquer comportamento
administrativo que, a pretexto de exercer apreciacdo ou decisdo discricionéria,
ultrapassar as fronteiras dela, isto é, desbordar dos limites de liberdade que
Ihe assistiam, violando, por tal modo, os ditames normativos que assinalam
os confins da liberdade discricionaria." (Celso Anténio Bandeira de Mello,
in Curso de Direito Administrativo, Editora Malheiros, 152 Edicao).

6. O acolhimento da tese da recorrente, de auséncia de ato ilicito, de dano e
de nexo causal, demandaria reexame do acervo fatico-probatorios dos autos,
invidvel em sede de recurso especial, sob pena de violagdo da Simula 7 do
STJ. Agravo regimental improvido®.

32 MELLO, C., 2013, p. 405.

33 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no REsp 1280729/RJ. Agravo Regimental no Recurso Especial.
22 Turma. Relator: Min. Humberto Martins. Data do julgamento 10 abr. 2012. DJe, 19 abr. 2012. Disponivel
em: <https://wwz2.stj.jus.br/revistaeletronica/Abre_Documento.asp?sLink=ATC&sSeq=21584600&sReg=201
101763271&sData=20120419&sTipo=5&formato=PDF>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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EMENTA

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. CONCURSO PUBLICO.
TESTE DE APTIDAO FISICA BARRA. CANDIDATO CONSIDERADO
INAPTO. EXCLUSAO. ATO ADMINISTRATIVO SEM MOTIVACAO.
ILEGALIDADE. ANULACAO. POSSIBILIDADE.

- O ato administrativo de eliminacdo do candidato, em sede de concurso
publico, ndo prescinde da necesséria fundamentacéo, porquanto a motivagéo,
como fator indeclinavel, decorre de principios erigidos constitucionalmente,
na diccdo dos artigos 5° caput e incisos XXXV e LV; e art. 37 da
Constituicdo Federal®.

1.4 Vicios que atingem a finalidade do ato

Com ao pressuposto finalistico do ato administrativo, este pode estar viciado
quando o agente busca, com a sua pratica, obter um resultado diverso daquele visado pela

norma juridica que confere supedaneo ao seu desencadeamento.

Opera-se, nestas situacdes o chamado desvio de poder, ou desvio de finalidade,
que ocorre quando “a lei previu que o ato fosse praticado visando a certa finalidade, mas a

autoridade o praticou com finalidade diversa”®.

A Teoria do desvio de finalidade, nominado desvio de poder por Miguel
Seabra Fagundes®®, foi acolhida no Tribunal de Justica do Rio Grande do Norte. (Ac. de
28.07.1948, RF, 121: 209-19), tendo como objeto da demanda judicial. O fato que duas
empresas de Onibus concorriam ao transporte de passageiros entre a capital e a cidade de Sao
José de Mipibu. Oportunidade que o Departamento de Transito fixou para a segunda a obter
concessdo, horarios dentro das faixas de menor afluéncia de passageiros, deixando-se com a
outra as horas de maior procura do transporte, essa empresa impetrou Mandado de Seguranca,
alegando tratamento discriminatério em seu desfavor. A corte, reformando sentenca de 12
Instancia, concedeu o mando porque, aquela reparticio competisse, como atribuicdo
necessariamente discricionaria, a fixacdo de horarios aos transportes coletivos, segundo o
Cdodigo de Transito (arts. 56, § 2°, e 57, c), a competéncia se exercera com o fim de favorecer
uma empresa prejudicando outra, quando a sua outorga se prendia a razGes de interesse

publico.

3 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios. Apelagdo Civel n°
2002.01.1.001638-3 e Apelagdo Civel n° 2002.01.1.008900-2. Orgdo Julgador: 5* Turma Civel. Relator:
Desembargador Décio Vieira. DJU, Secédo 3, 17 nov. 2005, p. 94. Disponivel em: <http://tjdf19.tjdft.jus.br/cgi
-bin/tjcgil?NXTPGM=plhtml02&TitCabec=2%AA+Inst%E2ncia+%3E+Consulta+Processual &SELECAO=1
&CHAVE=2002.01.1.001638-3& COMMAND=0k&ORIGEM=INTER>. Acesso em: 2 fev. 2014.

3 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo poder judiciario. 8. ed. atual. por
Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 87-88.

3 Ibidem, p. 89.
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Os atos administrativos devem ser praticados ndo sé para atender a finalidade
publica em sentido genérico, mas a uma finalidade legal especifica. Entdo, acaso dela o
administrador se afaste, estara obviamente praticando um ato inquinado de vicio, pois ndo é

livre para substituir, a seu arbitrio, o fim a ser atingido por determinado ato especifico.

O desvio de finalidade pode ocorrer tanto quando o agente visa a atingir uma
finalidade totalmente alheia ao interesse publico, como também na hipdtese em que se vale de
um ato para obter um fim, ainda que publico, mas para o qual ndo se revele idoneo aquele ato
especifico. E o que ensina Miguel Seabra Fagundes®’: “Houve uma burla da intengdo legal. A
autoridade agiu contrariando o espirito da lei. Ndo importa que a diferente finalidade com que
tenha agido seja moralmente licita. Mesmo moralizada e justa, o ato sera invalido, por

divergir da orientagdo legal”.

O Mestre Celso Antonio Bandeira de Mello®® assegura que ocorre o desvio de
poder, e, portanto, invalidade, quando ha o mau uso da competéncia que o agente publico
possui para praticar atos administrativos, traduzida na busca de uma finalidade que
simplesmente ndo pode ser buscada ou, quando possa, hdo pode sé-lo através do ato utilizado.
E que sua competéncia, na licio elegante e precisa de Caio TAacito: “visa a um fim especial,
presume um endereco, antecipa um alcance, predetermina o proprio alvo. N&do é facultado a
autoridade suprimir essa continuidade, substituindo uma finalidade legal do poder com que

foi investido, embora pretendendo um resultado materialmente licito”.

Continua o Professor Celso Antbnio Bandeira de Mello, afirmando que
sucintamente, mas de modo preciso, pode-se dizer que ocorre desvio de poder quando um
agente exerce uma competéncia que possuia (em abstrato) para alcancar uma finalidade
diversa daquela em fungdo da qual Ihe foi atribuida a competéncia exercida. De dois modos

pode manifestar-se o desvio de poder:

a) quando o agente busca uma finalidade alheia ao interesse publico. Isto
sucede ao pretender usar de seus poderes para prejudicar um inimigo ou
para beneficiar a si proprio ou amigo;

b) quando o agente busca uma finalidade — ainda que de interesse publico —

\

alheia a “categoria” do ato que utilizou.

ST FAGUNDES, 2010, p. 89.
% MELLDO, C., 2013, p. 410-411.
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O desvio de finalidade incide, portanto, sobre o pressuposto teleolégico do ato,
o qual é fixado pela norma juridica que autoriza sua préatica. Dai se concluir que o desvio de

finalidade constitui um vicio de legalidade, ensejando a anulamento® do ato administrativo.

Intimamente ligada ao desvio de finalidade encontra-se a questdo da existéncia
e idoneidade dos motivos que ensejam a sua pratica, visto que o fim previsto pela lei somente

podera ser atingido acaso desencadeado o ato para atender aquele pressuposto de fato.

A anélise acerca dos motivos, seja referente a sua existéncia, seja a sua correta
apreciacdo, constitui instrumental indispensavel para que se possa verificar a ocorréncia de
desvio de finalidade em determinada situacdo concreta. Com efeito, é a partir da analise das
causas determinantes da pratica de ato que se pode estabelecer a relacdo de pertinéncia entre a
medida adotada e a finalidade a ser por ela atingida.

Frise-se por dltimo que o desvio de finalidade*, constituindo um vicio de
legalidade, possui natureza objetiva, de maneira que pouco importa se 0 agente quis ou ndo
desvirtuar a finalidade do ato. Ou seja, ndo se tem em tais situacbes, um ato invalido por

movel*! viciado, mas sim, pelo descompasso entre o ato e a finalidade da lei.

1.5 Vicios que atingem o objeto do ato

O ato administrativo pode-se achar viciado também na hipGtese de sua
disposicdo, de seu comando violar alguma norma juridica. Ora, se a atividade administrativa
subsume-se aos ditames legais, o administrador ndo pode praticar ato cujo conteddo seja

diverso daquele previsto em lei.

O descompasso entre a previsdo legal e o ato administrativo, no que diz
respeito ao seu objeto, pode ocorrer, segundo Weida Zancaner®?, “constitui pressuposto de
existéncia do ato seu objeto, o que implica dizer que um ato ha de ter contetdo e forma para
existir. Necessario, também, para analisa-lo, sob o angulo da perfeicdo, examinar seu
pressuposto de existéncia, isto é, seu objeto. Com efeito, € mais que um pressuposto de

validade. Sem ele o ato nem existira, de direito”.

% REALE, Miguel. Revogagdo e anulamento do Ato Administrativo. 2. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense, 1980, p. 32.

40 MELLO, C., 2013, p. 411.

4 FIGUEIREDO, 2008, p. 202.

42 ZANCANER, Weida. Da convalidagdo e da invalidacéo dos atos administrativos. 2. ed. 3. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 35.
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Segundo Lucia Valle Figueiredo®:

Entendemos, portanto, como motivos do ato administrativo, o conjunto de
elementos objetivos de fato e de direito que Ihe constitui o fundamento. Isto
significa que, para nos, os motivos do ato administrativo compreendem, de
um lado, a situacdo de fato, que lhe é anterior, e sobre a qual recai a
providéncia adotada, e, de outro lado, 0 complexo de normas juridicas por
ele aplicadas aquela situagdo de fato.

Afirma Carlos Ari Sundfeld** que ha invalidade, por vicio quanto ao motivo

nas seguintes situacoes:

a) A lei exige a ocorréncia de determinado fato, por ela previsto, para ser
autorizada a pratica do ato. Inocorreu o fato ou o fato ocorrido ndo correspondia aquele
descrito em lei. H& invalidade, impossivel de convalidar, ja que, repetido o ato sem o fato, a

ilegalidade persistiria, sempre por falta de motivo.

Poder-se-ia supor que a solucéo seria diversa se, ndo obstante a inexisténcia, a
época do ato, do fato necessario, este viesse a ocorrer depois. Suponha-se a aposentadoria
concedida a servidor que s6 veio a completar o tempo de servi¢o necessario um ano apds ou a
punicdo a funcionario que ndo cometera falta, mas que veio a pratica-la. Em nenhum dos dois
casos seria de se admitir convalescimento porque, conquanto no presente se pudesse repetir o
ato com idéntico conteldo, ja que estaria supedaneado pelos fatos ja verificados, tal ato ndo
poderia herdar os efeitos do ato anterior. E 6bvio que, para se poder convalidar, o ato deve
poder ser praticado sem vicio hoje, porque jA o poderia na época em que irregularmente
surgido. Caso o ato possa ser refeito de forma valida por ter ocorrido um evento que faltava
originalmente, estar-se-a ante um ato original, sem qualquer unidade com o anterior e que tera

eficacia ex nunc, ndo retroagendo para colher os efeitos passados.

b) O agente escolhe, no exercicio de legitima apreciacdo discricionaria, o
motivo que ensejara se ato. Praticado este e informado o fato em que baseado, revela-se que
este, em verdade, ndo ocorreu. E o classico problema que ensejou a construgdo da teoria dos
motivos determinantes, segundo a qual, “desaparecido, por verificada sua improcedéncia, o
motivo determinante do ato, motivo sem a convicgao do qual a Administracdo ndo teria agido

como o fez, claro é que a consequéncia ldgica, razoavel e legitima deva ser, com a queda do

3 FIGUEIREDO, 2008, p. 202.
4 SUNDFELD, Carlos Ari. Ato administrativo invalido. Sdo Paulo: RT, 1990, p. 64-65.
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motivo, a do ato que nele se originou ou que o0 teve como causa declarada e suficiente”. Tal
teoria se funda na ideia de que todo ato administrativo, mesmo em caso de discricionariedade,
deve repousar sobre um motivo, do que decorre que, comprovada a inexisténcia do fato em
que se baseou a autoridade, o ato ficaria como que solto no ar, sem qualquer apoio, o que

provocaria sua invalidade.

A davida que se pde é saber se, embora insubsistente o motivo alegado,
poderia haver convalidacdo baseada em que, também a época do surgimento do ato, havia
outro fato — este efetivamente verificado — que poderia ter sido adotado como fundamento do
ato. Sirva como exemplo: a exoneracdo de servidor baseada em pedido que ndo houve poderia
ser convalidada porgue, aquela ocasido, ja existia necessidade de reducdo dos quadros de um
Orgdo e o servidor em causa era 0 mais indicado para ser dispensado? Figure-se mesmo um
caso envolvendo vinculagéo, a dispensa de licitagdo baseada em uma urgéncia que ndo se
confirmou poderia ser convalidada por figurar-se também a hipdtese de dispensa por notdria

especializacdo?

Celso Antbnio Bandeira de Mello® destaca que, sem objeto — material e
juridicamente possivel — ndo pode surgir ato juridico algum, seja ele administrativo ou de
qualquer outra tipologia. Um ato, isto é, um contetudo exteriorizado, que incida sobre um
objeto inexistente é um ato inexistente, um ndo ato. Vale dizer: pode ter existéncia material,
apenas, ou, entdo, apresentar-se como mero fato. Juridicamente relevante, mas ato juridico

ndo sera. Logo, ndo podera ser ato administrativo.

1.6 Vicios referentes a causa do ato

Ricardo Marcondes Martins*® afirma que cada doutrinador atribui & causa um
conceito diferente, sobretudo na seara do Direito Administrativo. André Gongalves Pereira,
apos efetuar um completo panorama das diversas concepgdes, apresenta conclusédo brilhante:
causa € uma relacdo de adequacdo entre os pressupostos do ato e seu objeto. Considera
“objeto” sindnimo de “conteudo” e “pressupostos do ato” a situagdo de fato ou de direito que
esta na base do ato administrativo. Sintetiza o conceito: causa é a relagdo de adequagéo entre

0 motivo e o conteldo.

4 MELLO, C., 2013, p. 399.
46 MARTINS, 2008, p. 228.
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Celso Antdnio Bandeira de Mello*” ensina que causa é a relagio de adequacéo
I6gica entre o pressuposto de fato (motivo) e o conteldo do ato. Reputamos necessario
acrescentar: em vista da finalidade legal. Isto porque o parametro, o critério avaliador da
pertinéncia, é necessariamente a finalidade. Serd em fungdo dela que se poderd dizer se
ocorreu ou ndo a correlacdo requerida, pois entre um fato e uma conduta sé ha nexo l6gico em

vista de algum fim.

E em face dele que se reconhecera se uma dada situacdo postulava ou n&o
aquela conduta que a Administragdo tomou. Donde, se faltar “causa” idonea, se os fatos ou as
circunstancias tomadas em conta para a pratica do ato ndo guardarem relacdo de adequacgéo
I6gica suficiente para justificar a conduta administrativa em vista da finalidade que esta se

propBe a prover, o ato serd invalido.

Né&o se confunde, todavia a causa do ato com sua finalidade, visto compreender
esta 0 objetivo a ser atingido com a sua pratica, e nem com 0s motivos, pressupostos de fato
para a sua pratica. A causa do ato permite inferéncias acerca de sua razoabilidade, de sua

proporcéo, embora esteja diretamente ligada a finalidade e ao motivo.

No entanto, é possivel imaginar um ato que tenha sido praticado com base em
fatos idéneos, atingido o seu fim especifico, mas que tenha ultrapassado os limites necessarios
para fazé-lo, acarretando lesdo a outros valores e interesses, como por exemplo, a imposicao
de multa em razdo do pode de policia, para coibir infracdo administrativa, que venha a

acarretar, por seu alto valor, o encerramento do negécio ou atividade.

Assim, a auséncia da relacdo de adequacdo entre os pressupostos do ato e seu
objeto revela uma ideia de desproporcdo entre a medida eleita e a finalidade a ser por ela

atingida, remetendo a questdo para o ambito do principio da proporcionalidade.

Segundo Ricardo Marcondes Martins* o conceito de proporcionalidade — trata-se
de um procedimento de verificacdo dividido em trés fases: a adequacdo, a necessidade e a
proporcionalidade em sentido estrito. O conceito alemédo de proporcionalidade, divulgado
pelos constitucionalistas, tornou-se corrente no mundo civilizado. O sub-postulado da adequacgéo

ndo é, porém, novidade no direito administrativo brasileiro: o conceito de causa apresentado

47 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. 2. ed. 10. tir. Sdo Paulo:
Malheiros, 2010, p. 95.
4 MARTINS, 2008, p. 229.
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pelos administrativistas brasileiros é equivalente ao conceito de adequagdo, entendida como
primeira fase de aplicacdo do postulado da proporcionalidade em sentido amplo.

Segundo a doutrina, embora o principio da proporcionalidade n&do reste
expressamente contemplado na Constituicdo Federal de 1988, ndo ha Obice algum ao
reconhecimento de sua existéncia, uma vez que, nos termos do § 2° de seu art. 5°: “Os direitos
e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime por ela
adotado”®”.

Decorrem, por sua vez, do principio da proporcionalidade as seguintes
exigéncias ou subprincipios: principio da conformidade ou adequacdo dos meios, pugnando
que a medida adotada seja apropriada a realizacdo do interesse publico, a consecucgdo de seus
objetivos: principio da exigibilidade ou necessidade, mediante o qual a medida deve ser
necessaria para atingir aquele objetivo, recaindo a escolha sobre aquela que constitua a
providéncia menos gravosa para o administrado, visto que este tem direito a menor
desvantagem possivel, e finalmente, o principio da proporcionalidade, em sentido estrito, ou
principio da justa medida, pelo qual, apds constatada a necessidade e a adequacao da medida,
meios e fins sdo colocados em uma equagao para que se possa avaliar, ao final, se a carga

coativa trouxe mais vantagens ou desvantagens®.

Em se tratando de medidas adotadas pela Administracdo Publica, notadamente
daquelas que tenham carater restritivo, o principio da proporcionalidade atua no sentido de
que a providéncia eleita seja adequada, necessaria e juridicamente a melhor possivel, de modo
qgue sejam compatibilizados os direitos individuais e coletivos com o interesse publico.
Importa dizer que as restricBes impostas aos direitos individuais e coletivos sdo legitimas na
medida em que se revelem necessarias para a consecuc¢do do interesse publico, devendo ainda

Ser as menos gravosas dentre as existentes.

O estudo da causa do ato pode também encerrar analise da proporcionalidade
da carga coativa da medida eleita em relagéo a situagdo concreta. Acaso ndo estejam atendidas

as exigéncias decorrentes do mencionado principio, o ato pode ser considerado invalido.

Observe-se que ao aspecto de adequacdo da medida, em se tratando da causa
do ato, somam-se, conforme visto, a sua exigibilidade e o carater de justa medida da restri¢éo

imposta, em virtude do principio da proporcionalidade.

49 LENZA, 2009, p. 98.
% MARTINS, 2008, p. 231-234.
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A invalidade do ato por “vicio da causa” tem lugar, precipuamente, quanto a
atos praticados no ambito da discricionariedade administrativa, nos quais existe uma

possibilidade de escolha da medida a ser adotada por parte do agente publico.

N&o se pode esquecer, todavia, a possibilidade de, no caso de atos vinculados,
a medida eleita pela propria lei trazer carga coativa desproporcional as suas finalidades,
situacdo em que o vicio constante na previsdo normativa transmite-se, obviamente, a sua

concrecdo feita pela Administracdo Publica.

1.7  Vicios que atingem a forma do ato e o procedimento que o antecede

No que diz respeito a forma do ato, este restard inquinado de vicio quando for
inobservada aquela estipulada como necessaria a sua pratica. Nos termos da Lei da Acédo
Popular (art. 4°, b, da Lei n° 4.717/1965)°!, a qual considera vicio de forma “a omissdo ou
observancia incompleta ou irregular de formalidades indispensaveis & existéncia ou seriedade

do ato”.

