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INTRODUCAO

O presente artigo cientifico mostra as conseqiiéncias juridicas em que a revogacdo e a
anulacdo dos atos administrativos declarados pela Administracdo ou pelo Poder Judiciario,
constituem tema de alto interesse para todas as entidades estatais, razdo pela qual cabem as
breves consideracfes que alinhamos sobre a matéria. Baseia-se, portanto, em razbes de
ilegitimidade ou ilegalidade. Desde que a Administracdo reconheca que praticou um ato
contrario ao direito vigente, cumpre-lhe anula-lo o quanto antes, para restabelecer a legalidade

administrativa

A anulagdo, que é o ato responsavel pela retirada de um ato administrativo ilegal, tem
como fundamento a manutencdo da legalidade, devendo operar seus efeitos de tal forma a
atingir o ato ilegal, a parir do momento de sua edigdo. Como a desconformidade com a lei
atinge o ato em sua propria origem, a anulacdo produz efeitos retroativos a data em que foi

emitido (efeitos ex tunc)



A anulacéo pode ser feita tanto pelo Poder Judiciario, como pela Administracdo Publica,
com base no seu poder de autotutela sobre os proprios atos, de acordo com entendimento ja
consagrado pelo Supremo Tribunal Federal,uma vez que ambos cabe, em determinadas
circunstancias, desfazer os que se revelarem inadequados aos fins visados pelo poder publico

ou contrarios as normas legais que os regem.

Para ser feita pelo Poder Judiciério, a anulacdo depende de provocacdo do interessado
tendo em vista que a atuacdo do Poder Judiciério, diferentemente do que ocorre com a atuacao
administrativa, pauta-se pelo Principio da Demanda- iniciativa da parte -, que pode utilizar-se
quer das acOes ordinarias, quer dos remédios constitucionais de controle da administracao

(mandado de seguranca. Acao popular etc.).

O conceito de ilegalidade ou ilegitimidade, para fins de anulacdo do ato administrativo,
ndo se restringe somente a violacdo frontal da lei; pois abrange ndo s6 a clara e direta
infringéncia do texto legal, como também o abuso, por excesso ou desvio de poder, ou por

negacao aos principios gerais do direito.

Nos atos nulos, quando da anulagdo, ndo vincula as partes, mas pode produzir afeitos
validos em relacdo a terceiros de boa-fé,bem como efeitos patrimoniais pretéritos
concernentes ao administrado que foi parte na relacdo juridica, quando forem necessarios,para
evitar enriquecimento sem causa da Administracdo e dano injusto ao administrado, se estava

de boa-fé e ndo concorreu para o vicio do ato.

Nao se admite a resisténcia contra “atos que poderdo vir a ser declarados invalidos”,
mesmo porque, até a sua invalidagdo, sdo presumidamente validos, representando a
resisténcia um elemento de perturbacdo da ordem e da paz social, sendo, por isso, ilegitima.
Quanto aos efeitos, se o ato ilegal for restritivo de direitos, a anulagdo, produz efeitos ex tunc;

se ampliativo de direitos, o efeito é ex nunc. Esses atos ndo admitem convalidagdo e devem



ser anulados. Somente os efeitos, que atingem terceiros, € que devem ser respeitados pela

administragao.

Torna-se mais facil entendermos os motivos pelos quais os atos administrativos viciados
devem ser anulados quando percebemos que tais vicios atingirdo um dos requisitos de
validade dos ditos atos. Como sabemos, esses requisitos sdo a competéncia ou sujeito, a

finalidade, a forma, o motivo ou causa e 0 objeto ou contetido

1. Fundamento da revogacgao

A revogacdo e a anulacdo dos atos administrativos constituem tema de alto interesse para
todas as entidades estatais, razdo pela qual cabem as breves consideracdes que alinhamos

sobre a matéria.

Quando o ato administrativo € praticado contrario as disposic¢Ges legais, 0 mesmo se torna
invalido, pois, ao ser elaborado, traz consigo a caréncia de legalidade, ou seja, defeitos
juridicos. E,a luz do principio da busca da verdade real, da legalidade, ndo pode-se deixar

permanecer tais vicios ou defeitos, devendo ser dessa maneira extinto na sua criacéo.