O Professor Ricardo Marcondes Martins® afirma que para existir, 0 ato
necessita ser exteriorizado, ou seja, necessita de uma forma; esta é elemento do ato — e, assim,
condicdo indispensavel para sua existéncia. Mas ndo basta qualquer exteriorizacdo para que 0
ato seja regular; impde-se que a forma seja dotada de todas as exigéncias impostas pelo

sistema juridico, ou seja, exige-se formalizacao.

A exteriorizacdo escrita é a regra geral. Excepcionalmente, porém, o ato pode
ser exteriorizado por via oral, por gestos ou até por sinais. Os exemplos mais comuns sdo 0s
atos administrativos expedidos no transito: por exemplo, o apito do guarda ou a luz vermelha
do seméforo, determinando que os veiculos parem. O sistema juridico da primazia a forma
escrita por uma questdo 6bvia; seu controle posterior € muito mais facil. Por isso, os atos ndo
escritos, como 0s orais praticados num julgamento, devem ser, quando possivel, reduzidos a
termo. Admite-se que o0 ato ndo escrito ndo seja reduzido a termo somente quando a redugéo
for impossivel ou impraticavel, ou pela trivialidade do ato ou por forgca de sua repeticdo
ininterrupta. E o caso do sinal de transito: sua trivialidade e sua sucessdo ininterrupta

impedem, obviamente, sua redugéo a termo.

51 BRASIL. Lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965. Regula a acdo popular. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, 5 jul. 1965 e republicada em 8 abr. 1974. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/14717.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014.

52 MARTINS, 2008, p. 254.
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Frise-se que a exigéncia de formalidades especificas para a pratica de atos
administrativos destina-se tanto a viabilizar a possibilidade de seu controle pelos
administrados, por exemplo: pela necessidade de dar-lhes publicidade, cumprindo-se assim a
diretriz principioldgica constitucional (CF, art. 37, caput)®®, como a atender a principios

outros de igual envergadura.

E 0 que ocorre no tocante as sucessdes de atos que antecedem o ato
administrativo final, segundo Lucia Valle Figueiredo® procedimento — é o caminho a ser
percorrido pela Administracdo a fim de cumprir determinadas formalidades sequenciais para
chegar ao ato final. Por exemplo: procedimento de licitacdo para se chegar ao contrato
administrativo, procedimento de concurso publico, procedimento de langamento, de inscricao
da divida ativa etc. Enfim, para a emanacdo de ato administrativo sempre havera
procedimento. Embora, ¢ bem verdade, haja atos em que essas formalidades s&o

extremamente singelas.

Ressalte-se que, cada vez mais, até mesmo em razdo das mencionadas criticas
ao ato administrativo como centro de gravidade do Direito Administrativo, a doutrina vem
atribuindo importancia ao procedimento de formagdo da vontade administrativa ndo apenas

em situacOes contenciosas, mas também nas ampliativas de Direito.

Carlos Ari Sundfeld® afirma que, os requisitos procedimentais sdo os atos que
devem anteceder, por exigéncia normativa, o ato administrativo. Tais atos podem ser tanto da

Administracdo, quanto de particular.

a) Quando faltar, no procedimento, ato de particular (aqui incluindo o
servidor) exigido para a validade da decisdo administrativa, esta seré
invalida, mas convalidavel, desde que o interessado aquiesga a convalidacdo
e seja possivel a retroagdo, por ndo se ferir interesses de terceiros.
Exoneracdo a pedido, invalida por faltante este, pode ser convalidada ante a
concordancia do servidor. Esclarega-se que ndo basta, para a convalidacéo,
que o interessado solicite posteriormente exoneragdo; mister que o faga com
efeito para o passado, no intuito mesmo de aceitar 0 ato praticado. Se o
pedido, feito a posteriori, ndo contém manifestacdo de vontade de fazé-lo
retroagir, ha de ser tomado como dirigido para o presente, ndo para o
passado, de modo que, nessa hipétese, ndo se admitird a convalidacdo: o ato
devera ser invalidado e repraticado com efeitos ex nunc.

b) Em regra, quando o requisito exigido pela lei e omitido no surgimento da
decisdo, for ato da Administracdo, o convalescimento ndo sera possivel.

% BRASIL, 1988.
% FIGUEIREDO, 2008, p. 437.
% SUNDFELD, 1990, p. 66-67.
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Embora também se trate de ato (que poderia, em tese, ser praticado
posteriormente com efeito desde a data da decisdo a que ser de suporte) sua
funcdo normal é a resguardar interesse de terceiro, que ndo seriam atendidos
com um procedimento artificial, fabricado ulteriormente. O procedimento
licitatorio, por exemplo, compde-se de uma sucessdo de atos que visam a
assegurar aos particulares a oportunidade de participacdo ou de fiscalizagdo
do certame. Ndo ha como tentar suprir, apds a contratacdo, a falta do
procedimento, ou de parte dele. O mesmo se da com o procedimento
disciplinar, que objetiva a apuracdo das faltas funcionais: a defesa regular do
acusado deve proceder a aplicacdo da sangdo; o procedimento inverso
resultaria forjamento.

Mas, quando a convalidacdo ndo estiver impedida por tais motivos, podera
ser efetuada. A reclassificacdo de funcionario, que a lei condicionasse a
prévia concordancia de um Conselho composto de membros da carreira,
poderia ser convalidada posteriormente, uma vez obtida esta.

c) Merece uma palavra a parte um requisito procedimental exigivel como
condicdo para a emanacdo da generalidade dos atos administrativos: a
motivacao, isto é, a exposicdo dos fundamentos que basearam a decisdo da
autoridade. Para validade, exige-se que a motivagdo seja anterior ou
contemporanea ao ato. Dirigida que é ao perfeito, cabal e imediato controle
do ato, impedindo-se que sejam inventados depois motivos inexistentes
quando da sua emanacdo, sua falta normalmente nao admitira convalidacéo,
gue importaria em burla ao controle e em les&o aos direitos do administrado.
Inocorrendo tal situagéo, o convalescimento é possivel.

Segundo Marcal Justen Filho®® a observancia da procedimentalizacio significa,
primeiramente, a necessidade de adocéo de regras procedimentais adequadas. A regulacédo do
procedimento ndo pode conduzir & sua inutilizagdo como instrumento de defesa dos direitos
de cidadania. Assim como o Estado ndo pode suprimir o procedimento prévio, também lhe é
interditado adotar regras que inviabilizem a realizacdo de sua destinacao.

Continua assegurando que, nao é cabivel instituir ou suprimir barreiras formais
ao curso do procedimento tendo por critério o fim da “agilizacdo do procedimento”. A rapidez
na conclusdao do procedimento ndo pode ser olvidada. Mas ndo se admite que a obtencdo de
decisdes mais rapidas se faca por meio do sacrificio do interesse do particular. No ambito da
atividade administrativa, nenhuma regra formalistica se legitima quando for instrumento para
restringir direito contra o Estado. O obstaculo de natureza formal somente é valido quando for
instrumento de atingimento mais seguro de tutela aos interesses individuais ou coletivos em
face do Estado.

Segundo Gordillo®’, ao se interpretar a situacio concreta a ser adotada pela
autoridade administrativa, esta tem o dever de identificar a favor do administrado o Principio

da utilidade ou “principio do informalismo em favor do administrado”, nos seguintes termos:

%6 JUSTEN FILHO, Marcal Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Saraiva, 2005, p. 224.
5" GORDILLO, 1991 p. XVI11-23 apud JUSTEN FILHO, 2005, p. 225.
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O procedimento é informal apenas para o administrado: vale dizer, é o
administrado unicamente quem pode invocar para si a elasticidade das
normas de procedimento, na medida e enquanto elas beneficiem; esse
informalismo ndo pode ser empregado pela administracdo para deixar de
cumprir as prescrigdes que a ordem juridica estabelece relativamente a seu
modo de atuacdo, nem para eludir o cumprimento das regras elementares do
devido processo.

O vicio de forma, por sua vez, atinge aspectos relacionados a exterioriza¢ao do
ato, existindo evidentemente uma gradacdo quanto a essencialidade do elemento formal,
devendo a forma ser aferida em funcdo do atendimento dos principios constitucionais

norteadores da Administracdo Publica e do respeito aos direitos dos administrados.

Destaque-se que entre os vicios de forma incluem os autores a ja analisada

auséncia de motivacdo, capaz, conforme visto, de ensejar a nulidade do ato administrativo.
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2 A TEORIA DAS NULIDADES NO DIREITO ADMINISTRATIVO

A funcdo administrativa subordinada ao principio da legalidade, os atos
administrativos devem ser produzidos consoante a moldura estabelecida pelos comandos

normativos mais genéricos.

Diz-se, portanto, vélido o ato administrativo quando editado em
compatibilidade com o ordenamento juridico, o que engloba nédo apenas a lei, a Constitui¢do e
seus principios fundamentais, tanto no que concerne ao seu contetdo, ou seja, objeto e forma,
COmo aos seus pressupostos, que envolvem, conforme visto, a competéncia do agente, o

motivo, bem como sua finalidade.

O problema da validade do ato administrativo concerne destarte a sua
adequacdo as exigéncias normativas, isto €, a compatibilidade com as normas superiores que

lhe conferem fundamento.

Com efeito, validade ¢, segundo Llcia Valle Figueiredo®®, a pertinéncia do ato
administrativo amoldado, ajustado ao ordenamento juridico. Note-se que ndo esta a dizer deva
ser 0 ato apenas ajustado a lei, porém, sim, ao ordenamento juridico. Frise-se, além da lei,

deverd o ato estar conforme a Carta Magna e seus vetores supremos.

A questdo da validade do ato ndo se confunde assim com a sua nogdo de
perfeicdo e nem de eficécia. Perfeito refere-se ao esgotamento do ciclo de formacéo do ato,
enquanto eficacia ¢ a atribuicao da possibilidade de o ato deflagrar seus efeitos tipicos®®.

Notdrio e publico que o Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal para a
edicdo ou efetivacdo do ato de promocdo do bombeiro militar o faz por meio do ato
administrativo e a autoridade tem o dever de preencher os requisitos previstos nos artigos 86,
100 e 101, todos da Lei n° 12.086/09¢°.

%8 FIGUEIREDO, 2008, p. 179.

% |bidem, p. 179.

60 Lei n° 12.086/2009, Art. 86. Sdo condicdes basicas, imprescindiveis, que habilitam o militar de Carreira a
promocao ao posto ou graduacdo superior: | - ter concluido, com aproveitamento, 0s seguintes cursos, conforme
0 caso: a) Curso de Formag&o de Oficiais - CFO/BM, para acesso ao posto de Segundo-Tenente do Quadro de
Oficiais Bombeiros Militares Combatentes; b) Curso de Formagdo de Praca BM - CFP/BM, para acesso a
graduacdo de Soldado de 12 Classe, Cabo e Terceiro-Sargento; ¢) Curso de Aperfeicoamento de Oficiais -
CAOQO/BM, para acesso ao posto de Major dos diversos Quadros de Oficiais Bombeiros Militares; d) Curso de
Aperfeicoamento de Praca BM - CAP/BM, para 0 acesso a graduacdo de Segundo e Primeiro-Sargento;
e) Curso de Altos Estudos para Oficiais - CAEO/BM, para acesso ao posto de Coronel; f) Curso de Altos



30

A par dos atos validos também sdo produzidos, por Obvio, atos invalidos, ou
seja, em desconformidade com o ordenamento juridico, os quais, ndo obstante, por diversas
vezes produzem efeitos que ndo podem ser desprezados pelo Direito. Portanto, atos invalidos
ndo, apenas, existem como possuem juridicidade, tendo em vista sua aptiddo para estabelecer

relacBes intersubjetivas de conduta, apesar de sua desconformidade com o sistema.

Assim, na proporgdo que os atos invalidos podem gerar efeitos, ndo h4 como
negar a sua pertinéncia ao Direito. Caso contrario, ndo haveria no ordenamento juridico
qualquer preocupacao referente a retirada de tais atos de circulagdo. A juridicidade deles, que

ndo se confunde com a validade, esta presente por conta de sua efetividade.

Carlos Ari Sundfeld®® averba, em sua excepcional monografia; os atos
invalidos existem. O que lhes confere existéncia €, justamente, sua qualidade de norma
juridica. A circunstancia de ser invalido, ndo retira ou nega a um ato tal qualidade e isto por
uma razdo 6bvia: tendo em vista que 0 que caracteriza o ato, apartando-o do fato, é sua

qualidade de ser norma, se a negarmos ao ato invalido, ndo poderemos sequer dizer que ele é

Estudos para Praca BM - CAEP/BM, para acesso a graduacdo de Subtenente; g) Curso Preparatério de
Oficiais - CPO/BM, especifico para acesso ao posto de Segundo-Tenente dos Quadros de Oficiais Bombeiros
Militares de Administracdo - QOBM/Adm e Especialista - QOBM/Esp; e h) Curso de Habilitagdo de Oficiais
- CHO/BM - especifico para acesso ao posto de Segundo-Tenente dos QOBM/Compl, de QOBM/S e de
QOBMI/Cpl; Il - possuir o intersticio exigido para o respectivo grau hierarquico, conforme disposto no Anexo
IV; Il - obter o aproveitamento minimo de 70% (setenta por cento) no teste de aptid&o fisica da Corporacéo;
IV - possuir o tempo de servigo arregimentado previsto no Anexo 1V; V - frequentar, com aproveitamento, a
Instrugdo Geral - IG e a Instrucéo Especifica - IE, a serem cumpridas dentro do planejamento exclusivo para
cada intersticio, conforme regulamentacdo do Comandante-Geral da Corporacdo; VI - ndo ser considerado
incapaz definitivamente para o servigo ativo do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, em inspecéo
de salde realizada na Corporacdo; e VII - ter concluido, com aproveitamento, um curso de especializacdo ou
habilitacdo no Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal a cada periodo de 5 (cinco) anos, conforme
normas estabelecidas pela Corporacédo, se Oficial subalterno do Quadro de Oficiais Combatentes, Cabo ou
Soldado. [...] Art. 100. O bombeiro militar ndo poderé constar de Quadro de Acesso quando ndo cumprir as
condigBes basicas previstas no art. 86, bem como incidir em um dos seguintes quesitos: | - esteja submetido a
conselho de justificacdo, conselho de disciplina ou processo administrativo de licenciamento; Il - for
condenado a pena privativa de liberdade, enquanto durar o cumprimento da pena, ou do prazo referente a sua
suspensdo condicional inclusive, ndo se computando o tempo acrescido a pena por ocasido de sua suspensao
condicional; I11 - estiver de licenga para tratar de interesse particular; 1V - for condenado a pena de suspensao
do exercicio do posto, da graduagdo, cargo ou fungéo, prevista no Cadigo Penal Militar, durante o prazo dessa
suspensédo; V - for considerado desaparecido, extraviado ou desertor; VI - estiver em gozo de licenca para
tratamento de salde de pessoa da familia por prazo superior a 1 (um) ano continuo; VII - for preso
preventivamente ou em flagrante delito, enquanto a prisdo nao for revogada; VIII - for considerado ndo
habilitado para o acesso, em carater provisério, a juizo das ComissGes de Promogdo por, presumivelmente, ser
incapaz de satisfazer ao critério estabelecido para o conceito moral de que trata o inciso 11 do caput do art. 94
e seu § 4% IX - venha a atingir, até a data das promocdes, a idade limite para permanéncia no servico ativo; ou
X - seja julgado incapaz, definitivamente, para o servico do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal
ou esteja agregado ha mais de 2 (dois) anos por ter sido julgado incapaz, temporariamente, em inspegdo de
saude. Art. 101. Seréa excluido do quadro de acesso o bombeiro militar que incidir em uma das circunstancias
previstas no art. 100 ou ainda: | - for nele incluido indevidamente; Il - for promovido; ou Il - for excluido do
servico ativo. (BRASIL, 2009).
61 SUNDFELD, 1990, p. 36.



31

um ato. Além disto, se ndo fosse norma, o Direito ndo se ocuparia de invalida-lo, isto é,

retirar-lhe a aptiddo para atuar: simplesmente o ignoraria.

Continua o cita autor®? uma norma juridica pode existir por duas razoes
diferentes: a) em primeiro lugar, porque € valida, isto é, conforme as disposic¢des do sistema,
que estabelecem as condi¢des de sua producdo. Neste caso, a juridicidade do ato decorrera do
sistema juridico; b) em segundo lugar, porque, embora inadmitida pelo sistema, uma ordem é
socialmente reconhecida como norma juridica. Nesta hipotese, a juridicidade decorrera da

efetividade.

Tendo em vista a existéncia de atos juridicos praticados com vicios ou em
desconformidade com a ordem juridica vigente, de menor ou maior gravidade, na ciéncia do
Direito, sob inspiracdo das técnicas do Direito Civil, elaborou-se uma teoria das nulidades do
ato juridico, organizando-se assim o sancionamento imposto pela ordem juridica a referidos
atos. E, dependendo do grau do vicio a incidir sobre o ato haverd a nulidade absoluta ou

relativa, isto é, nulidade ou a anulabilidade.

Segundo Gordillo®3, pode-se assentar a metodologia a seguir para a analise do

ato administrativo:

[...] O processo de investigagdo que nos levaré ao conceito e enunciagdo das
nulidades do ato administrativo, deve, pois partir de alguns pressupostos que
guadra analisar previamente: quais sdo as consequéncias juridicas concretas
gue determinados fatos devem acarretar, de acordo com a ordem juridica.
Logo, a teoria das nulidades estuda as consequéncias ou san¢des atribuidas
ao ato administrativo antijuridico. Uma vez elaborado este ponto de partida,
deve-se tratar de encontrar os principais tipos de peculiaridades existentes
nas consequéncias juridicas; e com base nos mesmos serdo estudadas e
reunidas as consequéncias de teor similar, sob um conceito comum. Se
concluissemos que todas as consequéncias juridicas sdo similares, entdo o
conceito seria um s0O; se encontrassemos uma enorme multiplicidade, tantos
seriam os tipos de invalidades.

Desde logo, a apreciacéo e eleicdo de quais sdo as principais consequéncias
juridicas e considerar vdo determinar a nogdo ou nogOes de invalidade. Se
alguém toma apenas uma das consequéncias juridicas (v.g. que o ato seja
suscetivel de ver-se privado de seus efeitos juridicos) a nocéo de invalidade
sera demasiado ampla e por isso indtil para explicar suficientemente como
sdo as consequéncias de que se trata; se ao inverso alguém toma demasiadas
peculiaridades existentes nas consequéncias juridicas, as distintas espécies
de invalidade que serdo oferecidas constituirdo um conjunto demasiado
complexo para ser realmente pratico e utilizavel.

2 SUNDFELD, 1990, p. 36.
8 GORDILLO, 1979, p. XI-5 apud SUNDFELD, 1990, p. 41-43.
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A solucdo, pois, estd em encontrar 0 meio termo; em tomar 0 maior nimero
possivel de consequéncias juridicas fundamentais, e deixar de lado as
acessdrias. Uma vez reunidas as consequéncias juridicas fundamentais, deve
buscar-se seus pontos de conexdo, e reuni-las entdo em grupos, de forma tal
que se possa dizer que o grupo “A” de consequéncias juridicas se d4 sempre
de forma conjunta, e assim o grupo “B” etc.; e que cada um deles responde a
um distinto tipo de fatos que afetam o ato administrativo.

Ante a auséncia de normatividade no Direito Publico sobre a classificacdo
das invalidades, tal como existente no Direito Civil, com disposi¢Ges de carater processual
e material, na doutrina administrativista produziram-se teorias a respeito da nulidade dos
atos praticados pela Administracdo Publica, fazendo-se oportuno discorrer sobre algumas

delas.

Entre os juristas que acolhem a distin¢do dicotbmica proposta pelo Cddigo
Civil, entre atos nulos e anulaveis, destaca-se Oswaldo Aranha Bandeira de Mello®. Entende
0 jurista que a teoria das nulidades do Direito Civil poderia perfeitamente ser aplica ao Direito
Administrativo, uma vez que as normas contidas no Codigo Civil seriam, na realidade, de
Teoria Geral do Direito, de maneira a se aplicarem aos atos juridicos em geral, entre os quais

0s atos administrativos. Assim leciona o referido autor:

A distincdo entre nulos e anulaveis, embora objeto de sistematizacdo pelos
civilistas, ndo envolve matéria juridica de direito privado, mas de Teoria
Geral do Direito pertinente a ilegitimidade dos atos juridicos, e portanto
perfeitamente adaptadvel ao Direito Administrativo. Néo se trata, por
conseguinte de transplantacdo impropria de teoria do direito privado para o
direito publico inconciliavel com os principios informadores da atividade
administrativa.

Para este autor, sdo nulos os atos praticados por pessoa juridica sem atribuicéo,
por 6rgdo absolutamente incompetente ou por agente usurpador da funcdo pablica; quando o
objeto for ilicito ou impossivel por afronta direta a lei ou nele se verifique o exercicio de
direito de modo abusivo e, finalmente, quando deixar de respeitar forma externa prescrita em

lei ou preterir solenidade essencial para sua validade.

Quanto aos atos anuléaveis, corresponderiam esses aqueles praticados por
agente incompetente, porém dentro do mesmo 6rgéo especializado, ou que padeca de vicio de

vontade decorrente de erro, dolo, coagdo moral ou simulacao.

6 MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios gerais de direito administrativo. v. 1. Rio de Janeiro:
Forense, 1969, p. 578.
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Ressalva, entretanto, 0 mencionado autor a existéncia de um espaco de decisédo
para 0 juiz ao apreciar se a competéncia é absoluta ou relativa, ou se o vicio de vontade
acarreta a nulidade ou apenas a anulabilidade do ato no caso em que, além do vicio de

vontade, haja também violacdo a um texto legal.

Para Miguel Seabra Fagundes®, a teoria das nulidades do Direito Civil ndo
pode ser puramente aplicavel, sem algumas adaptagdes, ao direito publico, tendo em vista a

diversidade de interesses que um e outro tutelam. Com efeito, leciona o mestre:

Atenta, porém, a particular natureza dos atos administrativos, ndo pode ser
acolhida, sem reserva, a sistematizacdo da legislacao civil, que €, em muitos
casos, evidentemente inadaptavel aqueles atos. A nulidade, como sangdo
com que se pune o privado, principalmente, uma finalidade restauradora do
equilibrio individual perturbado. No direito publico ja se apresenta com
feicdo muito diversa. O ato administrativo, em regra, envolve multiplos
interesses. Ainda quando especial, € raro que se cinja a interessar um sé
individuo. H& quase sempre terceiros cujos direitos afeta. [...] A infringéncia
legal no ato administrativo, se considerada abstratamente, aparecera sempre
como prejudicial ao interesse publico. Mas, por outro lado, visto em face de
algum caso concreto, pode acontecer que a situacdo resultante do ato,
embora nascida irregularmente, torne-se Util aquele mesmo interesse.
Também as numerosas situa¢des pessoais alcancadas e beneficiadas pelo ato
vicioso podem aconselhar a subsisténcia dos seus efeitos. Por tudo isso, a
aplicacéo dos principios do direito privado aos atos administrativos tem de
ser aceita, limitadamente, por meio de uma adaptacgdo inteligente feita pela
doutrina, no tocante a sistematizagdo geral e pela jurisprudéncia, no que
respeita aos casos concretos, de modo a articula-los com os principios gerais
e especiais do direito administrativo.

Sem desprezar a elaboracdo doutrinaria dos civilistas, mas conhecendo que 0s
atos administrativos afetam interesses de natureza publica, classifica as suas invalidades em

trés grupos: os absolutamente invalidos, os atos relativamente invalidos e os atos irregulares.

Os atos absolutamente invalidos seriam aqueles que violam regras
fundamentais referentes a manifestacdo da vontade do agente, a0 motivo, a finalidade ou a
forma, quando esta seja de obediéncia indispensavel. Tais atos ndo gerariam efeitos,

reputando-se inexistentes os efetivamente consumados.

A categoria dos atos relativamente invalidos ou anulaveis albergaria aqueles
que, embora infrinjam as regras atinentes aos elementos e pressupostos do ato administrativo,

devem, por raz0es concretas e, portanto, avaliadas casuisticamente, ser tolerados, mantendo-se

8 FAGUNDES, 2010, p. 52-54.
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os seus efeitos. A doutrina cita como exemplo tipico de tais atos seriam os praticados por

funcionario de fato, ou seja, aquele de irregular investidura na funcdo publica.

Finalmente, os atos irregulares englobariam o0s que apresentam defeitos
irrelevantes e que, por isso mesmo, ndo afetam de forma grave o interesse publico, dai porque
seus efeitos devem ser mantidos. Seria por exemplo a inobservancia de uma formalidade que

possa ser posteriormente suprida.

Hely Lopes Meirelles®, a seu turno, ndo aceita a existéncia de atos anulaveis

no direito publico, mas apenas de atos nulos. Conforme o mencionado autor:

[..] a nulidade (absoluta) e a anulabilidade (relativa) assentam,
respectivamente na ocorréncia do interesse publico e do interesse privado na
manutencdo ou eliminacdo do ato irregular. Quando o ato € de exclusivo
interesse dos particulares — o0 que sé ocorre no Direito Privado -, embora
ilegitimo ou ilegal, pode ser mantido ou invalidado segundo o desejo das
partes; quando é de interesse publico — e tais sdo todos os atos administrativos
-, sua legalidade impG&e-se como condi¢do de validade e eficacia do ato, ndo
se admitindo o arbitrio dos interessados para sua manutencgao ou invalidagao,
porque isto ofenderia a exigéncia de legitimidade da atuag&o publica. O ato
administrativo e legal ou ilegal; é vélido ou invalido. Jamais poderé ser legal
ou meio-legal; valido ou meio-valido, como ocorreria se se admitisse a
nulidade relativa ou anulabilidade, como pretendem alguns autores que
transplantam teorias do Direito Privado para o Direito Publico sem meditar
na sua inadequacao aos principios especificos da atividade estatal. O que
pode haver é correcdo de mera irregularidade que ndo torna o ato nem nulo
nem anulavel, mas simplesmente defeituoso ou ineficaz até sua retificacéo.

No mesmo sentido de que o ato administrativo editado em desconformidade
com a ordem juridica vigente pode gerar ato nulo ou anulavel, leciona o Carlos Ari Sundfeld®’
e Lucas Rocha Furtado, para quem, em virtude do interesse publico, descaberia falar do
instituto da anulabilidade no Direito Administrativo, porque pertinente apenas ao ramo do
direito privado, cujos particulares envolvidos podem deliberar acerca da manutengdo ou ndo

do ato juridico que contém vicios.

Continuam os autores, 0s quais asseguram que no ambito do Direito Publico,
diz que essa distin¢cdo nao e, todavia, objeto de qualquer consideracdo pelas Sumulas do
Supremo Tribunal Federal n°s 346% e 473% e pelas Leis n° 4.717/65"° e n° 9.784/99" e,

% MEIRELLES, 1999, p. 189.

87 SUNDFELD, 1990, p. 41-44.

8 STF, Sumula n° 346 — A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus proprios atos. (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Simula 346. Simula da Jurisprudéncia Predominante do Supremo Tribunal
Federal — Anexo ao Regimento Interno. Edic¢do: Imprensa Nacional, 1964, p. 151. Disponivel em:
<http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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conclui o Professor Furtado’ pela inexisténcia do ato anulavel como categoria distinta do ato

nulo pelas seguintes razdes:

1. ndo ha, no Direito Administrativo, qualquer indicacdo das circunstancias
que tornariam o ato administrativo anuldvel ou nulo, mas a simples
indicacdo genérica de que “a Administracdo deve anular seus proprios atos,
quando eivados de vicio de legalidade” (Lei n® 9.784/99, art. 53);

2. ndo sdo estabelecidas quaisquer consequéncias que importariam em
tratamento juridico diferenciado entre o ato nulo e o ato anulavel, como faz o
Codigo Civil (Exemplo: no Direito Privado, o ato nulo (CC, art. 169) “ndo se
convalesce pelo decurso do tempo”, ao passo que para 0 ato anuldvel sdo
fixados prazos decadenciais diferenciados; no Direito Administrativo, é
fixado o prazo genérico de cinco anos para a Administracdo Publica anular
seus atos, independentemente da gravidade da ilegalidade que o contamina,
ressalvados o caso de comprovada méa-fé do destinatario do ato).

A regra legal e a doutrina indicam deva rejeitar-se a transposicéo das nocoes de
ato nulo e anulavel do Direito Civil para o Direito Administrativo, € a partir das questdes
nelas enfeixadas que se fard a andlise das invalidades. Apesar de a sintese ndo se aplicar na
seara administrativa, as regulacdes nela contidas também existem no campo que nos ocupa.
Também no ato administrativo pbe-se o problema da possibilidade de ratificar, da
legitimidade para provocar a invalidacdo, da acdo ex officio da Administracdo Publica, dos

prazos prescricionais.

Nada obstante, assim como na Orbita privada ndo se tolera a manutencdo de
atos praticados com determinados vicios, com muito mais razdo no Direito Publico,
submetida como se encontra a Administracdo aos rigidos canones da legalidade, ha de se
distinguir os fatores que maculam o ato administrativo, bem como estabelecer regras para seu

desfazimento.

A diferente funcdo da teoria das nulidades no direito privado e no direito

administrativo reclama tratamentos distintos. Sob tal convicc¢do, Celso Anténio Bandeira de

89 STF, Stimula n° 473 — A administracdo pode anular seus prdprios atos quando eivados de vicios que os tornem
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial. (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Simula 473. DJ, 10 dez. 1969, p. 5929; DJ, 11 dez. 1969, p. 5945; DJ, 12 dez. 1969,
p. 5993. Republicagdo: DJ, 11 jun. 1970, p. 2381; DJ, 12 jun. 1970, p. 2405; DJ, 15 jun. 1970, p. 2437.
Disponivel em: <http://www.stf.gov.br>. Acesso em: 2 fev. 2014).

0 BRASIL, 1965.

I BRASIL. Lei n® 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 1 fev.
1999 e retificado em 11 mar. 1999. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9784.htm>.
Acesso em: 2 fev. 2014.

2 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. 2. ed. Belo Horizonte: Férum, 2010, p. 307-10.
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Mello”® separa os atos administrativos em anulaveis, ou seja, aqueles suscetiveis de
convalidacdo, entendendo-se como tal o refazimento de modo valido e com efeitos retroativos
daquilo que foi produzido de modo invalido; nulos, englobando aqueles que ndo podem ser
repraticados sem vicio, como os de objeto ilicito, os praticados com desvio de poder, com
falta de motivo e os praticados com falta de causa, assim como aqueles tal a lei declarar nulo;
0s inexistentes aqueles que prescrevem a pratica de crimes, sendo, portanto imprescritiveis e

passiveis de resisténcia manu militares por parte dos particulares.

Desse modo, acolhe o jurista, embora com adaptacOes a distin¢do entre atos
nulos e anulaveis, a eles acrescentando 0s atos inexistentes que so seriam reconheciveis no
direito puablico. Relaciona, ainda, os atos irregulares, compreendendo aqueles que sejam
inquinados por vicios materiais irrelevantes, por inobservarem regras de mera uniformizacéao
interna dos atos, sem, entretanto afetar-lhes a publicidade, os prazos de impugnacdo, as

garantias dos administrados.

Weida Zancaner’ reparte os atos administrativos, segundo sua invalidade, em
atos absolutamente sanaveis, ou seja, aqueles maculados por pequenas irregularidades; atos
reativamente sanaveis, que podem ser reproduzidos validadamente pela Administracdo; atos
relativamente insanaveis, ou seja, 0s que ndo podem ser refeitos sem vicios e nem sanados e,
finalmente, atos absolutamente insanaveis, compreendendo aqueles que tém por objeto a

pratica de um ato criminoso.

Embora de acordo com o sistema juridico vigente, inexista uma sistematizacao
legal no Direito Publico de uma teoria de nulidades, como no direito privado, que aponte nao
apenas as causas capazes de gerar a invalidacdo, mas principalmente, suas consequéncias,
distingdo entre os efeitos causados em virtude dos vicios existentes, possibilidade de
ratificacdo ou ndo, a Lei n°® 4.717, de 29.6.1965, que regulamenta a Acdo Popular, em seu art.

2°7° reputa nulos os atos lesivos ao patrimonio de entidades publicas nos casos de

8 MELLO, C., 2013, p. 476-478.
4 ZANCANER, 2001, p. 91.
S Lei n° 4.717/1965, Art. 2°. Sdo nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades mencionadas no artigo
anterior, nos casos de:
a) incompeténcia;
b) vicio de forma;
c) ilegalidade do objeto;
d) inexisténcia dos motivos;
e) desvio de finalidade.
Paragrafo Unico. Para a conceituagdo dos casos de nulidade observar-se-do as seguintes normas:
a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir nas atribui¢ces legais do agente que o
praticou;
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incompeténcia, vicio de forma, ilegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos e desvio de
finalidade. Ja o art. 3°, da citada Lei dispde serem anulaveis os atos lesivos ao patriménio das
pessoas de direito publico ou privado cujos vicios ndo sejam os acima apontados, obtendo-se

assim a anulabilidade de forma residual.

Tal classificagdo, todavia, € absolutamente insatisfatoria, visto ndo diferenciar,
quanto aos efeitos, atos nulos e anuléveis, chegando a tratar esses Ultimos de forma a restar a
cargo juiz da acdo popular, ou ao seu autor, considerar determinado ato anulavel ou ndo ao

decidir pelo seu carater lesivo.

Demais disso, 0 mencionado diploma legal ndo distingue ontologicamente os
atos nulos dos anulaveis, visto que tanto sdo nulos como anulaveis os atos lesivos. Ora,
estando presente a lesividade, ao erario ndo parece fazer muita diferenca se foi esta gerada por

uma causa ou outra.

N&o se pode perder de vista, por outro lado, o fato de que o requisito da
lesividade constante do referido diploma legal ndo pode ser compreendido (apesar de ter sido
assim tratado) unicamente como prejuizo ao erario. E fato que, embora um ato administrativo
ndo cause dano ao erério, pode perfeitamente vir a atingir outros bens e valores igualmente
tutelados pela ordem juridica, como a moralidade administrativa, a impessoalidade, a

publicidade.

Entretanto, a doutrina circunscreve que ndao é s6 pelas mencionadas
imperfeicdes que a sistematizacdo da Lei da Acdo Popular’® nio pode ser tida como a
classificacdo das nulidades do direito brasileiro. Existe ainda uma razdo de ordem

constitucional que inviabiliza totalmente tal pretens&o.

A determinacdo das causas que sejam suscetiveis de gerar a nulidade ou
anulabilidade dos atos administrativos, as consequéncias deles advindas e 0s mecanismos

internos de correcdo constituem matéria de Direito Administrativo, dispondo, portanto, cada

b) o vicio de forma consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou irregular de formalidades
indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violagéo de lei, regulamento ou outro
ato normativo;

d) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, é
materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido;

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéncia. (BRASIL, 1965).

6 BRASIL, 1965.
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entidade politica, ou seja, Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal de competéncia
legislativa para dispor a respeito dos requisitos de validades dos seus atos, da forma de que estes
devem se revestir, dos pressupostos que ensejam a sua pratica, dos meios para impugna-los,

como se extrai da licio de Pedro Lenza’’.

No que toca aos atos administrativos nulos e aos atos administrativos
anuléaveis, o Superior Tribunal de Justica tem julgados onde héa referéncia a essa distinco,
ainda que brevemente e sem maiores anélises, muitas vezes como obiter dictum. Exemplo
disso e 0 MS n° 5.452, Rel. Min. Milton Luiz Pereira, DJ 14.12.199878,

Esse julgado é duplamente interessante. Isso porque, em primeiro lugar, o
relator, ao analisar a regularidade de ato do Conselho Nacional de Educacdo, verifica,
juntamente com o requisito do motivo, a causa do ato administrativo; e segundo lugar, avalia,

sob a Gtica da nulidade e da anulabilidade, sua correcao.

Como dito, ndo ha um estudo mais acurado da distingdo, mas somente
referéncia a existéncia de niveis distintos de invalidade dos atos administrativos. A utilizacéo
de ambos os termos, nulidade e anulabilidade, pelo STJ pode ser consequéncia do disposto no
inciso 11 do § 1° do art. 9° de seu Regimento Interno’®, no que atribui a 12 Se¢do da Corte
Superior no julgamento das causas que envolverem, literalmente, “nulidade ¢ anulabilidade de

atos administrativos”.

Outra decisdo do Superior Tribunal de Justica que merece destaque é a
proferida nos autos do RMS n° 15.316, Rel. Min. Herman Benjamin, DJ 30.09.2009%. Neste

julgado, a Segunda Turma da Corte assentou que as nulidades sé existem no regime juridico

T A competéncia da Unido para legislar em matéria administrativa esta definida na prépria Constituicdo Federal,
art. 22, de modo que as demais questdes que ndo sejam de competéncia legislativa exclusiva da entidade
federal sdo de atribuicdo dos Estados, em raz&o ora de seus poderes remanescentes (CF, art. 25, § 2°), ora de
sua competéncia concorrente (CF, art. 24) e dos Municipios, aos quais cabe legislar sobre assuntos de
interesse local (CF, art. 30, I1). Obviamente, ao disporem sobre matéria administrativa, Estados e Municipios
ndo podem se afastar das regras gerais sobre Administracdo Pudblica contidas nos arts. 37 a 41 da CF.
(LENZA, 2009, p. 303 e segts.).

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Mandado de Seguranga (MS) n° 5.452/DF. Relator: Min. Milton Luiz
Pereira. Primeira Se¢do. Data do julgamento 23 set. 1998. DJ, 14 dez. 1998, p. 81. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?tipo_visualizacao=null&livre=+5452&b=ACOR&thesau
rus=JURIDICO>. Acesso em: 2 fev. 2014.

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Regimento Interno. DJ, 7 jul. 1989. Republicado no DJ, 17 ago. 1989.
Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/publicacaoseriada/index.php/regimento/article/viewFile/1449/1718>.
Acesso em: 2 fev. 2014.

8 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. RMS/15316/SP — Recurso Ordinario em Mandado de Seguranca.
Relator: Min. Herman Benjamin. Segunda Turma. Data do julgamento 01 set. 2009. DJe, 30 set. 2009.
Disponivel em: <http://www.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/doc.jsp?livre=15316&&b=ACOR&p=true&t=
JURIDICO&I=10&i=11>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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administrativo — tal como se da no processo penal — quando a ilegalidade se faz acompanhada
de um prejuizo para aquele que a alega. Ou seja, consagrou-se 0 principio tradicional do

direito Francés do pas de nullité sans grief.

Assim, impossivel hodiernamente falar-se, no sistema juridico vigente, de uma
classificacdo das nulidades dos atos administrativos que seja aplicavel a todas as entidades
politicas, o que importaria violagdo a um dos aspectos mais importantes da autonomia de tais
entes, qual seja, a de exercer sua competéncia legislativa consoante o figurino estabelecido

pela Constituicdo Federal. E o que leciona Carlos Ari Sundfeld®::

Em conclusdo, fica afirmada a impossibilidade de, quanto ao ato
administrativo, existir no Brasil uma classificacdo das invalidades
unificadora de varias regulacfes, a semelhanca daquela consagrada no
Codigo Civil. Ao contrario, serdo necessariamente maultiplas as
classificagbes que, nas varias leis, se fardo sob os critérios de cada
legislador.

Cumpre observar que isso ndo significa que Estados, Municipios e Distrito
Federal possam ser excluidos do controle de legalidade e legitimidade de seus atos
administrativos pelo Poder Judiciario por meio de Acdo Popular, que possui supedaneo
constitucional, mas, apenas que a classificacdo das invalidades trazida pela Lei n°
4.717/1965% ndo é cogente para os demais entes federados — por conseguintes, estes possuem
competéncia legislativa para, com base nos principios constitucionais, formularem suas

préprias catalogacdes dos vicios que recaem sobre os atos administrativos.