Diogenes Gasparini® conceitua a invalidagdo “como sendo a retirada retroativa, parcial ou
total, de um ato administrativo, praticado em desconformidade com o ordenamento juridico,

por outro ato administrativo”.

Menciona Di Pietro?:

A invalidacdo pode ser feita pela Administragdo Publica, com base no seu poder
de autotutela sobre os proprios atos, independendo de provocacdo do interessado
uma vez que, estando vinculada ao principio da legalidade, ela tem o poder-dever
de zelar pela sua observancia. O aspecto que se discute € quanto ao carater
vinculado ou discricionario da anulagdo. Indaga-se diante de uma legalidade, a

Administracdo est4 obrigada a anular o ato ou tem apenas a faculdade de fazé-lo. E

1 GASPARINI, Dio6genes. Direito administrativo. 5. ed. ver. atual. e aum. S&o Paulo: Saraiva, 2005. p. 109.
2DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 26. ed. Séo Paulo: Atlas, 2013. p. 190.



como ndo poderia deixar de ser , ha os que defendem o dever de anular pautando-
se no principio da legalidade, e os que defendem a faculdade de anular pautando-

se no principio da predominancia do interesse publico sobre o particular.
Tal poder da Administracdo Publica ndo € absoluto. Para a invalidacdo ser legal, o ato
invalidando deve ser ilegal, ou seja, tem que ter causado um dano a Administracdo Publica,
ou a terceiro, ndo podendo ser convalidavel e ndo ter sido apresentado em outra esfera de

competéncia para a pratica de mesmo ato.

A invalidacao exige o devido procedimento administrativo e a garantia ao beneficiario que
foi de certa maneira prejudicado, ao amparo do principio do contraditorio e da ampla defesa,

por forca do artigo 5°, LV, da CRFB.

Nota-se que no Direito Administrativo s6 ha uma espécie de ato administrativo invalido: o
chamado de ato nulo®, movido pelo principio da legalidade, diferentemente do Direito Privado

que estdo postos como atos nulos e atos anulaveis*. Mas essa posi¢do néo é pacifical.

Hely Lopes Meirelles®, conceitua: Revogagdo é a supressdo de um ato administrativo
legitimo e eficaz, realizada pela Administracdo, por ndo mais lhe convir a sua existéncia.
Toda revogacédo pressup@e, portanto, um ato legal e perfeito, mas inconveniente ao interesse
publico. Se o ato for ilegal e inoperante, ndo ensejara revogacdo, mas sim anulacdo, como

veremos adiante.

A competéncia para a realizacdo da revogacao deve ser atual, é dizer, deve estar vigente
no momento em que se pretende editar o ato de forca revogatéria. Também deve ser continua,
sentido, ensinou Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, coincidindo com o pensamento de

Alessi: A faculdade de revogar estd fundada no poder genérico de agir de dado 6rgédo da

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 156.

‘DE MELLO, Celso Antdnio Bandeira . Curso de direito administrativo. 12. ed. ver. ampl. atual. S&o Paulo:
Malheiros, 2000.

>MEIRELLES, op. cit., 2012, p. 205.



Administracdo Puablica. Mas s6 se encontra onde existe a prerrogativa de modificar
ulteriormente a relacdo juridica oriunda do ato anterior. Por fim, a competéncia para
revogacdo de atos administrativos é discriciondria, significa dizer que o administrador tem
liberdade para decidir se revoga ou ndo o ato, seguindo um juizo de valor quanto a

conveniéncia e oportunidade para pratica-lo.

Em resumo, o fundamento do poder de revogar € a competéncia que permite ao agente
dispor, discricionariamente, sobre a mesma situacdo que j& fora objeto de ato administrativo

anterior.

Existe também a hipotese de revogacdo do ato revogador, isto é, quando um terceiro
provimento elimina a supressdo estabelecida por um segundo ato, que revogou 0 primeiro.
Assim, tem-se um primeiro ato “A” que foi revogado por um segundo ato “B” que,
futuramente, também sera revogado por um novo ato, o “C”. A discussdo é quanto a

possibilidade de efeitos represtinatério.