Sem perder de vista o mencionado dinamismo presente numa teoria das
nulidades do Direito Administrativo, passa-se a analisar a invalidacdo dos atos

administrativos expedidos em desconformidade com a ordem juridica vigente.

81 SUNDFELD, 1990, p. 43.
82 BRASIL, 1965.
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3 INVALIDACAO E REVOGACAO

3.1 Ainvalidacao

A Administracdo tem o dever de invalidar (revogar ou anular) o ato
administrativo que contenha irregularidade ou ilegalidade, posto que a Lei de Promogdo n°
12.086/2009% e as Stmulas n° 3468 e n° 4738 do Supremo Tribunal Federal (STF) utilizam o
verbo poder para fazer referéncia a essa potestade da Administracdo Pdblica — “a Administra¢do

pode” —, a0 passo que a Lei n° 9.784/1999% dispde que “a Administracdo deve anular”.

A Professora Lucia Valle Figueiredo®” aponta como fundamento da retirada do
ato administrativo irregular ou ilegal as duas caracteristicas basicas da funcdo administrativa:

a funcdo controladora e a fungéo ativa.
Ao invalidar, estard a Administracdo Publica dentro da funcdo controladora.

Invalidard a Administracdo de officio, por meio do controle interno, ou, de

revés, atuara em virtude de provocacdo de qualquer interessado.

Isso pode acontecer na via recursal ou, até mesmo, pelo direito de peticao,

assentado na Magna Carta, em seu art. 5°, inciso XXXIV, letra “a”%,

Ressalte-se que o pressuposto basico para a invalidacdo do ato administrativo
pela Administracdo Publica é a falta de conformacdo com a ordem juridica, ou seja, nao
apenas a ilegalidade, mas a ilegitimidade do ato. A violacdo de dispositivo legal ou de

principio da Administracao Publica deve importar em invalidacdo do ato.

Weida Zancaner® afirma que, a invalidacdo é a eliminacéo, com eficacia ex
tunc, de um ato administrativo ou da relacdo juridica por ele gerada ou de ambos, por
haverem sido produzidos em disson&ncia com todo o arcabouco juridico que rege o atuar da

Administragéo Puablica.

8 BRASIL, 2009.

8 |dem, 1964.

& 1dem, 1969.

% 1dem, 1999.

8 FIGUEIREDO, 2008, p. 250.

8 CF, art. 5° — Omissis — XXXIV, letra “a” — o direito de petigdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou
contra ilegalidade ou abuso de poder. (BRASIL, 1988).

8 ZANCANER, 2001, p. 45.



41

Assim, atos administrativos maculados de vicios ndo sO constantemente s&o
produzidos, como geram efeitos, vinculando tanto a Administracdo Publica como particulares
por ele atingidos. Por tais razdes, necessario se faz que sejam excluidos do ordenamento

juridico.

Odete Medauar® afirma que, a anulagdo consistente no desfazimento do ato
administrativo, por motivo de ilegalidade ou a ilegitimidade do ato, efetuada pelo préprio

Poder que o editou ou determinada pelo Poder Judiciério.

Enfatiza a professora Odete Medauar que o poder, de que é dotado o Poder
Judiciério, de anular ato administrativo discordante de preceito do ordenamento, justifica-se
pela propria razéo de ser desse Orgdo e pela natureza de suas fungdes. O inciso XXXV do art.
5° da Constituicdo Federal®® afirma que a lei ndo excluira da apreciagio do Poder Judiciario
lesdo ou ameaca a direito. A apreciacao jurisdicional abrange também os atos e decisdes da
Administracdo, como um dos postulados do Estado de Direito. A anula¢do determinada pelo
Poder Judiciario depende de provocacdo (ndo existe jurisdicdo sem autor), mediante

ajuizamento de acao pertinente.

Diferentemente dos atos de direito privado, cuja nulidade ou anulabilidade
precisa ser decretada judicialmente®?, a propria Administracdo ocorre de oficio ou por
provocacdo. No primeiro caso, a Administracdo, por si prépria, verificou a desconformidade
da atuacdo administrativa e a presenca de ilegalidade e providenciou o desfazimento do ato,
com base, sobretudo no principio da autotutela administrativa. No segundo caso, a ilegalidade
foi apontada em requerimento ou recursos administrativos contra decisdes da Administracdo

Publica.

A Doutrinadora Odete Medauar®® circunscreve que até o comego do século XX
0 dogma do direito adquirido impedia o desfazimento pela propria Administracdo; aos
poucos, foi parecendo estranho recusar a Administracdo a faculdade de eliminar ato
administrativo eivado de ilegalidade tal, que o destinava irremediavelmente a censura de juiz;
em 1912, no caso Blanc, manifestou-se, pela primeira vez, a ideia de que atenderia a

racionalidade e a busca de eficiéncia administrativa, permitir ao autor do ato ilegal antecipar-se

% MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno. 7. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: RT, 2003, p. 171-172.
%1 BRASIL, 1988.

%2 MEDAUAR, op. cit., p. 169-172.

% Ibidem, p. 172.
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a decisdo do juiz, eliminando uma ilegalidade. No direito brasileiro foi igualmente reconhecida
a Administracdo a faculdade de anular os atos eivados de ilegalidade. Em memoravel acordao
proferido em 1943, o STF considerou conveniente admitir o poder de anulacdo da autoridade
administrativa quando o ato se apresentasse com ilegalidade; discutia-se, no caso concreto, a
validade ou invalidade de ato de autoridade federal que determinou “ex officio”, o
cancelamento do registro de diploma de dois médicos, a vista de irregularidades no curriculo
escolar; em primeiro grau houvera sentenca que negara possibilidade de anulagdo sem prévio
processo jurisdicional intentado pela Administracdo; a Unido recorreu e o STF reformou a
sentenca para afirmar a validade da anulacdo pela prépria administracdo, sem prévio assentido
do Poder Judiciario. Dai em diante, outros julgados do STF reiteraram o entendimento,
culminando com a formulagcio da Sdmula 473% que, explicitamente, reconhece a

Administracdo o poder anulatério.

A jurisprudéncia mais recente do STF, em especial apds a Constituicdo de
1988, continua fiel aos postulados da Sumula n°® 473, afirmando reiteradamente que o ato
administrativo nulo ndo produz efeitos, tal como no julgamento do Mandado de Seguranca n°
23.723, Rel. Min. Néri da Silveira, DJ 06.03.2002%,

Entretanto, a Primeira Turma do STF, ao julgar o RE n° 330.834, Rel. Min.
llmar Galvéo, DJ 22.11.2002%, mitigou, em parte, o axioma de que do ato nulo ndo nascem

direitos para os beneficiarios.

Tratava-se de coso envolvendo a nomeacao, sem prévia realizacdo de concurso
publico, de oficial do Corpo de Bombeiros Militares do Estado do Maranhdo, nas seguintes
circunstancias: ndo tendo sido instituida uma Corporacdo de bombeiros separada da Policia
Militar maranhense e ndo contando o Estado com oficiais especializados na éarea, foi
convidado oficial do Corpo de Bombeiros Militar do Rio de Janeiro, ocupante do posto de
capitdo bombeiro e altamente especializado, para compor o quadro pioneiro de bombeiros do

Maranh&o. Assim, aceitando o convite, 0 mencionado oficial fluminense pediu exoneragdo de

% STF, Stimula n° 473 — A administracdo pode anular seus prdprios atos quando eivados de vicios que os tornem
ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogé-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial. (BRASIL, 1969).

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n° 23.723-6 — Distrito Federal. Tribunal
Pleno. Relator: Min. Néri da Silveira. Data do julgamento 3 mar. 2002. DJ, 22 mar. 2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=86009>. Acesso em: 2 fev. 2014.

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) n°® 330.834-3 — Maranhdo. Relator: Min.
llmar Galvdo. Primeira Turma. Data do julgamento 3 set. 2002. DJ, 22 nov. 2002. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=260905>. Acesso em: 2 fev. 2014.



43

sua Corporacdo de origem e foi nomeado, em 15.05.1994, por ato do Governador do Estado

do Maranhdo, Capitdo Bombeiro do Corpo de Bombeiros Militar de tal Unidade Federativa.

Passados alguns anos e estando o oficial prestes a ser promovido ao posto de
Tenente-Coronel Bombeiro, ato da Governadora do Estado do Maranhdo, datado de
20.08.1996, decretou a nulidade de sua nomeacdo, tendo em vista a auséncia do necessario
concurso publico. Ndo podendo obter sua reintegracdo na Corporacdo maranhense e tendo
pedido exoneracdo do Corpo de Bombeiros do Rio de Janeiro, ajuizou o ex-oficial acdo de

indenizacgdo conta o Estado do Maranhdo, alegando danos morais e materiais.

O Tribunal de Justica do Estado do Maranh&o ao manter a sentenga concluiu
qgue o ato administrativo nulo ndo podia gerar direitos subjetivos para seus beneficiarios,

trazendo a colacdo precedentes do STJ e a licdo de Hely Lopes Meirelles.

Entretanto, tomadas as circunstancias do caso em concreto e imputando ao
Estado o dever de zelar pela legalidade de seus atos, atividade para o qual estaria muito mais
bem equipado que o particular, o relator, eminente Min. llmar Galvio®’, assentou o direito a

indenizagé&o:

[...] a presente lide, portanto, pelas nuances expostas, é insuscetivel de ser
composta mediante a simpléria aplicacdo do principio de que os atos nulos
ndo produzem efeito juridico ou de que do ato nulo ndo pode resultar direito
para os que por ele foram beneficiados, visto ndo apenas ndo haver sido
apontado o suposto beneficio colhido pelo apelante, se, na verdade, o que
alega ele é o prejuizo que teve com o abandono de seu posto no Estado do
Rio de Janeiro, em troca de proposta do Governo estadual, que acabou
concretizada, de maneira absurda, em ato de nomeagao nulo.

Ainda que ndo explicitamente, o julgado sob enfoque tem forte influéncia do
principio da protecdo da confianga®. Foi da presuncéo da legalidade do ato de nomeagio que
retirou o ex-oficial a expectativa de integrar a Corporacdo maranhense, avancando de forma
mais célere na carreira militar, expectativa essa que se deve considerar legitima ante o fato de

o0 Estado dispor, como anotado pelo relator, dos instrumentos para producdo de atos regulares,

% BRASIL. STF, RE n° 330.834, 2002.

% SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranca juridica (protecdo a confianca) no direito publico
brasileiro e direito da Administracdo PUblica de anular seus préprios atos administrativos: o prazo decadencial
do art. 54, da Lei do Processo Administrativo da Unido (Lei n® 9.784/99). Boletim da Faculdade de Direito.
Studia Juridica. 92. Ad Honorem — 3. V. Ill. Universidade de Coimbra: Coimbra Editora, 2008, p. 547.
(Separata de Ars ludicandi. Estudo em homenagem ao Prof. Doutor Ant6nio Castanheira Neves. Exemplar
reproduzido).
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instrumentos esses de que ndo dispdem os cidaddos comuns, sejam beneficiarios do ato nulo

ou ndo.

A decisdo da Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal foi unanime, nao
estando presente o Min. Moreira Alves. JA& 0 Min. Sepllveda Pertence, apesar de taxar de
“curial o dogma do qual partiu o acérddo recorrido: de que o ato nulo ndo gera
direitos”, aceitou, ante as peculiaridades do caso concreto, a conclusdo do voto do Min. Ilmar

Galvéo.

Hodiernamente, a Administracdo Publica do Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal est jungida pelas regras da Lei n° 9.784/1999%, aplicada no Distrito Federal
por forca da Lei n° 2.834/2001'%, que regula o processo administrativa e a prerrogativa de
invalidacdo de oficio ou por provocacgdo passou a ter expressa previsdo legal, de acordo com a
redacdo do art. 53: “A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio
de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados o0s

direitos adquiridos”.

Fundamenta-se a possibilidade de invalidagdo dos atos administrativos
pela propria Administracdo Publica na fungdo controladora e na fungdo ativa, que exerce
sobre a atuacdo, representando, portanto, uma forma de controle interno dos atos

administrativos.

Embora a Administracdo possa por conta prdpria declarar a invalidade de seus
préprios atos, obviamente também o pode fazer o Poder Judiciéario, quando provocado por
aquele diretamente atingido por determinado ato administrativo, ou pelo autor da
Acdo Popular, no caso de ato lesivo e que se ache inquinado de alguns dos multicitados

vicios.

Em principio, todos os vicios apontados no presente trabalho, ou seja,
referentes aos pressupostos subjetivos e objetivos do ato administrativo, sua finalidade, seu

objeto e sua forma podem levar a invalidacao.

% BRASIL, 1999.

10 DISTRITO FEDERAL. Lei n° 2.834, de 7 de dezembro de 2001. Recepciona a Lei Federal n° 8.784, de 29 de
janeiro de 1999. Diario Oficial [da] Republica Federativa do Brasil n® 234, 10 dez. 2001, p. 1. Disponivel
em: <http://www.fazenda.df.gov.br/aplicacoes/legislacao/legislacao/TelaSaidaDocumento.cfm?txtNumero=
2834&txtAno=2001&txtTipo=5&txtParte=>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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3.1.1 Poder ou dever de invalidar e o principio da legalidade

Para Miguel Reale!®

a Administracdo Publica tem o poder-dever de invalidar
seus atos viciados, por entender que, quando a nulidade ndo decorrer de ato doloso, nem
causar dano ao erério publico ou afetar direitos ou interesses legitimos dos administrados, ndo
estd obrigada a autoridade competente, por falta de disposicdo legal expressa, a decretar a

invalidacédo do ato viciado.

Como se Vvé, o autor citado ndo entende a invalidacdo como dever ao qual a

Administracdo Publica esta obrigada.

Discute-se de forma exaustiva se a Administracdo tem o dever ou a mera

faculdade de anular.

Celso Antonio Bandeira de Mello%? assegura que para a Administracdo o que
fundamenta o ato invalidador é o dever de obediéncia a legalidade, o que implica obrigacdo
de restauréa-la quando violada. Para o Poder Judiciério é o exercicio mesmo de sua fungédo de

determinar o Direito aplicavel no caso concreto.

Complementa o citado doutrinador que o motivo da invalidacdo é a
ilegitimidade do ato, ou da relacdo por ele gerada, que se tem de eliminar. Enquanto na
revogacdo e a inconveniéncia que suscita a reacdo administrativa, na invalidacdo é a ofensa ao

direito.

Odete Medauar'® assevera que de regra a Administracio tem o dever de anular
ato dotado de ilegalidade, justamente porque suas atividades sdo norteadas pelo principio da
legalidade.

No entanto, esta frisa que o poder e dever de anular permanecam plenos para
qualquer ato eivado de ilegalidade, é possivel que em determinadas circunstancias e ante a
pequena gravidade do vicio, a autoridade administrativa deixe de exercé-lo, em beneficio do
interesse publico, para que as consequéncias do desfazimento em si e sua repercussao nao
acarretem maior prejuizo que a subsisténcia do ato; em tais casos, a autoridade devera sopesar

as circunstancias e as repercussfes, até mesmo sociais, do desfazimento, no caso concreto,

101 REALE, 1980, p. 63.
12 MELLO, C., 2013, p. 472.
103 MEDAUAR, 2003, p. 172-173.
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para decidir se o efetua ou se mantém o ato. Por vezes surgem casos de atos que produziram

efeitos irretrativeis que tornariam in6cua eventual anulag&o.

O posicionamento de Miguel Seabra Fagundes!®* é no sentido de que o ato
administrativo, em regra, envolve maltiplos interesses. A infringéncia legal na expedicdo do
ato administrativo, se considerada abstratamente, aparecera sempre como prejudicial ao
interesse publico. Mas, por outro lado, vista em face de algum caso concreto, pode acontecer
que a situacdo resultante do ato, embora nascida irregularmente, torne-se Util aquele mesmo
interesse. Também as numerosas situacdes pessoais alcancadas beneficiadas pelo ato vicioso
podem aconselhar a subsisténcia dos seus efeitos.

Gustavo Binenbojm!® estabelece que o ponto nodal da questio estd na
circunstancia de que o cumprimento da lei administrativa é, via de regra, mediata pela
Administracdo Publica. Dito de outra forma é a Administracdo normalmente responsavel pela
aplicacdo (mais ou menos mecanica, mais ou menos construtiva, conforme a disciplina da lei)
dos comandos legais. Como condicdo para o desempenho de seus misteres, admite-se que 0s
atos administrativos — como as leis — desfrutam de uma presun¢do de legitimidade, que
despertam nos particulares, de ordinario, uma legitima confianca de que tenham sido editados

em conformidade ao direito.

Carlos Ari Sundfeld® sintetiza a invalidagdo nos seguintes termos: o
fundamento da invalidacédo ¢ a ilegalidade do ato, vale dizer, sua desconformidade, sua nédo
aderéncia a norma legal que dita as condi¢des para sua emanacao. Dai que sua finalidade seja
a de eliminar o ato declarando-se sua ilegalidade e desconstituindo-se sua existéncia. A
derrubada produz efeitos ex tunc, ou retroativos, exatamente para desfazer as consequéncias

que, desde sua emanacéo, foram por ele geradas.

Conforme a orientacdo dos doutrinadores citados os atos administrativos
praticados com vicios ou em desconformidade com a ordem juridica vigente ndo podem subsistir,

sob pena de afronta a todo o arcabougo juridico que rege o atuar da Administragdo Publica.

Weida Zancaner®” afirma que em tese, poder-se-ia supor que o principio da

legalidade imporia sempre a Administragdo o dever de invalidar seus atos eivados de vicios,

104 EAGUNDES, 2010, p. 53.

105 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e
constitucionalizacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2006, p. 181.

106 SUNDFELD, 1990, p. 28.

107 ZANCANER, 2001, p. 55.
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para restaurar a ordem juridica por ela mesma ferida. A suposicédo, todavia, ndo procede, pois
a restauracdo da ordem juridica tanto se faz pela fulminacdo de um ato viciado quanto pela

correcdo de seu vicio. Em uma e outra hipétese a legalidade se recompde.

O principio da legalidade visa a que a ordem juridica seja restaurada, mas nao

estabelece que a ordem juridica deva ser restaurada pela extingdo do ato invalido.

Nada obstante, a autora e Celso Antdnio Bandeira de Mello parecem temperar
seus pensamentos, asseverando que ha duas formas de recompor a ordem juridica violada, em

razdo dos atos invalidos, quais sejam, a invalidacao e a convalidagé&o.

Continua afirmando’®®, que parece mais consentaneo com a restauracio da
legalidade, ao menos quando nos deparamos com ato que podem ser repetidos sem vicios,
instaura-la, no presente, pela corre¢do do ato do que por sua fulminagdo. Assim, o principio
da legalidade ndo predica necessariamente a invalidacdo, como se poderia supor, mas a
invalidacdo ou a convalidacdo, uma vez que ambas sdo formas de recomposicdo da ordem

juridica violada.
Calha, neste trabalho, esclarecer de forma simples o que é a convalidacéo.

Celso Antonio Bandeira de Mello® estabelece que a convalidacdo é o
suprimento da invalidade de uma ato com efeitos retroativos. Este suprimento pode derivar de

um ato da Administracdo ou de um ato de particular afetado pelo provimento viciado.

Frise-se que a convalidacdo é um ato, exarado pela Administracdo Publica, que
se refere expressamente ao ato a convalidar para suprir seus defeitos e resguardar os efeitos

por ele produzidos.

Carlos Ari Sundfeld'® assevera que a convalidagdio é um novo ato
administrativo, que difere dos demais por produzir efeitos ex tunc, é dizer, retroativos. Néo €
mera repeticdo do ato invalido com a corre¢do do vicio; vai, alem disto. Por tal motivo, a
possibilidade de pratica-lo depende, teoricamente, de dois fatores: a) da possibilidade de se
repetir, sem vicios, o ato ilegal, porque assim poderia ter sido praticado a época; e b) da

possibilidade de este novo ato retroagir.

108 ZANCANER, 2001, p. 56.
19 MELLO, C., 2013, p. 482.
110 SUNDFELD, 1990, p. 71-72.
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Para Celso Antdnio Bandeira de Mello!!'! quando a convalidacdo procede da
mesma autoridade que imanou o ato viciado, denomina-se retificagdo. Procede-se de outra
autoridade, trata-se de confirmacdo. Quando resulta de um ato de particular afetado, parece

bem denominéa-la simplesmente de saneamento.

Ora, para a doutrina citada a mesma razdo que levou a sustentar auséncia de
discricdo para invalidar, leva agora a sustentar auséncia de discricdo para convalidar. Em
suma: ou a Administracdo Publica esta obrigada a invalidar ou, quando possivel a

convalidacdo do ato esta sera obrigatoria.

Cumpre saber no presente estudo quando e por que deve a Administracdo
Publica invalidar ou convalidar seus atos viciados e qual o fundamento de dever de invalidar e

convalidar.

Por conseguinte, sempre que houver a pratica de atividade administrativa em
desconformidade com a ordem juridica vigente ndo ha& falar em discri¢cdo, pois ou a
Administracdo est4 perante o dever de invalidar, ou perante o dever de convalidar, ou
impedida de uma ou outra medida. E que pode haver hipdtese de convalidacdo impossivel,
sem que, entretanto, a Administracdo Publica possa invalidar em decorréncia do que

chamaremos de “limites ou barreiras” a invalidagao.

Weida Zancaner!'? reconhece que poderdo ocorrer hipoteses de convalidagio
possivel, mas que sera obstada pelo que chamou de “barreiras” ou limites a convalidagdo, os

quais ndo serdo abordados no presente trabalho por fugir ao objeto da pesquisa.

A invalidacdo se propde como obrigatdria porque se o ato ndo comporta
convalidacdo, inexiste outra forma de a Administracdo Publica restaurar a legalidade violada.
Ora, a restauracdo do Direito é para ela obrigatéria por forca do principio da legalidade. Logo,

toda vez que o ato ndo seja convalidavel, s lhe resta o dever de invalidar.

Diz a jurista Weida Zancaner'!® que, por sua vez, a convalidacdo se propde
obrigatoria quando o ato comporta-la, porque o principio da legalidade — que predica a
restauracdo da ordem juridica, inclusive por convalidagdo —, entendido finalisticamente,

demanda respeito ao capital principio da seguranca juridica.

11 MELLO, C., 2013, p. 483.
112 ZANCANER, 2001, p. 56.
113 |bidem, p. 58.
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Celso Antbnio''* entende que a invalidacdo ou convalidagdo tera de ser
obrigatoriamente pronunciada, restaria apenas saber se € discricionaria a op¢ao por uma ou
outra nos casos em que 0 ato comporta convalidacdo. A resposta e que ndo ha, ai, opcao livre
entre tais alternativas. Isto porque, sendo cabivel a convalidacdo, o Direito certamente a
exigiria, pois, sobre ser uma dentre as duas formas de restauracdo da legalidade, é predicada,
demais disso, por dois principios: 0 da seguranca juridica e o da boa-fé, se existente. Logo,
em prol dela afluem mais razdes juridicas do que em favor da invalidacdo. Acresce que
discricionariedade decorre de lei, e ndo ha lei alguma que confira ao administrador livre

eleicdo entre convalidar ou invalidar.

Registre-se que a Lei n° 9.784/1999''° aplicada no Distrito Federal por forca
da Lei n° 2.834/2001¢, que regula o processo administrativo recusa carater obrigatorio a
convalidagdo nos casos em que caiba. Coloca-a, pois, como uma faculdade da Administracdo
Plblica (art. 55). Diz o Jurista Celso Antonio:'!’ “estamos em crer, todavia, que tal solugio

nao pode juridicamente prevalecer”.

Em relacdo a revogacdo, algumas interessantes questdes sdo apresentadas.

3.2 Arevogacao

O jurista Celso Antonio Bandeira de Mello*® conceitua revogacdo do ato
administrativo do seguinte modo: “revogagdo ¢ a extingdo de um ato administrativo ou de
seus efeitos por outro ato administrativo, efetuada por razdes de conveniéncia e oportunidade,

respeitando-se os efeitos precedentes”.

A retirada extemporanea do ato em desconformidade com a ordem juridica é a

revogacao, assim conceituada por Lucia Valle Figueiredo®!®:

[...] Revogacéo consiste na prolagéo de provimento secundario, constitutivo,
emanado no exercicio do mesmo poder de prover, por parte de érgdo ainda
titular da relagdo juridica, e cuja finalidade é a supressdo definitiva dos
efeitos do provimento inicial (primario), por motivo de conveniéncia e
oportunidade, assentada em interesse publico superveniente, concreto e atual
(e da mesma natureza), atribuindo-se-lhe efeitos ex nunc.

14 MELLO, C., 2013, p. 485.

115 BRASIL, 1999.

116 DISTRITO FEDERAL, 2001.
17 MELLO, C., op. cit., p. 485.
118 |bidem, p. 456.

18 FIGUEIREDO, 2008, p. 261.
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A revogacdo é uma expressdo da discricionariedade no processamento positivo
das funcbes da Administracdo, visto que o seu fundamento ultimo, como de todo ato
administrativo, € o interesse publico, moralidade publica, ou seja, estara sujeito a motivo de
interesse publico superveniente de conveniéncia e oportunidade (mérito administrativo),

impulsionando a corrigir a irregularidade.

Destaque-se que a revogacao atinge um ato que foi emanado ou editado em
conformidade com a lei, ela ndo retroage; os seus efeitos se produzem a partir da propria
revogacdo; sdo feitos ex nunc (a partir de agora). Quer dizer que a revogacao respeita 0s
efeitos ja produzidos pelo ato administrativo, precisamente pelo fato de ser este valido perante

o direito.

Enquanto a anulacdo pode ser feita pelo Poder Judiciario e pela Administracao
Publica, a revogacédo é privativa desta Ultima porque os seus fundamentos — oportunidade e
conveniéncia — sdo vedados a aprecia¢do do Poder Judiciario.

Para Celso Ant6nio*®® o comando da norma sempre propde isto e se uma
norma € imposicao, o administrador esta, entdo, “nos casos de discricionariedade (revogacéo),
perante o dever juridico de praticar, ndo qualquer ato dentre os comportados pela regra, mas,

Unica e exclusivamente aquele que atenda com absoluta perfeicdo a finalidade da lei”.

Por conseguinte, mesmo que circunstancias faticas inicialmente conduzissem
de modo inevitavel a pratica do ato anterior, sua revogacdo é perfeitamente possivel, desde
que, na atualidade, o ato se apresente como inconveniente e inoportuno e o agente tenha

competéncia para dispor sobre a matéria.
O Jurista Miguel Reale!?! diz sobre a competéncia:

S6 quem pratica o ato, ou quem tenha poderes, implicitos ou explicitos, para
dele conhecer de oficio ou por via de recurso, tem competéncia legal para
revoga-lo, por motivo de oportunidade e conveniéncia, competéncia essa
intransferivel, a ndo ser por forca de lei, e insuscetivel de ser contrasteada
em seu exercicio por outra autoridade administrativa.

Celso Antbnio Bandeira de Mello'?® diz que, a revogacdo € ato de

administracdo ativa, e ndo de administracdo controladora, consultiva, verificadora ou

120 MELLO, C., 2010, p. 33.
121 REALE, 1980, p. 37.



51

contenciosa. Vale dizer: é ato que gera a criagdo de utilidade publica, e ndo ato que apenas
concorre para sua producdo. E constitutiva, pois sua funcio é a de instaurar uma situacio
nova, ao invés de simplesmente reconhecer ou declarar situacdo precedente. Ainda quando
cinge-se a estatuir que extingue o provido anteriormente, seu alcance € o de repristinar, recriar
a situacdo que existia antes do ato ou relagio revogado. E, ademais, competéncia ativa, e nio

revisora.

Frisa Celso Antdnio'?® que, a revogacio so é negativa no sentido 6bvio de que
nega, isto é, termina com situacdo precedente. Com efeito, o ato revogador tem a mesma

indole do ato revogado ou gerador da situacdo revogada.

No decorrer da pesquisa constata-se que o fundamento que encontramos para a
revogacao prende-se ao poder-dever de a Administracdo Pablica prover. Competéncia ativa
gue encontra como primeiro limite a titularidade atual da relacéo, ou seja, pode revogar quem,
portador de competéncia ativa de concretizar o interesse publico, detenha, no momento, a

titularidade da relacéo juridica.

Segundo a doutrina®* sobre a revogacio se extraem algumas circunstancias
comuns a atuacdo dos agentes da Administracdo Publica, a saber: a) o sujeito ativo da
revogacao € uma autoridade no exercicio de funcdo administrativa; b) seu objeto € um ato ou
uma relacgdo juridica valida; c) seu fundamento é uma competéncia discricionaria para incidir
sobre situacdo dantes regulada; d) seu motivo € a inconveniéncia ou inoportunidade da
mantenca da situacao precedente; e) seus efeitos, em relacdo ao dispositivo anteriormente, séo
os de extinguir o que fora provido, sem ofender os efeitos passados; f) sua natureza é de ato
da administracdo ativa, constitutivo (ndo apenas declaratorio), e expressa um poder positivo.

3.2.1 Poder ou dever de revogar e o principio da legalidade

Odete Medauar'? diz que o poder de revogar, de que e dotada a Administracéo
Publica, baseia-se na sua competéncia para avaliar o interesse publico ou ponderar oS
interesses presentes numa determinada situacdo. A propria autoridade pode, assim, de modo

espontaneo ou por provocacao, reavaliar os aspectos de conveniéncia e oportunidade de uma

12 MELLO, C., 2013, p. 463-464.
123 |bidem, p. 464.

124 |bidem, p. 457.

125 MEDAUAR, 2003, p. 174.
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deciséo e concluir pelo seu desfazimento; varios fatores podem levar a revogacdo: mudanga
de circunstancias, advento de novos fatos, reacdo contraria da populagéo, engano inicial na

apreciacdo dos fatos.

Continua a doutrinadora afirmando que o poder de revogar encontra
fundamento juridico na normal competéncia de agir da autoridade administrativa; dai deriva
algumas caracteristicas desse pode de revogar: irrenunciabilidade, intrasmissibilidade,
imprescritibilidade (donde a impossibilidade de fixacdo de prazo para revogacdo de ato

administrativo), discricionariedade.

Na presente pesquisa constatou-se que a doutrina prevalente é no sentido do
poder de revogabilidade, argumenta-se que a Administracdo tem o dever de adaptar sua
atividade a exigéncias atuais do interesse publico e um dos meios para tal é a revogacdo do
ato administrativo. No entanto, se predomina a revogabilidade, ndo quer dizer que o poder de

revogar seja ilimitado.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro'?® assegura que, a revogacdo deve ser feita nos
limites em que a lei a permite, implicita ou explicitamente; isto permite falar em limitacfes ao

poder de revogar:

1) ndo podem ser revogados 0s atos vinculados, precisamente porque nestes
ndo ha os aspectos concernentes a oportunidade e conveniéncia; se a
Administracdo ndo tem liberdade para apreciar esses aspectos no momento
da edicdo do ato, também ndo podera aprecia-los posteriormente; nos casos
em que a lei preveja impropriamente a revogacdo de ato vinculado, como
ocorre na licenca para construir, 0 que existe € uma verdadeira
desapropriacédo de direito, a ser indenizada na forma da lei;

2) ndo podem ser revogados 0s atos que exauriram os seus efeitos; como a
revogacdo ndo retroage, mas apenas impede que o ato continue a produzir
efeitos, se 0 ato ja se exauriu, ndo h& mais que falar em revogacao; por
exemplo, se a Administracdo concedeu afastamento, por transcorridos os
dois meses; posteriormente, os efeitos terdo se exaurido. Vale dizer que a
revogacdo supde um ato que ainda esteja produzindo efeitos, como ocorre
com a autorizagdo para porte de armas ou exercicio de qualquer atividade,

sem prazo estabelecido;

126 D] PIETRO, 2013, p. 258.
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3) a revogacdo ndo pode ser feita quando j& se exauriu a competéncia
relativamente ao objeto do ato; suponha-se que o interessado tenha
recorrido de uma ato administrativo e que este esteja sob apreciacdo de
autoridade superior; a autoridade que praticou o ato deixou de ser
competente para revoga-|1o;

4) arevogacgédo ndo pode atingir os meros atos administrativos, com certiddes,
atestados, votos etc., porque os efeitos deles decorrentes sdo estabelecidos
pela lei;

5) aos que, integrando um procedimento, devem ser expedidos em ocasido
determinada, pois com o advento do ato sucessivo opera-se preclusdo. Fica
extinta a competéncia administrativa para incidir sobre aquela situacao;

6) os chamados atos administrativos complexos, em que para constituicdo de
um certo efeito juridico é necessaria a integracdo de vontades de diferentes
6rgdos administrativos, sendo todas expressdes da administracdo ativa. E
que uma s6 vontade ndo pode modificar o que a lei fez depender do
concurso de mais de uma. E o caso das nomeacdes, feitas por autoridade,
dentre pessoal constantes de lista composta por outro 6rgéo;

7) ndo podem ser revogados os atos que geram direitos adquiridos, conforme
esta expresso na Sumula n® 473!’ do STF.

Ressalte-se, ao final, que a revogacao deve, além de ser devidamente motivada,
fundar-se que fatos ou circunstancias supervenientes a edicdo do ato revogado, uma vez que,
acaso estas se fizessem presentes na época da pratica deste, a solucdo adotada seria outra. E,
mantendo-se todas as condigBes existentes, ndo haver4d motivo de interesse publico para

determinar a emanacao ou expedi¢do do ato revocatorio.

Carlos Ari Sundfeld!?® sintetiza que a revogacgdo como forma de restauraco da
legalidade, ha de ocorrer a necessaria ocorréncia de fatos supervenientes para ensejar a
revogacao e esta circunstancia constitui uma limitacdo a atuacdo estatal, evitando assim que
por capricho do administrador publico um ato administrativo seja considerado conveniente, e
logo apds inconveniente, e em seguida conveniente novamente, o que constitui uma afronta ao
principio da seguranca ou ofensa a estabilidade das relacGes juridicas, ou seja, haveria de

supor que o agente pudesse desquerer o0 que quis desmotivadamente.

127 BRASIL, 1969.
128 SUNDFELD, 1990, p. 36.
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Ap0s essas consideracfes versaremos, no topico a seguir, acerca dos limites ou

barreiras sobre a invalidacéo ou revogacao dos atos administrativos invalidos.
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4  LIMITES OU BARREIRAS SOBRE A INVALIDACAO OU REVOGACAO

A Administracdo Publica é sempre parte interessada na lisura de seus atos e
devera retirar os atos irregulares ou ilegais (revogacdo ou invalidacdo), entretanto, € bom
esclarecer que o dever de invalidar encontra, hodiernamente, limites, limites que

procuraremos estabelecer no presente estudo, em razdo da ordem juridica vigente.

Frise-se que mesmo diante do poder-dever de invalidar, a desconstituicdo de
todos os efeitos do ato administrativo viciado, em algumas situac6es envolve alguns aspectos
a serem considerados, como por exemplo, prejuizos cousados a terceiros de boa-fé,

impugnacédo do ato administrativo pelo interessado, decurso de tempo dentre outros.

Llcia Valle Figueiredo®?® sobre os limites ou barreiras da invalidaco assegura
que descabe modificar ou extinguir uma situacdo juridica que esteja constituida e que

contenham vicios, nas seguintes hipéteses:

1) falta de competéncia atual;

2) decurso de prazo;

3) exaurimento da competéncia administrativa;

4) atos ‘complexos’ ou decorrentes de procedimento;

5) atos que serviram de suporte a outros atos emanados por autoridade de
outra esfera de competéncia;

6) auséncia de lesdo ou auséncia de efeitos;

7) ato individual que gere direito adquirido;

8) atos que a leis declare irrevogaveis.

4.1 Falta de competéncia atual

Quanto a falta de competéncia do agente publico que expediu o ato
administrativo, adota-se para a presente pesquisa as conclusdes de Weida Zancaner**, a qual
entende que a competéncia pode ser convalidada e isto é um dever, e ndo mera faculdade
impende esclarecer que o dever de convalidar nos casos de vicio de competéncia s6 se impoe

nos atos emanados em decorréncia de atividades vinculadas, ou seja, aquelas situacdes que a

129 FIGUEIREDO, 2008, p. 237.
130 ZANCANER, 2001, p. 68-69.
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lei estabelece o modo de agir, o caminho a ser percorrido e o fim a ser atingido,
particularizando a conduta administrativa. Por conseguinte, ndo ha falar nestes casos de

invalidacdo do ato administrativo.

Portanto, em se tratando de atos vinculados, o dever de convalidagéo se impde,
ndo havendo qualquer diferenca se o agente produtor do ato é absoluta ou relativamente
incompetente, pois a questdo da vontade ndo se pde nesses casos, j& que se encontra

determinada pela diccéo legal.

Por outro lado, em se tratando de atos decorrentes do exercicio de atividade
discricionaria, a questdo se inverte e a obrigatoriedade do dever de convalidar torna-se
insustentavel, posto que nestes casos 0 que gera a possibilidade de aplicacdo da norma é
justamente o juizo subjetivo do administrador, e este ndo esta compelido a acatar o juizo

subjetivo formulado pelo emissor do ato gravado pelo vicio de incompeténcia.

E claro que nada obsta que o agente competente convalide, quando possivel,
ato discricionario emanado por agente incompetente; mas, nestes casos, inexiste a
obrigatoriedade de fazé-lo, por ser, apenas ele, o sujeito competente e titulado pelo Direito
para dar concrecdo, por meio de seu juizo subjetivo, ao disposto na hipétese ou no

mandamento de uma norma juridica que enseja discricéo.

Passemos a apreciar a necessidade de limitacdo da invalidagdo no tempo —

decurso de prazo.

4.2 Decurso de prazo

Carlos Ari Sundfeld*®! afirma que a ordem juridica existe para ser respeitada, o
que ndo impede sua violacdo, nem o surgimento de normas invalidas. Sua recomposicdo é

procedida, entdo, através da invalidacao.

A invalidacdo serve, assim, para desfazer situacfes que, a luz do Direito, ndo
sdo admitidas, por ferirem valores considerados importantes a convivéncia social. A Cada vez
gue se pratica um ato invalido, o Direito e os valores nele albergados vém-se agredidos. A

sobrevivéncia do ato preserva uma agressdo que poderiamos visualizar como uma tenséo

131 SUNDFELD, 1990, p. 89.
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constante; o ato invalido, sendo um corpo estranho, provoca no sistema uma febre que, a
priori, s6 pode ceder com a sua retirada. Enquanto o estrangeiro permanece, mantém-se vivo o

foco de infeccéo.

Mas, por vezes ndo se efetua a invalidacdo e o corpo estranho vai se integrando
ao organismo que invadiu, sendo absorvido lentamente por ele, até que a tensdo se extinga,
desaparecendo a febre. Quando se chega a tal ponto, extirpar-se aquele corpo, originalmente
estranho, seria como que amputar uma parte do proprio organismo que se quer defender, ja

que, a essa altura, ambos fundiram-se harmonicamente.

Dessa forma, a invalidacdo €, em Direito, prescritivel, ndo se podendo fazé-la
ap6s o prazo que a lei presume ser 0 necessario para a absor¢do da agressdo. E assim no
Direito Penal, Trabalhista, Civil, Empresarial e, também, no Direito Administrativo.