Deve-se ressaltar que a revogacao € um ato de carater definitivo, ou seja, exaure-se tdo
logo atinge o seu objetivo, que consiste em fazer cessar a eficacia do ato revogado. Assim
com o ato revogador, o ato revogado desaparece do mundo juridico, ndao podendo

simplesmente ressurgir das “trevas” e voltar a produzir efeitos.

Ratificando o pensamento, ensina Didgenes Gasparini® que so a revogacéo nao tera efeito
de represtinar o ato revogado, ja que a isso se opde o art. 2°, § 3° da Lei de Introducdo ao
Codigo Civil que, apesar de destinada as leis revogadas e revogadoras, tambem deve ser
aplicada aos atos administrativos, tendo em vista que o raciocinio € 0 mesmo. Desse modo,
qguando o administrador desejar que o primeiro ato revogado volte a produzir efeitos, deve

definir expressamente sua vontade, ndo se admitindo o retorno de forma automatica.

SGASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 12.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 102.



Entretanto, nesse caso, retornando ato “A” a produgdo de efeitos, € como se um novo ato

estivesse surgindo e, com isso, SO passa a produzir efeitos a partir de seu surgimento.

Em Celso Antbnio Bandeira de Mello’,encontra-se ensinamento em sentido contrario,
visto que, para o autor, o Unico sentido do terceiro ato é reconstituir os afeitos que resultaram
do primeiro. E dizer: esta implicito no ato de revogacéo o alcance de represtinar a situacio
original.Todavia, o retorno do primeiro ato s acontece dai para a frente, haja vista a auséncia
de efeito retroativo, ja que a revogacgdo s vai recriar 0 que estava extinto a partir da ultima
revogacdo. Ao negar essa consequéncia, o ato fica sem sentido, pois seria contestar o que fora

pretendido com a sua edicéo.

Quanto ao limite temporal para o exercicio do poder de revogar, ndo ha previsdo de prazo,
podendo a Administracdo, em tese, fazé-lo a qualquer tempo. Contudo, para a manutencdo da

seguranca juridica, ha limites materiais, definidos conforme o contetido do ato administrativo.

A revogacdo se funda no poder discricionario de que dispde a Administracdo para rever
sua atividade interna e encaminha-la adequadamente & realizacdo de seus fins especificos.
Essa faculdade revogadora é contemporaneamente reconhecida e atribuida ao Poder Publico,
como implicita na funcio administrativa. E, a nosso ver, uma justica interna, através da qual a
Administracdo ajuiza a conveniéncia, oportunidade e razoabilidade de seus prdprios atos, para

manté-los — ou invalida-los segundo as exigéncias do interesse publico.

Em principio todo ato administrativo € revogavel, mas motivos ébvios de interesse na
estabilidade das relacdes juridicas e de respeito aos direitos adquiridos pelos particulares
afetados pelas atividades do Poder Puablico, impdem certos limites e restricbes a essa

faculdade da Administragéo.

"MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002, p.
448.



1.1.Atos Gerais e Especiais

Neste ponto é de se relembrar que os atos administrativos podem ser gerais ou
regulamentares (regulamento, regimentos, instrucdes etc.) . Quanto aos primeiros sdo, por
natureza, revogaveis a qualquer tempo e em quaisquer circunstancias, desde que a
Administracdo respeite os seus efeitos produzidos até o momento da invalidacdo. E
compreende-se que assim seja, porque estes atos (gerais ou regulamentares) tém missdo
normativa ou ordinatdria assemelhada & da lei, ndo objetivando situa¢Bes pessoais. Por isso
mesmo, ndo geram normalmente direitos subjetivos individuais & sua manutencdo, razao pela
qual os particulares ndo podem opor-se & sua revogacao, desde que sejam mantidos os efeitos

ja produzidos pelo ato.

Quanto aos atos administrativos especiais ou individuais sdo também, em tese, revogaveis,
desde que seus efeitos se revelem inconvenientes ou contrarios ao interesse publico, mas
ocorre que esses atos se podem tornar definitivos e irrevogaveis desde a sua origem ou
adquirir esse carater por circunstancias supervenientes & sua emissao. E tais sdo 0s que geram
direitos subjetivos para o destinatario. Os que exaurem desde logo os seus efeitos, e 0s que
transpdem os prazos dos recursos internos, levando a Administragdo a decair do poder de
modifica-los ou revoga-los. Ocorrendo qualquer dessas hipo6teses, 0 ato administrativo se

torna irrevogavel, como tem entendido pacificamente a jurisprudéncia.