Almiro do Couto e Silva'®? afirma que o prazo decadencial previsto no art. 54
da Lei n® 9.784/99% é de cinco anos contados da data em que foram praticados. A data do ato
comprova-se, geralmente, pelo meio utilizado para sua comunicacdo aos interessados
(publicacéo oficial e outras formas previstas no art. 26, 8 3° da Lei n°® 9.784/99). Em caso de
duvida ou de discrepancia entre a data do ato e a da sua comunicacao, ha de prevalecer a data
do ato, pois assim determina a lei. Como prazo decadéncia que é, ndo e suscetivel de

suspensdo ou de interrupgo (C. Civ., art. 207)**,

Continua o citado autor que a realidade brasileira ndo recomendaria, entretanto,
que se adotasse prazo decadencial de cento e vinte dias, que seria ainda muito curso. O prazo
de cinco anos, estabelecido pelo art. 54 da Lei n° 9.784/991%, esta em harmonia com outros
prazos, prescricionais ou decadenciais, instituidos em nosso ordenamento juridico. E de cinco
anos o prazo para a propositura da acao popular, prazo este que é decadencial, embora o art.
21 da Lei n° 4.717/65 (Lei de Acdo Popular)'®® declare que “a acdo prevista nesta lei
prescreve em cinco anos”. Tal prazo flui inapelavelmente, ndo sendo suscetivel de interrupcao
ou de suspensdo, do mesmo modo como sucede com 0 prazo para a impetracdo de mandado

de seguranca. Também é de cinco anos 0 prazo para propositura de acdo de improbidade

132 SILVA, 2008, p. 582-585.

133 BRASIL, 1999.

134 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cddigo Civil. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 11 jan. 2002. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/
2002/110406.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014.

135 BRASIL, 1999.

136 |dem, 1965.
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administrativa (Lei n° 8.429/92, art. 23)'%, igualmente de natureza decadencial e igualmente
imune, pois, a interrupc¢do ou a suspensdo. O prazo geral de prescricdo de pretensdes contra a
Fazenda Publica é de cinco anos (Decreto n° 20.910/32)'%. S3o de cinco anos os prazos,
decadenciais ou prescricionais, previstos nos arts. 168, 173 e 174 do Cddigo Tributario

Nacional®.

Afirma este doutrinador que o prazo decadencial de um ano, previsto no
Decreto n° 20.910/32%°, para o exercicio do direito a anulacdo, em virtude de sua complicada
redacdo e com os inumeros problemas dai resultante, acabou por ndo atingir eficientemente o

fim buscado de assegurar a estabilidade das relacGes juridicas e a paz social.

Destaque-se que o ato normativo declara no § 2° do art. 54 da Lei n° 9.784/99'4:
“Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa
que importe impugnacdo a validade do ato”. Por outro lado, o art. 1°, § 2°. Il da mesma lei

define “autoridade” como sendo “o servidor ou agente publico dotado de poder de decisdo”.

Portanto, s6 ato de quem esteja investido do poder de decidir sobre a anulagéo
do ato administrativo em causa € que impede que se opere a decadéncia, seja ela a prépria
autoridade que exarou o ato administrativo, seja autoridade hierarquicamente superior ou a
guem tenha sido legalmente atribuida competéncia para revisar, em funcdo de controle, a
legalidade do ato administrativo. Desse modo, opinides manifestadas em atos preparatérios,
como pareceres e informacgdes, ndo tem o conddo de atingir esse resultado, a menos que

aprovados por autoridade#?,

Frise que a prescricdo visa a proteger, passado 0 tempo uma agressdo ao
Direito que foi absorvida. Mas nédo se destina a garantir que, para o futuro, se possam intentar
novas agressoes que, antecipadamente, estejam a salvo de qualquer impugnacéo.

137 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992. DispGe sobre as sancdes aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administragdo publica
direta, indireta ou fundacional e d& outras providéncias. Diario Oficial [da] Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 3 jun. 1992. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm>.
Acesso em: 2 fev. 2014,

138 BRASIL. Decreto n° 20.910, de 6 de janeiro de 1932. Regula a prescri¢do quinquenal. Diario Oficial [da]
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 8 jan. 1932. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/decreto/Antigos/D20910.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014.

139 BRASIL. Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui
normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Diario Oficial [da] Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, retificado em 31 out. 1966. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/leis/I5172.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014.

140 BRASIL, 1932.

141 |dem, 1999.

142 SILVA, 2008, p. 586.
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Elody Nassar'*® afirma sobre a prescricdo de fundo do direito e das parcelas, 0

que se segue:

[...] a prescricdo vista do angulo de direitos contra a Administracdo,
invocados em acBes perante o Judiciario, recebe a denominagdo de
prescri¢do quinguenal, pois, como o préprio adjetivo esta a indicar, o prazo
em que ocorre é de cinco anos. Para efeito de compreensdo da expressdo
fundo de direito deve ser observado o marco inicial, ou seja, 0 momento a
partir da consolidagdo de uma situacdo juridica fundamental que estabelece
um ponto certo e delimitado para a eventual impugnacéo de um ato lesivo de
direito. Essa situacdo juridica fundamental, no dizer da mais renomada
doutrina, importa tanto em ato Unico do qual derivam os subsequentes e que,
portanto, se torna definitivo se ndo impugnado em tempo habil, juntamente
com todos os seus efeitos. [...] enquanto existe o vinculo entre servidor e
Poder Pulblico, sdo imprescritiveis os direitos dele decorrentes, sendo
atingidos pela prescrigdo, tdo somente, alguns de seus efeitos.

[...]

O eminente Ministro Moreira Alves assim conceituou o fundo de direito:
Fundo de direito é a expressdo utilizada para significar o direito de ser
funcionario (situacéo juridica fundamental) ou o direito a modifica¢fes que
se admitem com relacdo a essa situacdo juridica fundamental, como
reclassificagdes, direito a adicional por tempo de servico, direito a
gratificagdo por prestacdo de servicos de natureza especial, etc.

Para exemplificar, tomamos como exemplo a hipdtese de lei que altera o
enquadramento do servidor. A alteragdo funcional efetuada pela norma
juridica € o marco definido e Unico para o fim da contagem do prazo
prescricional.

Observa-se gue no caso de reenquadramento (apenas para enumerar uma das
diversas situacOes juridicas fundamentais) foi alterada a propria situagédo
funcional do servidor, como também é o que ocorre com a demissdo, 0
licenciamento ou reforma ex officio, a reclassificacdo, concessdo de
adicional por tempo de servigo, gratificacao, etc.

O Superior Tribunal de Justica também j& estabeleceu a noc¢éo de fundo de
direito como aquele ato que se definiu e ficou estanque em um determinado
momento, a partir do qual foi alterada a situacéo juridica fundamental, tendo
firmado entendimento no sentido de que, nas a¢bes em que os servidores
publicos visam configurar ou estabelecer uma situacdo juridica, cabe ao
servidor reclamé-la dentro do quinquénio seguinte.

Em decisdo recentissima, o Superior Tribunal de Justica decidiu, em sede de
recurso especial, que a retirada dos proventos de aposentadoria de parcela
correspondente & gratificacdo de escolaridade, incidente sobre o vencimento
do cargo em comissdo, configura ato Unico de efeitos permanentes.
Proclamou que a supressdo de vantagens pecunidrias dos proventos do
servidor ndo implica ato de trato sucessivo, mas ato Unico de efeitos
concretos e permanentes, a partir do qual tem inicio a contagem do prazo
decadencial.

Na decisdo apontada firmou posicionamento no sentido de que ato que
suprime vantagem é unico e de efeitos permanentes, iniciando-se, com sua
ciéncia, o prazo decadencial para impetracdo do mandado de seguranga.

143 NASSAR, Elody. Prescrigdo da administracéo publica. 2. ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Saraiva, 2009,
p. 265, 273, 275, 280-281.
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A prescricdo quinquenal, também chamada de prescri¢do de fundo do direito,

matéria de ordem publica, a qual ndo pode ser relevada pela Administracdo Publica, prevista
no art. 1° do Decreto federal n® 20.910%* de 06-01-1932, (com forca de lei), que dispde

expressamente:

Art. 1° As dividas passivas da Unido, dos Estados e dos Municipios, bem
assim todo e qualquer direito ou acdo contra a Fazenda federal, estadual ou
municipal, seja qual for a sua natureza, prescrevem em cinco anos
contados da data do ato ou fato do qual se originarem. (grifo nosso).

Por conseguinte, a modificacdo da situacdo juridica fundamental [de titular de

cargo militar (graduagdo ou posto)], via ato administrativo de promocgdo (inclusive em

ressarcimento de pretericdo) esté afeta a prescricao do fundo de direito ascensional.

Ressalte-se que todo e qualquer direito contra a Fazenda publica efetivamente

prescreve em cinco anos. E firma a jurisprudéncia. Nesse sentido ilustrativamente, é o

entendimento do Colendo Tribunal de Justica do Distrito Federal e Territorios:

1) EMENTA: APELACAO CIVEL. ACAO DECLARATORIA. POLICIAL
MILITAR. RECLASSIFICACAO NO QUADRO FUNCIONAL. ATO
PRATICADO EM 1995. PRETENSA NULIDADE. DECRETO N.
20.910/1932. PRESCRICAO QUINQUENAL. OCORRENCIA. - Ainda que
seja nulo, deve o ato administrativo ser impugnado pelo interessado dentro
do prazo prescricional quinquenal estabelecido no Decreto n. 20.910/1932. -
A pretensdo de revisdo de ato administrativo que supostamente teria gerado
pretericdo ao direto de promocdo de Policial Militar do Distrito Federal
constitui-se pretensdo de fundo de direito, sendo, entdo, certo que a
prescri¢éo atinge todo o direito em cinco anos a partir da violagédo deste. - O
prazo prescricional subordina-se ao principio da actio nata, segundo o qual o
lapso prescricional se inicia com o nascimento da pretensdo passivel de ser
deduzida em juizo. - O termo inicial do prazo prescricional iniciou-se em
1995, data em que teria sido praticado o pretenso ato ilegal; no entanto,
somente apds o transcurso de mais de dezoito anos foi ajuizada demanda
judicial com vistas a invalida-lo, dai porque irrefragavel a conclusdo de que
o direito subjetivo do Autor restou irremediavelmente fulminado pela
prescricdo'®®. (grifo nosso).

2) EMENTA: APELACAO CIVEL. POLICIAL MILITAR. PROMOC}L&O
EM RESSARCIMENTO DE PRETERICAO ILEGAL. PRESCRICAO.
ART. 1°, DO DECRETO N° 20.910/32.

144 BRASIL, 1932.

145 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territérios. Apelacdo Civel n°
20120110939324, Acdrddo n° 680548. Relator: Esdras Neves, Revisor: Mario-Zam Belmiro, 32 Turma Civel.
Data de julgamento: 22 maio 2013, DJe, 3 jun. 2013, p. 101. Disponivel em: <http://tjdf19.tjdft.jus.br/cgi-
bin/tjcgil?NXTPGM=plhtml06&ORIGEM=INTER&CDNUPROC=20120110939324APC>. Acesso em: 2

fev. 2014.
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1. As pretensdes exercidas contra a Fazenda Publica submetem-se ao prazo
prescricional de cinco anos, definido no art. 1°, do Decreto n° 20.910/32.

2. Iniciada a contagem do prazo prescricional em 1995, em 2012, quando
ajuizada a acdo, a pretensdo de promoc¢do em ressarcimento de preteri¢do
ilegal encontra-se sepultada pela prescrigdo*. (grifo nosso).

3) EMENTA: DIREITO ADMINISTRATIVO. POLICIAL MILITAR.
RECLASSIFICACAO NO QUADRO FUNCIONAL. ATO ANULADO.
RESSARCIMENTO DE PRETERICAO. PRESCRICAO QUINQUENAL
DO DECRETO n° 20.910/1932. PRINCIPIO DA ESPECIALIDADE DE
NORMAS. SEGURANCA JURIDICA.

1. A pretensdo de revisdo de ato administrativo que gerou pretericdo ao
direto de promogéo teve termo inicial em 1995, data em que teria sido
praticado o pretenso ato ilegal.

2. Os direitos supervenientes ao ato administrativo anulado pela
administracdo em 1997 deveriam ser pleiteados pelo interessado dentro do
prazo prescricional quinquenal estabelecido no Decreto n. 20.910/1932, em
consonancia ao principio da especialidade.

3. O principio da seguranga juridica contempla o instituto juridico da
prescricdo, que por sua vez se submete ao principio da “actio nata”,
segundo o qual a prescri¢do se inicia com o nascimento da pretensdo ou da
acdo (REsp 816.131/ SP)*¥,

4) EMENTA: PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO DE
CONHECIMENTO. ATO DE LICENCIAMENTO DE POLICIAL
MILITAR. ANULACAO. REINTEGRACAO AOS QUADROS DA PMDF.
PRESCRICAO QUINQUENAL. CONFIGURAGCAO. SENTENCA
MANTIDA.

1 — Prescrevem em cinco anos, contados da data do ato ou fato do qual se
originar, todo e qualquer direito ou agdo contra a fazenda federal, estadual
ou municipal, seja qual for a sua natureza, nos termos do art. 1° do decreto n°
20.910/1923.

2 — indiscutivel o advento da prescricdo quinquenal quando a agdo de
conhecimento em desfavor da administracdo publica é ajuizada 18 (dezoito)
anos apos a préatica do ato de exclusdo do ator dos quadros da policia militar
do Distrito federal.

3 — Recurso conhecido e ndo provido®.

146 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios. Apelagdo Civel, n°
20120111239230. Acoérdao n. 694301. Relator: Arnoldo Camanho de Assis, Revisor: Antoninho Lopes, 42
Turma Civel. Data de julgamento: 10 jul. 2013, DJe, 24 jul. 2013, p. 125. Disponivel em:
<http://tjdf19.tjdft.jus.br/cgi-bin/tjcgil?NXTPGM=plhtml06 &ORIGEM=INTER&CDNUPROC=201201112
39230APC>. Acesso em: 2 fev. 2014.

147 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territorios. Apelagdo Civel n°
20120111482303. Acdrdao n° 743.443. 52 Turma Civel. Relator: Desembargador Sebastido Coelho. Data do
julgamento: 11 dez. 2013. DJe, 17 dez. 2013, p. 119. Disponivel em: <http://tjdf19.tjdft.jus.br/cgi-bin/
tjcgil?NXTPGM=plhtml02& TitCabec=2%AA+Inst%E2ncia+%3E+Consulta+Processual &SELECAO=1&C
HAVE=20120111482303&COMMAND=0k&ORIGEM=INTER>. Acesso em: 2 fev. 2014.

148 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Justica do Distrito Federal e dos Territdrios. Apelacdo Civel n°
20080110851419. Aco6rddo n° 321496. Data do julgamento: 10 set. 2008, Orgéo Julgador: 32 Turma Civel.
Relator: Humberto Adjunto Ulhéa. DJU, 19 set. 2008, p. 65 (até 31.12.1993 na Secdo 2, a partir de
01.01.1994 na Se¢do 3). Disponivel em: <http://tjdf19.tjdft.jus.br/cgi-bin/tjcgil?NXTPGM=plhtmI02&Tit
Cabec=2%AA+Inst%E2ncia+%3E+Consulta+Processual &<SELECAO=1& CHAVE=20120111482303&CO
MMAND=0k&ORIGEM=INTER>. Acesso em: 2. Fev. 2014.
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No mesmo diapasao € o juizo do egrégio Tribunal Regional Federal da 1% Regido:

EMENTA: ADMINISTRATIVO — SERVIDOR MILITAR — EXCLUSAO
DAS FORCAS ARMADAS — ACAO PROPOSTA HA MAIS DE 5 ANOS
DO ATO DE DESLIGAMENTO — PRESCRICAO DO FUNDO DEO
DIREITO — DECRETO N° 20.910/32 — JURISPRUDENCIA DO TRF DA
12REGIAO E DO STJ — APELACAO IMPROVIDA.

1. Como o ato de excluséo do apelante das fileiras das Forcas Armadas se
deu em 28 de fevereiro de 1978 e a acdo foi proposta somente em 25 de abril
de 2005, forcoso reconhecer o transcurso do quingquénio prescricional
previsto no artigo 1° do Decreto n° 20.910/32.

2. A hipétese ndo é de ato omissivo ou de obrigacdo de trato sucessivo que
se reneva més a més, mas sem de ato objetivo e de efeito concreto,
exteriorizado na data do ato do qual se originou a suposta leséo ao direito do
apelante.

3. Precedentes desta Turma e do Superior Tribunal de Justica: AC n°
2002.01.00.007760-0/DF, Rel. Des. Fed. Carlos Moreira Alves, 22 Turma do
e. T.R.F, da 12 Regido, DJ de 30.06.05, pag. 20; AgRg no Ag n° 573.041/RJ,
Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, 5% Turma do e. S.T.J., DJ de 01.07.05, péag.
597.

4. O pedido dirigido ao Comando Militar do Leste, visando obter cdpias dos
autos do procedimento disciplinar que culminou com sua exclusdo a bem da
disciplina, a fim de amparar a demanda judicial, somente foi deduzido em
outubro de 2004, quando ja expirado o quinquénio prescricional, razdo por
gue sequer se cogita de sua aptiddo para interromper ou suspender o fluxo de
tal prazo.

5. Apelacdo improvida®#.

O Jurista Almiro do Couto e Silva'® escrevendo sobre o Direito Administrativo
e a manutencdo de atos juridicos invalidos assegurou que o interesse publico, devidamente
sopesado, passou a admitir a seguranca juridica, a protecdo a confianca, a boa-fé como

principio constitucional que recomenda a subsisténcia do ato administrativo viciado.

A Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, recentemente, passou a
qualificar a seguranca juridica como principio constitucional na posi¢do de subprincipio do
Estado Democratico de Direito, por exemplo, Pet-QO — n° 2.900-RS™!, Segunda Turma, Rel.
Min. Gilmar Mendes (08.03.2003), Informativo do STF n°® 231. Oportunidade, que o colendo

Tribunal Superior seguindo orientacdo doutrinaria de Almiro do Couto e silva, foi firmada a

149 BRASIL. Justica Federal. Tribunal Regional Federal da 1% Regido. Apelagdo Civel — 200538010017060.
Processo: 200538010017060 UF: MG Orgéo Julgador: Segunda Turma, data da decisdo: 14 abr. 2008,
Documento: TRF 100273519, DJF1, 29 maio 2008, p. 102, Relator: Desembargador Federal Francisco de
Assis Betti. Segunda Turma, por unanimidade, negou provimento a apelacdo, Ementa Data Publicacdo 29
maio 2008. Disponivel em: <http://www.trfl.jus.br/Processos//ProcessosTRF/ctrflproc/ctrflproc.php>.
Acesso em: 2 fev. 2014.

10 SILVA, 2008, p. 547.

151 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Quest. Ord. em Peticdo n° 2.900-3-RS. Segunda Turma. Rel.: Min.
Gilmar Mendes (8.3.2003), Informativo do STF n° 231. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86525>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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concessdao de Medida Cautelar Inominada para atribuicdo de efeito suspensivo a Recurso
Extraordindrio exatamente porque tal orientacdo era a que mais se coadunava com a
seguranca juridica, a qual, segundo o voto do Relator, “como subprincipio do Estado de
Direito, assume valor impar no sistema juridico, cabendo-lhe papel diferenciado na realizacdo

da propria ideia de justica material”.

Ja ao apreciar o Mandado de Seguranca (MS) n° 24.268-MG*?, Rel. Min.
Gilmar Mendes (15.03.2004) Informativo do STF n° 343, o Plenério do Supremo Tribunal
Federal, analisando a legalidade do cancelamento de uma penséo pelo Tribunal de Contas da
Unido ap0s dezoito anos de sua concessao, afirmou que o principio da protecdo da confianga é
elemento do principio da seguranca juridica, caracterizando-se como componente de ética

juridica aplicavel as relacdes de direito publico.

Igualmente significativa é a solucdo adotada pelo Plenario da Suprema Corte
no julgamento do Mandado de Seguranca n® 22.357-DF*3, Rel. Min. Gilmar Mendes data do
julgamento 24.05.2004, DJ 05.11.2004, no qual se discutia a invalidacdo de admissdes de
servidores de empresa publica federal sem o necessario concurso publico, apds o advento da
Constituicao de 1988. Mais uma vez fazendo uso da protecdo da confianca como subprincipio
da seguranca juridica e do Estado de Direito, o Tribunal manteve as admissdes efetuadas ao
arrepio do texto constitucional, tendo em vista as peculiaridades do caso e o decurso do

tempo, tal como se pode depreender da ementa do acérdao em questao:

EMENTA: 1. Mandado de Seguranca. 2. Acorddo do Tribunal de Contas da
Unido. Prestacdo de Contas da Empresa Brasileira de Infraestrutura
Aeroportuaria-Infraero. Emprego Publico. Regularizacdo de admiss@es. 3.
Contratagdes realizadas em conformidade com a legislacdo vigente a época.
Admisses realizadas por processo seletivo sem concurso publico, validadas
por decisdo administrativas e acorddo anterior do TCU. 4. Transcurso de
mais de dez anos desde a concessdo da liminar no mandado de seguranca. 5.
Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca juridica enquanto
subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de estabilidade das situacdes
criadas administrativamente. 6. Principio da confianga como elemento do
principio da seguranca juridica. Presenca de um componente de ética juridica
e sua aplicacdo nas relacOes juridicas de direito publico. 7. Concurso de
circunstancias especificas e excepcionais que revelam: a boa fé dos
impetrantes; a realizacdo de processo seletivo rigoroso; a observancia do

152 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n° 24.268-MG. Rel.: Min. Gilmar Mendes
(15.3.2004), Informativo do STF n° 343, Sessdo Plenaria. Disponivel em: <http:/redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86111>. Acesso em: 2 fev. 2014.

153 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n° 22.357-DF. Rel. Min. Gilmar Mendes.
Data do julgamento 24 maio 2004, DJ, 5 nov. 2004. Tribunal Pleno. <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=AC&docID=85726>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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regulamento da Infraero, vigente a época da realiza¢do do processo seletivo;
a existéncia de controvérsia, a época das contratacdes, quanto a exigéncia,
nos termos do art. 37 da Constituicdo, de concurso publico no dmbito das
empresas publicas e sociedade de economia mista. 8. Circunstancias que,
aliadas ao longo periodo de tempo transcorrido, afastam a alegada nulidade
das contrataces dos impetrantes. 9. Mandado de Seguranca deferido.

Os trés julgados referenciados nesta pesquisa séo indicados por Almiro do
Couto e Silva como sendo um marco de alteracdo da fundamentagédo dos julgados da Suprema
Corte relativos & manutencédo dos efeitos de atos administrativos eivados de nulidades ou de
inconstitucionalidades, além de representarem a abertura de uma perspectiva de efetiva
ponderacdo dos principios de legalidade, da seguranca juridica, protecdo da confianca e da

boa-fé na formulacéo de decisdes que realizem a justica material®>,

Seguindo a jurisprudéncia iniciada pelos acérdaos acima citados, o Supremo
Tribunal Federal continuou a chancelar, com base na protecéo da confianca, os efeitos de atos
administrativos invalidos, como nomeacéo de servidores sem devido concurso publico apds a
Constituicdo de 1988. Nesse sentido, por exemplo, o Recurso Extraordinario (RE) n°
466.546'°, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJ 17.03.2006, e 0 RE n° 442.683'°, Rel. Min. Carlos
Velloso, DJ 24.03.2006, em ambos os julgados foram mantidas investiduras em cargos
publicos decorrentes de transposicdo — forma de provimento considerada inconstitucional no
regime vigente — efetuada apds 5 de outubro de 1988, mas em periodo em que ainda se
discutia a possibilidade, ou ndo, de sua realizacdo. Entendendo que os beneficiarios do ato
agiram, ante a situacdo de duvida, com boa-fé, confiando na Administracdo que os nomeara, 0
Tribunal manteve as investiduras, ainda que a forma de provimento seja considerada

incompativel com o teor do inciso Il do art. 37 da Carta Magna.

Outro aspecto que se extrai dos entendimentos da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal e que este tem reconhecido a relativizacdo do dogma de que os atos nulos
ndo produzem efeitos é o relativo a aplicacdo do art. 54 da Lei 9.784/99. Exemplos disso séo
os acorddos do MS n° 26.353%, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 07.03.2008; e do MS n°

154 SILVA, 2008, p. 587.

155 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) n° 466.546. Rel.: Min. Gilmar Mendes.
Segunda Turma. DJ, 17 mar. 2006. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP
=AC&docID=368524>. Acesso em: 2 fev. 2014.

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) n° 442.683. Rel.: Min. Carlos Velloso. DJ,
24 mar. 2006. <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=368474>. Acesso em:
2 fev. 2014.

157 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n° 26.353 — Distrito Federal. Rel.: Min.
Marco Aurélio. DJ, 7 mar. 2008. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=
AC&doclD=513643>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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25.963'°8, Rel. Min. Cezar Peluso, DJ 21.11.2008, nos quais o decurso do prazo decadencial
de cinco anos impediu a revisdo, em desfavor dos beneficiarios de boa-fé, de atos

supostamente ilegais por parte do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, por sua vez, € firme na
interpretacio da Sumula n° 473'° do STF no sentido de que o ato administrativo nulo nio
produz efeito qualquer, operando sua anulacdo retroativamente e reconstituindo as partes ao

estado em que se achavam antes da edicdo do ato viciado.

Essa posicao jurisprudencial estd presente nos julgados mais antigos do STJ,
bem como de seu antecessor, o Tribunal Federal de Recursos, mas também é constatavel em
decisBes mais recentes, como a do MS n° 7.130'%° Rel. Min. Francisco Falcdo, DJ

03.06.2002.

Entretanto, a Sumula ndo é aplicada sem temperamento no caso concreto,
como se pode depreender do julgamento do Recurso em Mandado de Seguranca (RMS) n°
407%%!, Rel. Min. Humberto Gomes de Barros, DJ 02.09.1991, assim ementado:

EMENTA: ADMINISTRATIVO - ANULACAO DE ATO
ADMINISTRATIVO - SERVIDORES INVESTIDOS EM CARGOS
PUBLICOS APOS CONCURSO PUBLICO. TEMPERAMENTOS A
SUMULA 473 DO STF.

A regra enunciada no Verbete 473 da Simula do STF deve ser entendida
com algum temperamento: no atual estado do direito brasileiro, a
Administracdo pode declarar a nulidade de seus proprios atos, desde que,
além de ilegais, eles tenham causado lesdo ao Estado, sejam insuscetiveis de
convalidacdo e ndo tenham servido de fundamento a ato posterior praticado
em outro plano de competéncia.

E vedado ao Estado sob o pretexto de que houve irregularidades formais
desconstituir unilateralmente a investidura de servidores nomeados mediante
concurso publico.

158 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n® 25.963. Rel.: Min. Cezar Peluso. DJ,
21 nov. 2008. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=
563355>. Acesso em: 2 fev. 2014.
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Falcdo. Primeira Turma. Data do julgamento 29 nov. 2001. DJ, 3 jun. 2002, p. 138. Disponivel em:
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Também interessante, entre os precedentes mais recentes, o REsp n°
261.005'%2, Rel. Min. Jorge Scartezzini, DJ 16.06.2003. A controvérsia dos autos dizia
respeito a regularidade de ato de exclusdo de policial militar da Policia Militar do Estado do
Mato Grosso, sem a realizacdo de processo administrativo em que lhe fosse garantida a
observancia dos principios da ampla defesa e do contraditério, pelo fato de estar ainda em

estagio probatorio.

O STJ, por sua Quinta Turma, confirmando o aresto do Tribunal a quo, que
declarara a nulidade do ato em questdo, deixou claros 0s contornos de tal sancdo, que se opera

ex tunc, com restabelecimento do status quo ante.

A jurisprudéncia do STJ igualmente utiliza, em larga escala, os parametros da
Lei de Acdo Popular como fundamento de suas decisdes na declaracdo da nulidade dos atos
administrativos. Por exemplo: REsp n° 450.700%2, Rel. Min. Luiz Fux, DJ 07.04.2003, no
qual a Primeira Turma do Colendo Tribunal considerou invalida, nos termos da Lei 4.7171%,
a determinacdo do Ministério da Justica que criava novo fator de conversdao de Cruzeiros
Reais para Real a ser aplicado no reembolso dos hospitais conveniados com o SUS, uma vez
gue o Unico 6rgdo competente para fixar padrdo monetario é o Banco Central. A ementa do

julgado ficou assim redigida, na parte que aqui interessa:

[.]

8. A Administracdo ndo pode, por acordo, superar comando oriundo de
norma imperativa e de direito pablico, assim consideradas pelo STJ.

9. A competéncia do Banco Central do Brasil, de natureza absoluta, torna
inoperante e inservivel o referido acordo, tanto mais que é cediga em direito
administrativo a possibilidade de resisténcia do cidaddo ao ato invalido. Em
consequéncia, ndo é preciso invalida-lo para afastar a sua incidéncia,
passivel de apreciagdo incidenter tantum.

10. Deveras, 0 art. 2° da Lei n°® 4.717/65 considera nulo o ato derivado de
autoridade incompetente, porquanto a competéncia é a condicao primeira de
validade do ato administrativo quer seja vinculado ou discricionario.

11. Consectariamente, toda invalidagdo, diferentemente da revogacéo, tece
efeitos ex nunc, por forca mesmo da norma constitucional inserta no art. 37
da CF, que responsabiliza a Fazenda Publica pelos atos ilicitos e pelo ato
licitos invalidos.

162 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n® 261005 / MT. Relator: Min. Jorge Scartezzini. Quinta Turma.
Data do julgamento 1 abr. 2003. DJ, 16 jun. 2003, p. 364. Disponivel em: <http://www:.stj.jus.br/SCON/
jurisprudencia/toc.jsp?tipo_visualizacao=RESUMO&processo=261005&b=ACOR&thesaurus=JURIDICO>.
Acesso em: 2 fev. 2014.
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do julgamento 18 mar. 2003. DJ, 7 abr. 2003. Disponivel em: <https://wwz2.stj.jus.br/processo/jsp/revista/
abreDocumento.jsp?componente=ATC&sequencial=692638&num_registro=200200870086&data=2003040
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12. Os efeitos econdmico-financeiros do ato administrativo sdo consectarios
de ordem fatica cuja cognicdo é interditada no STJ por forca da Siumula n® 7.
13. Recurso especial conhecido, porém desprovido.

O principio da seguranca juridica, da protecdo da confianca e da boa-fé é
invocado para solver questdes ndo abrangidas pela protecdo ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada, ou seja, 0 que se discute e a manutencdo de atos invalidos
quando configurada a boa-fé dos destinatarios na percepcdo das vantagens deles emanadas,

aspectos que conduzirdo os estudos neste trabalho.

Por outro lado, a questdo temporal também se coloca, fazendo-se necessario
perquirir se a Administracdo Publica pode a qualquer tempo, invalidar seus atos, uma vez que
em se tratando de atos de direito privado a lei civil estabelece prazos prescricionais. Estas sdo
algumas questdes que precisam ser enfrentadas quando do estudo dos atos administrativos
invalidos e da sua desconstituicao.

No que diz respeito a teoria das nulidades do Direito Civil, algumas situac6es
revelam a impossibilidade de que se apaguem do mundo dos fatos e do direito os efeitos

produzidos pelo ato nulo.

Observe-se que também a declaracdo de nulidade no ambito do Direito Privado
tem o conddo de desfazer os efeitos produzidos pelo ato viciado. Com efeito, nos termos do
art. 182 do Codigo Civil'%, “Anulado o negécio juridico, restituir-se-do as partes ao estado
em que antes dele se achavam, e, ndo sendo possivel restitui-las, serdo indenizadas com o

equivalente”.

Celso Antdnio Bandeira de Mello®® comentando sobre os limites a invalidago
do ato administrativo irregular ou ilegal faz uma distincao entre os atos gerais abstratos (como
o regulamento, em regra revogavel) e os atos especificos — atos concretos, ou seja, aqueles
que atingem uma concreta relacdo juridica ja constituida, que podera ou ndo ser objeto de

invalidac&o.

Cabe destacar, nesta oportunidade, que a apreciacdo da legalidade das pensées
e aposentadorias em geral, ndo corre o prazo decadencial de cinco anos da Lei n® 9.784/991¢7,

para invalidacdo dos atos administrativos praticados pela Administracdo Publica, conforme

185 BRASIL, 2002.
186 MELLO, C., 2013, p. 464-483.
167 BRASIL, 1999.
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decisdo do Supremo Tribunal Federal, o qual afirmou em seu julgado ndo ser aplicavel o
contido no art. 54 da Lei n° 9.784/99 aos processos em que o Tribunal de Contas da Unido
aprecia a legalidade de concessdo de aposentadoria ou pensdo, por estar a exercitar, nesses
casos, o controle externo que Ihe foi atribuido pela Constituicdo Federal, em seu art. 71, inciso
III, “no qual n3o jungido a um processo contraditorio ou contestatorio” (Mandado de

Seguranca (MS) n® 24.859/DF*® Rel. Min. Carlos Velloso, Plenario, DJ 27.8.2004).

Impende destacar que este entendimento e reforcado pela Corte Suprema, em
varios outros processos, assegurando que: “o ato de aposentadoria é um ato complexo que
somente se aperfeicoa com o registro perante a Corte de Contas”, cita-se, por exemplo: RE
195.861/ES'°, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ de 17.10.1997; Mando de Seguranca (MS) n°
23.665/DF'"°, Rel. Min. Mauricio Corréa, DJ 20.9.2002, Mando de Seguranga (MS) n°
25.256/PB*"1, Rel. Min. Carlos Velloso, Plenario, DJ 24.3.2006, Mandado de Seguranga (MS)
n° 25.113/DF'"2, Rel. Min. Eros Grau, apreciado pelo Tribunal Pleno DJ 6.6.2005, Medida
Cautelar no Mandado de Seguranca — MS n° 27.296 MC/DF'’3, Rel. Min. Ellen Gracie,
julgamento em 30.05.2008, DJe n° 102, de 05.06.2008 e Primeira Turma — AG. Reg. Em
Mandado de Seguranca n° 30.830'"4, Rel. Min. Dias Toffoli, DJe de 13.12.2012.

Outro aspecto a ser abordado que tem pertinéncia com o transcurso do prazo
(prescricdo quinquenal — prescri¢do de fundo do direito) trata-se da possibilidade de reviséo

do ato administrativo pela Administracdo Publica, quando eivado de ilegalidade.

168 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n° 24.859-DF. Rel.: Min. Carlos Veloso.
Data do julgamento 4 ago. 2004. DJ, 27 ago. 2004. Tribunal Pleno. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86200>. Acesso em: 4 fev. 2014.

169 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario (RE) n° 195.861-ES. Rel.: Min. Marco Aurélio.
Data do julgamento 26 ago. 1997. DJ, 17 out. 1997. Segunda Turma. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=234796>. Acesso em: 4 fev. 2014.

170 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca (MS) n° 23.665/DF. Rel.: Min. Mauricio
Corréa. Data do julgamento 5 jun. 2002. DJ, 20 set. 2002. Tribunal Pleno. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=86003>. Acesso em: 4 fev. 2014.

171 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca (MS) n® 25.256 / Paraiba. Rel.: Min. Carlos
Veloso. Data do julgamento 11 nov. 2005. DJ, 23 mar. 2006. Tribunal Pleno. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=365412>. Acesso em: 4 fev. 2014.

172 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga (MS) n° 25.113 / Distrito Federal. Rel.: Min.
Eros Grau. Data do julgamento 7 abr. 2005. DJ, 6 jun. 2005. Tribunal Pleno. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=AC&docID=86266>. Acesso em: 4 fev. 2014.

173 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar no Mandado de Seguranca (MS) n° 27.296 / Distrito
Federal. Rel.: Min. Ellen Gracie. Data do julgamento 16 set. 2010. DJe, 21 set. 2010. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=27296&classe=MS&codigoClas
se=0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 4 fev. 2014.

174 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AG. REG. Em Mandado de Seguranca (MS) n° 30.830 / Distrito
Federal. Rel.: Min. Dias Toffoli. Data do julgamento 27 nov. 2012. DJe, 13 dez. 2012. Primeira Turma.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=3189139>. Acesso
em: 4 fev. 2014.
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O Tribunal de Contas do Distrito Federal Processo N° 16.928/2011, Decisdo n°
5474/201117°, Rel. Conselheiro Inacio Magalhées Filho, DODF N° 217, de 10.11.2011, p. 44,

adotou como razéo de decidir o que se segue:

16. A corrente adotada pelo CBMDF ¢ defendida por alguns doutrinadores, a
exemplo do excerto da obra de Hely Lopes Meirelles trazida a colagdo pela
corporacdo. N&o obstante, a questdo mais difundida na doutrina e na
jurisprudéncia diz respeito aos termos do art. 54 da Lei © 9.784/99, que
regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica
Federal, aplicada no Distrito Federal por forca da Lei n° 2.834/2001.:

“Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de
que decorram efeitos favordveis para os destinatarios decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé.” (g.n.)
17. Observe-se que esse dispositivo versa sobre atos administrativos
especificos, ou seja, aqueles dos quais decorram efeitos favoraveis para 0s
destinatarios, fixando-se o prazo decadencial de 5 anos.

18. In casu, do ato que a jurisdiconada fez operar sua anulagdo ndo
decorreram efeitos favoraveis, haja vista a negativa do pleito dos militares
em serem promovidos apos a absolvigdo na acdo penal. Como se obseva a
natureza desse ato se revela diversa daguela estipulada no transcrito art. 54
da Lei n®9.784/99.

19. E essa nuanga que abre espago para as interpretacdes dos aludidos
doutrinadores que encontram eco nas disposi¢des dos arts. 53 e 65 daquele
diploma legal, que nédo fazem referéncia a prazo preclusivo:

“Art. 53. A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de
vicio de legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.

Art. 65. Os processos administrativos de que resultem sangdes poderdo ser
revistos, a qualquer tempo, a pedido ou de oficio, quando surgirem fatos
novos ou circunstancias relevantes suscetiveis de justificar a inadequacao da
sancao aplicada.”

20. Apesar de o ato que negou o direito requerido pelos militares ndo se
comportar especificamente um carater de penalidade a ponto de se enquadrar
perfeitamente na diccdo desse Gltimo artigo, ndo se pode afastar a sua
natureza, latu sensu, punitiva. Dessa forma, entende-se plausivel o
procedimento adotado pelo CBMDF.

A Douta Procuradoria-Geral do Distrito Federal'’® firmou entendimento que a
revisdo de ato administrativo ilegal em que ocorreu a prescricdo do fundo de direito, so é
admitida quando, houver fatos novos ou supervenientes que ndo haviam sido objeto de

tratamento especifico pela Administracdo Publica, visto que os atos de promocéo de oficiais

175 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal. Processo N° 16.928/2011, Decisdo n°
5474/2011. Rel.: Conselheiro Inacio Magalhaes Filho. Diario Oficial [do] Distrito Federal n° 217, 10 nov.
2011, p. 44. Disponivel em: <http://www.buriti.df.gov.br/ftp/diariooficial/2011/11_Novembro/DODF%20
N%C2%BA%20217%2010-11-2011/Se%C3%A7%C3%A3001-%20217.pdf> . Acesso em: 4 fev. 2014.

176 PROCURADORIA-GERAL DO DISTRITO FEDERAL. Parecer n° 269/2013-PROPES/PGDF. Processo
n° 053.001.661/2011. Procurador do Distrito Federal - Dr° Antonio Carlos Alencar Carvalho. Disponivel em:
<http://parecer.pg.df.gov.br/arquivo/PROPES/2013/PROPES.0269.2013.pdf>. Acesso em: 13 jan. 2014.
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ou pracas se aplicam por analogia as regras do art. 112 da Lei n° 8.112/199077, que estabelece:

“Art. 112. A prescri¢ao ¢ de ordem publica, ndo podendo ser relevada pela administragao”.

O Jurista Almiro do Couto e Silval’®

em artigo cientifico afirma que ha atos
administrativos favoraveis e nestas hipoteses a decadéncia do direito da Administracdo
Publica de anular atos administrativos viciados de ilegalidade refere-se, exclusivamente, a
“atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios”, como esta
expressamente consignado no art. 54 da Lei n° 9.784/99'7°. Os atos administrativos

desfavoraveis ou restritivos podem, em principio, ser anulados a qualquer tempo.

Frise-se que entre as muitas classificacGes dos atos administrativos ha a que os
distingue pelo caréater positivo ou negativo dos efeitos que produzem para 0S Sseus
destinatérios. Quando o ato administrativo gera ou reconhece direitos, poderes, faculdades ou
vantagem juridicamente relevante ou ainda elimina deveres, obrigacGes, encargos ou
limitacGes e direitos dos destinatarios, dilatando seu patriménio ou sua esfera juridica, é ele
qualificado como ato administrativo favoravel, benéfico ou ampliativo, em oposicao aos atos
administrativo desfavoraveis, onerosos ou restritivos, que criam deveres, obrigacdes,

encargos, limitac6es ou restricGes para as pessoas a que se enderecam.

Continua afirmando o jurista que, no entanto, os efeitos do ato administrativo,
vistos pela perspectiva dos destinatarios, ndo sdo sé positivos ou s6 negativos. Por vezes eles
tém eficacia mista, sendo em parte favoraveis e em parte desfavoraveis. Tal é o que acontece,
por exemplo, quando uma autorizacdo é concedida mediante 0 pagamento de determinada
taxa ou quando pedido do interessado é atendido apenas em parte. Por outro lado, no mundo
moderno, frequentemente o ato administrativo que beneficia determinada pessoa é
desfavoravel a outra ou a outras pessoas. E muito comum que o deferimento de um pedido de

vantagem implique o indeferimento de outros pedidos analogos.

Para fins, porém, de revogacdo ou de invalidacdo de ato administrativo a
autoridade competente levarda em conta apenas o aspecto positivo do ato administrativo,

mesmo quando ele ndo puder ser separado do aspecto negativo.

177 BRASIL. Lei n° 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Disp&e sobre o regime juridico dos servidores publicos
civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Diario Oficial [da] Republica Federativa
do Brasil, Brasilia, DF, 12 dez. 1990 e republicado em 18 mar. 1998. Disponivel em: <http://www.planalto.
gov.br/ccivil_03/leis/18112cons.htm>. Acesso em: 2 fev. 2014.

178 SILVA, 2008, p. 578-580.

179 BRASIL, 1999.



71

Ha situacdes, ainda, em que um ato desfavoravel é substituido por outro,
também desfavoravel, mas mais brando do que o anterior. Nesse caso se tem entendido que o
segundo ato, se comparado com o primeiro, deu causa a efeitos favoraveis ao destinatario, o
que colocaria 0 ato administrativo, portanto, no campo de abrangéncia do art. 54 da Lei n°
9.784/998,

E 6bvio, também, que se classifica como ato administrativo desfavoravel o que

revoga ou anula ato administrativo favoravel.

Se 0 ato administrativo gerou direito subjetivo para alguém ou qualquer outra
vantagem juridicamente relevante, ndo podera mais ser revogado, ainda que seja desfavoravel
a outrem. Do mesmo modo, bastard que o ato administrativo seja favoravel para o destinatario
imediato para sujeitar sua invalidacdo, quando ilegal, ao prazo decadencial do art. 54 da Lei n°
9.784/9981,

Conforme o demonstrado na pesquisa a configuracdo ou implementacdo dos
limites a invalidacdo ou revogacdo do ato administrativo e a manutencéo de atos juridicos
invalidos esta em construcdo e a doutrina vem tratando desse tema, por exemplo, Celso
Antbnio Bandeira de Mello, Miguel Reale, Miguel Seabra Fagundes, Carlos Ari Sundfeld,
Hely Lopes Meirelles, Odete Medauar, Gustavo Binenbojm, Ricardo Marcondes Martins,
Ldcia Valle Figueiredo, Weida Zancaner, Almiro do Couto e Silva, dentre outros, bem como

os precedentes jurisprudenciais do Supremo Tribunal Federal.

4.3 Exaurimento da competéncia administrativa

A possibilidade de invalidacdo dos atos administrativos pelo proprio Poder
Publico, insere-se, conforme visto, em suas formas de autocontrole, podendo ocorrer tanto ex

officio como por provocacao do particular interessado.

Situando-se tal atividade controladora no ambito da propria funcédo
administrativa, as regras relativas a competéncia para invalidar, as possibilidades recursais, ao
exaurimento da instancia administrativa vdo constituir um limite a possibilidade revisional da

Administracdo sobre a legalidade de seus proprios atos.

180 BRASIL, 1999.
181 |hidem.
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Assim é que a exaustdo dos canais internos de revisdo do ato administrativos
por motivos de legalidade faz com que determinada decisdo se torne definitiva para a
Administracdo Pablica, a qual ja ndo pode, por atividade propria, desfazé-la. Tal situacdo pode
ocorrer tanto pelo fato de todos 0s meios recursais ja haverem se esgotado, como por ja haver

0 ato sido submetido a alguma forma de controle externo, como o feito pelo Tribunal de Contas.

Ricardo Marcondes Martins'® afirma que a irretratabilidade de uma deciséo
perante a propria Administracdo Puablica pela preclusdo das vias internas de impugnacéo
costuma ser designada como “coisa julgada administrativa”, que, todavia ndo possui a forca
conclusiva do ato jurisdicional do Poder Judiciario, uma vez que ainda poder submetida ao

crivo deste.

Com relacdo a atos administrativos submetidos ao controle do Tribunal de
Contas, falece competéncia a Administracdo Publica para o exercicio de atividade
invalidatéria ex officio. Ao homologar determinado ato, o 6rgdo de controle externo, no
exercicio de atividade vinculada, atesta sua legalidade, ndo havendo como a Administracao

Publica se voltar sobre sua decisdo para o fim de invalida-la.
Sobre este aspecto, disserta Lucia Valle Figueiredo®®?:

[...] Vale ressaltar, pois, que a decisdo do Tribunal de Contas é ato
homologatério, e, como tal, totalmente vinculado. Assim sendo — isto é,
compreendido o ato do Tribunal de Contas como homologatério —, ressalte-se
a impossibilidade de a Administracdo voltar-se sobre o primeiro ato
emanado, pretendendo invalida-lo. Nao deteria mais competéncia, quer
ativa, quer controladora.’® Sua competéncia de prover exaurira-se. [...] De
conseguinte, as relacdes juridicas criadas ndo Ihe sdo mais disponiveis, por
se encontrarem protegidas pelo manto de outras normas do ordenamento
juridico.

Nada obstante a impossibilidade de a propria administracdo rever, por suas
préprias vias, ato que tenha sido objeto de controle e homologacdo pelo Tribunal de Contas,

este podera ser questionado perante o Poder Judiciario, pois as decisdes tomadas no &mbito do

controle externo em questdo tem natureza eminentemente administrativa.

182 MARTINS, 2008, p. 351-362.

18 FIGUEIREDO, 2008, p. 255.

184 Esclarece em breves pinceladas: a Administracdo Publica, ou quem estiver no exercicio da funcdo
administrativa, dispde de duas ordens de competéncias, encartadas na funcéo ativa e na controladora. Quando
atuar no ambito da primeira, cabera a Administracdo Publica prover o interesse publico, concretizando-o; na
controladora, de sua vez, fara revisdo do interesse plblico ja concretizado. E dizer, ratifica-lo-a ou, de revés,
procederd a anulagdo do ato praticado, por reconhecé-lo desconforme ao ordenamento juridico.
(FIGUEIREDO, 2008, p. 256).
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4.4  Ato individual que gere direito adquirido

Lucas Rocha Furtado?®®

escreve que direito adquirido deve ser entendido como
0 que legitima alguém a exigir de outrem o adimplemento de obrigacéo positiva ou negativa.
Se o ato administrativo individual gerou direito adquirido, desaparece a prerrogativa da
Administracdo de revoga-lo. Essa impossibilidade consta de modo expresso tanto no verbete

do STF Stmula n® 47318 ¢ no art. 53 da Lei n° 9.784/99187,

Frise-se que ato individual é aquele que afeta pessoa ou pessoas determinadas.
E aquele em que o simples exame do ato, independentemente de quaisquer outros fatores,

permite indicar o seu destinatario.

O exemplo indicado pela doutrina de Lucas Rocha Furtado trata-se de
nomeacdo de candidato aprovado em concurso publico. Este afirma se tratar de ato
administrativo discricionario, o que, em principio, ndo lhe impede a revogacdo. Se o
candidato toma posse, ele adquire direito ao exercicio das atribuicdes e, estando legitimado a
exigir da Administracdo Publica o cumprimento de determinadas providéncias, j& ndo mais
podera o provimento do cargo ser revogado. Em relacdo ao ato geral, aquele cujos
destinatarios séo indefinidos, ndo obstante ele possa gerar direito adquiridos, a Administracdo
pode revoga-los a qualquer tempo. A revogacdo do ato geral ndo objetiva afetar ou
desconstituir as situacdes ja constituidas ou aperfeicoadas, mas apenas impedir o surgimento
de novas relagdes juridicas. Nesse sentido, o ato administrativo geral, ndo obstante tenha
gerado direitos, sujeita-se a revogacao, desde que os direitos ja constituidos sejam respeitados,

conforme observam a Sumulas n® 346188 e 4738 do STF e a Lei n® 9.784/991%

Sobre a modificabilidade do ato de carater geral e ndo desconstituicdo das
relacBes juridicas geradas em razao do direito adquirido, cita-se como exemplo, a revogacao

do Decreto n° 31.855/2010%*, que tratava de alteragdo do intersticio de promogcéo de oficiais e

185 FURTADO, 2010, p. 335.

186 BRASIL, 1969.

187 1dem, 1999.

188 |dem, 1964.

189 1dem, 1969.

190 1dem, 1999.

191 DISTRITO FEDERAL. Decreto Distrital n° 31.855, de 30 de junho de 2010. Altera os artigos 6° e 12 do
Decreto n° 3.170, de 16 de fevereiro de 1976, e o artigo 12, do Decreto n° 10.174, de 10 de marc¢o de 1987, e
da outras providéncias. Diario Oficial [do] Distrito Federal n® 128, 6 jul. 2010, p. 1. Disponivel em:
<http://www.buriti.df.gov.br/ftp/diariooficial/2010/07_Julho/DODF%20128%2006-07-2010/Se%C3%A7%C
3%A3001-%20128.pdf>. Acesso em: 4 fev. 2014.
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pracas do Corpo de Bombeiros Militar do Distrito Federal, pelo Decreto n° 34.338%2, de
03.05.2013, DODF n° 91, de 06.05.2013, padg. 14. Naquela oportunidade O Tribunal de
Contas do Distrito Federal Processo n° 14423/2012, Decisdo n° 4216/2013'%, Rel.
Conselheiro Paulo Tadeu Vale da Silva, DODF n° 192, de 16.09.2013, pag. 30, apreciando 0s
atos do Poder Executivo declarou em seu voto — apenas quanto a ilegalidade do Decreto n°
31.855/2010** —, ndo desconstituindo, por conseguinte, as relagdes juridicas constituidas sob

a vigéncia do Decreto revogado.

192 DISTRITO FEDERAL. Decreto Distrital n° 34.338, 03 de maio de 2013. Revoga o Decreto n® 31.855, de 30
de junho de 2010, e da outras providéncias. Diario Oficial [do] Distrito Federal n°® 91, 6 maio 2013, p. 14.
Disponivel em: <http://www.buriti.df.gov.br/ftp/diariooficial/2013/05_Maio/DODF%20N%C2%BA%20091
%2006-05-2013/Se%C3%A7%C3%A3001-%20091.pdf>. Acesso em: 4 fev. 2014.

19 DISTRITO FEDERAL. Tribunal de Contas do Distrito Federal Processo N° 14423/2012, Decisdo n°
4216/2013, Rel. Conselheiro Paulo Tadeu Vale da Silva, Diario Oficial [do] Distrito Federal n® 192, 16 set.
2013, p. 30. Disponivel em: <http://www.buriti.df.gov.br/ftp/diariooficial/2013/09_Setembro/DODF%20N%
C2%BA%20192%2016-09-2013/Se%C3%A7%C3%A3001-%20192.pdf>. Acesso em: 4 fev. 2014.

19 BRASIL, 2010.
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CONCLUSAO

O ato de promocdo é ato administrativo com a finalidade béasica de ascensdo
seletiva aos postos e graduacdes superiores no ambito do Corpo de Bombeiros Militar do
Distrito Federal, ¢ como tal, deve ingressar no mundo juridico sob o impulso da lei para
produzir efeitos validos, que véao repercutir sobre os administrados e sobre a propria
Administracdo Publica, é evidente que também sob a égide da lei e de outros preceitos,
mesmo nado escritos, tal ato possa ser defeito, quando praticado em desconformidade com a

legalidade, por ser configurada a invalidacéo.

O principio da legalidade, compreendido na acepcdo mais ampla de principio
da juridicidade, é ancora do sistema juridico, mecanismo de contencdo do poder e parametro

necessario para a formacao da vontade publica.

A manifestacdo dos agentes da Administracdo Publica deve ser expressa em
um ato administrativo como decisdo de cunho juridico, pois que destinada a constituir,

extinguir e modificar num regime publicista que Ihe consagra determinadas prerrogativas.

Adotou na presente pesquisa a sistematica do estudo de Celso Antdnio
Bandeira de Mello da estrutura de um ato administrativo, separando-o a parte do todo, apenas,

a sua forma e o seu contelido.

A forma consiste no seu revestimento exterior, 0 modo pelo qual ele revela
sua existéncia, e 0 seu conteido ou objeto, que corresponde aquilo que o ato dispde — o0 ato

em si.

Ja o conteudo sdo os pressupostos exteriores ao ato e com ele ndo se
confundem. Como pressuposto esta o0 sujeito produtor do ato, que designa ndo sé o agente
publico, com também a pessoa juridica da qual o ato provém; como pressuposto objetivo, o
motivo, que corresponde a ocorréncia dos fatos que ensejam a pratica do ato, incluindo-se
também entre em tal elenco os requisitos procedimentais, quais sejam atos juridicos efetuados
pela propria Administracdo ou por particulares, sem 0s quais certo ato ndo pode ser
produzido; como pressuposto teleoldgico, a finalidade do ato, que corresponde ao objetivo a
ser por ele atingido e, finalmente, como pressuposto ldgico, a causa do ato, correspondente a

relacdo de adequacao entre seus pressupostos e objeto.
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Os vicios podem se amoldar a forma ou ao conteddo do ato administrativo e
diante dessas hipdteses estar-se-ia frente a ato administrativo invalido.

A invalidacdo de um ato pelo 6rgdo competente € uma decisdo complexa. Por
um lado se declara a invalidade, reconhecendo-se a desconformidade do ato com o sistema
juridico. De outro, se desconstitui a existéncia da declaragdo enquanto norma, desfazendo-se
os efeitos que, nessa qualidade, produziu, e retirando-lhe aptiddo para produzi-los no futuro.

A invalidade de um ato tem como consequéncia a possibilidade de serem
contra ele produzidas reagdes que podem consistir na invalidacdo ou na responsabilidade (do
agente ou da pessoa juridica).

A invalidacéo, tendo por fundamento a ilegalidade do ato, visa a fulmina-lo ex
tunc, no que se aparta de revogacdo que, baseando-se na inconveniéncia da manutencdo dos

efeitos do ato ou do nascimento de novos efeitos no futuro, derruba-o ex nunc.

A inconveniéncia que justifica a revogacdo € aquela resultante de fatos
posteriores a emanacao do ato. A inconveniéncia originaria, comumente chamada de vicio de

mérito, gera a invalidade.

Indispensavel compreender que o ato administrativo invalido foi classificado
segundo a Lei de Acdo Popular, a jurisprudéncia e a doutrina como nulo e anulavel e, esta
classificacdo do ato administrativo invalido foi adotada no presente trabalho para a retirada do

ato administrativo que foi produzido em desconformidade com a ordem juridica vigente.

Frise-se que a Administracdo Publica € sempre parte interessada na lisura de
seus atos e devera retirar os atos irregulares ou ilegais (revogacdo ou invalidagdo), entretanto,
é bom esclarecer que o dever de invalidar encontra, hodiernamente, limites, limites que

procuraremos estabelecer no presente estudo, em raz&o da ordem juridica vigente.

De mais a mais, mesmo diante do poder-dever de invalidar, a desconstituicdo
de todos os efeitos do ato administrativo viciado, em algumas situagdes envolve alguns
aspectos a serem considerados, como por exemplo, prejuizos cousados a terceiros de boa-fe,

impugnacéo do ato administrativo pelo interessado, decurso de tempo dentre outros.

Tolerar, portanto que o ato nulo — nulo justamente porque confrontaria a lei —
venha a prescrever ou decair pelo decurso do tempo, e iSO em nome de principios outros,

implicaré o abalo da sustentacéo geral, da propria ancora do regime.
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A andlise de casos concretos e corriqueiros € apta a demonstrar a grave
violagdo ao principio constitucional da impessoalidade decorrente da ndo aplicabilidade das
barreiras ou limites & invalidagdo dos atos administrativos de promocao de pracas ou oficiais

pela Administracdo Publica de officio ou provocada por particulares.

Os esclarecimentos do postulado da seguranca juridica evidenciaram que esta
se manifesta de outras formas que ndo sé a prescri¢do e a decadéncia. Por conseguinte, em
razdo do Estado Democratico de direito deve os agentes de a Administracdo Publica observar
outros principios consagrados constitucionalmente, a saber, exemplificativamente: principio
da protecdo da confiancga, principio da razoabilidade, principio da eficiéncia, principio da
razodvel duracdo do processo, etc. Sdo esses 0s principios, dentre outros, em funcdo de sua
estatura constitucional, que tém aptiddo juridica de servir como freio ou contrapeso (limites
ou barreiras) ao exercicio do poder-dever de invalidar os atos administrativos eivados de
vicios e que devem ser objeto de pondera¢do na tramitacdo dos procedimentos de invalidagéo

dos atos de promogéo.

Finalmente, vale considerar que um dos interesses fundamentais do Direito é a
estabilidade das relacdes constituidas. E a pacificacio dos vinculos estabelecidos, a fim de se
preservar a ordem. Este objetivo importa muito mais no Direito Administrativo do que no
Direito Privado. E que os atos administrativos tém repercussio mais ampla, alcancando
inimeros sujeitos, uns direta e outros indiretamente, como observou Miguel Seabra
Fagundes®®®. Interferem com a ordem e estabilidade das relagGes sociais em escala muito

maior que as relagdes de Direito Privado.

Pois bem. Tendo agido subjetivamente de boa-fé [boa-fé subjetiva, confiando
legitimamente em uma situacdo digna de confianca gerada pelo Poder Publico (standard de
comportamento leal e confiavel médio que se aproxima da boa-fé objetiva)]'®® e tendo
orientado efetivamente a sua conduta em conformidade com essas premissas, ndo é justo, em
maioria de casos, que essa confianca legitima do particular seja frustrada por uma mudancga de

posicdo do Estado, em decorrente da invalidacdo de um ato administrativo ilegal.

Por conseguinte, exauridos 0os meios de impugnacdo e controles internos, a
Administracdo j& ndo pode invalidar seus proprios atos, ocorrendo 0 mesmo com aqgueles

submetidos ao controle externo, como o efetuado pelo Tribunal de Contas, visto ndo estarem

195 FAGUNDES, 2010, p. 66.
19% BINENBOJM, 2006, p. 192-194.
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atos disponiveis para a Administracdo. Costuma-se designar por coisa julgada administrativa
uma decisdo que se tornou definitiva para a Administracdo, em razdo da observancia dos

limites ou barreiras a invalidacdo, ndo possuindo pela possibilidade de ser submetida a
apreciacdo do Poder Judiciério.
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