1.2. Efeitos da revogacao
Em qualquer dessas hipdteses, porém, consideram-se validos os efeitos produzidos pelo
ato revogado até o0 momento da revogacdo, quer quanto &s partes, quer em relacdo a terceiros

sujeitos aos seus efeitos reflexos.

“A revogacdo — ensina Seabra Fagundes — opera da data em diante (ex nunc). Os efeitos

que procederam, esses permanecem de pé. O ato revogado, havendo revestido todos os



requisitos legais, nada justificaria negar-lhe efeitos operados ao tempo de sua vigéncia (in

Revista de Direito Administrativo, vol. 3/7).

Desde que a Administragdo possa revogar o ato inconveniente — por néo ter gerado, ainda,
direitos subjetivos para o destinatario; ou por ndo ser definitivo; ou por se tratar de ato
precario a sua invalidagdo ndo obrigara o Poder Publico a indenizar quaisquer prejuizos
futuros que a revogacdo eventualmente ocasione, porque a obrigacdo da Administracdo é,

apenas, a de manter os efeitos passados do ato revogado.

Quid Juris se um ato definitivo e irrevogavel se tornar inconveniente ao interesse publico?
A nosso ver, a situacdo sé podera ser solucionada pela cassacdo do ato, mediante indenizacéo
completa dos prejuizos suportados pelo seu beneficiario. Isto porque, se de um lado néo pode
o0 particular manter situacdes prejudiciais ao interesse publico, de outro ndo € licito ao Poder
Publico suprimir direitos e vantagens individuais adquiridos legitimamente pelo particular.
Essa situacdo se patenteia muito comumente na pratica, quando, apds a expedicdo de uma
licenca para construir, resolve a Prefeitura alargar a via publica ou realizar qualquer
modificacdo no tracado urbano, que impeca a construcdo nos moldes aprovados. Neste caso,
podera e deverd ser cassada a licenca regularmente expedida, para impedir a edificacdo
desconforme com os planos urbanisticos da municipalidade, mas tera o particular direito &
composicdo de todos os danos decorrentes do desfazimento do ato administrativo de que era
legitimo beneficiario. E esta composicdo patrimonial se fara, ou por via expropriatéria ou por

via indenizatéria comum, conforme o0 caso ocorrente.

2.Conceito de ilegitimidade ou ilegalidade
Invalidacéo

Quanto a terminologia, ha muita divergéncia doutrinaria. Alguns estudiosos utilizam o

termo “invalidagdo” para caracterizar os atos administrativos que gozam de qualquer
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desconformidade com as normas reguladoras, admitindo esse termo como sindnimo de
anulacdo, enquanto outros utilizam invalidacdo como sin6nimo de extincdo de atos
administrativos, como género do qual a anulacdo € uma espécie. Para este trabalho, adota-se
invalidacdo para caracterizar os atos que gozam de qualquer desconformidade, e anulacédo
para identificar o ato administrativo que tem o poder de retirar outro ato do ordenamento

juridico.
Formas de Invalidacéo

A doutrina brasileira é bastante divergente quando se fala em formas de invalidacdo dos
atos administrativos, isto €, quanto & possibilidade dos atos administrativos serem validos,

nulos anulaveis, inexistentes e até irregulares.

Para alguns doutrinadores, como Hely Lopes Meirelles,®os atos administrativos s6 podem
ser validos quando preenchem todos os requisitos da lei, e gquando possuem alguma

ilegalidade.

Segundo Seabra Fagundes®os atos invalidos, porque possuem algum defeito, podem ser
divididos em atos nulos, anulaveis e irregulares. Todavia, esse autor ndo aceita a dicotomia de
nulos e anuldveis prevista pelo Codigo Civil, defendendo institutos novos que néo

representam corrente majoritaria no Brasil.

Para outra parte da doutrina, citem-se Oswaldo Aranha Bandeira de Melloe Marcos
Bernardes de Mello!, que consideram os atos administrativos validos quando preenchem

todos os requisitos; nulos, quando contam com um defeito incorrigivel, e anulaveis quando

8MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 37. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2012 , p.169-170 e
seguintes.

SFAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario,3. ed., Rio de Janeiro:
Forense, 1957, p. 60.

®MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira de. Principios Gerais de Direito Administrativo, Rio de Janeiro: RT, 179,
p. 576.

UMELLO, Marcus Bernardes. Teoria do Fato Juridico-Plano da Validade. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva. 2008, p. 5.
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possuem um defeito que pode ser consertado, admitindo a convalidacdo. Para essa corrente,

aplica-se ao Direito Administrativo a tradicional distin¢éo entre atos nulos e atos anulaveis.

Encontra-se, ainda uma quarta posicdo, assentada inclusive neste trabalho, defendida por
Celso Antonio Bandeira de Mello?. Segundo o autor, os atos administrativos invalidos podem
ser divididos em atos inexistentes, atos nulos e atos anulaveis, além de admitir a possibilidade

de atos irregulares (ficam fora do conceito de invalido).

Anulacao — Anulacdo ¢ a declaracédo de invalidade de um ato administrativo ilegitimo ou
ilegal, feita pela prépria Administracdo ou pelo Poder Judicirio. Baseia-se, portanto, em
razdes de legitimidade ou legalidade, diversamente da que se funda em motivos de

conveniéncia ou oportunidade, e por isso mesmo € privativa da Administracao.

Desde que a Administracdo reconheca que praticou um ato contrario ao direito vigente,
cumpre-lhe anula-lo o quanto antes, para restabelecer a legalidade administrativa. Se 0 ndo
fizer, podera o interessado pedir ao Judiciario que verifique a ilegitimidade do ato e declare a

sua invalidade através da anulacéo.

O conceito de ilegitimidade ou ilegalidade, para fins de anulacdo do ato administrativo
ndo se restringe somente a violacdo frontal da lei. Abrange, ndo s6 a clara infringéncia do
texto legal, como também o excesso, 0 abuso ou o desvio de poder . Em qualquer dessas
hipGteses, quer ocorra atentado a norma juridica, quer ocorra inobservancia velada da lei ou
do regulamento, por desvio de seus fins, o ato administrativo padece de vicio de ilegitimidade
e se torna passivel de invalidacdo pela propria Administracdo ou pelo Judiciario, por meio de

anulacéo.

2MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2012 ,
p. 463.
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A ilegitimidade, como toda fraude a lei, vem quase sempre dissiminada sob as vestes da
legalidade. Em tais casos € preciso que a Administracdo ou o Judiciario descam ao exame dos
motivos, dissequem os fatos e vasculhem as provas que deram origem a pratica do ato
inquinado de nulidade. N&o vai nessa atitude qualquer exame de mérito administrativo, por
que ndo se aprecia a conveniéncia, a oportunidade ou a justica do ato impugnado, mas
unicamente a sua conformacéo, formal e ideoldgica com a lei em sentido amplo, isto €, com

todos os preceitos normativos que condicionam a atividade publica.

Firmado que a anulagdo do ato administrativo s6 pode ter por fundamento a sua
ilegitimidade ou ilegalidade, isto é, a sua invalidade substancial e insanavel por infringéncia
clara ou dissimulada das normas e principios legais que regem a atividade do Poder Publico,
vejamos quais sdo os efeitos do pronunciamento de invalidade de tais atos, quer emane da

prépria Administracao, quer provenha do Poder Judiciario.

Com base na teoria e na legislacdo que tratam da revogacdo e da invalidade dos atos
administrativos, podemos julgar que os atos administrativos vinculados ndo podem ser
revogados a partir de critério de oportunidade e conveniéncia; pois € comum que, apds sua
edicdo, um ato produzido regularmente venha a tornar-se desnecessario ou mesmo contrario

ao interesse publico. Tal situagdo autoriza a Administracéo a revoga-lo.

A revogacdo € ato discricionario, tem como pressuposto um ato valido também praticado
no exercicio do poder discricionério. Se o ato € vinculado, ou seja, tem todos seus elementos
constitutivos minuciosamente descritos em lei, ndo cabe falar em revogacdo, ja que a
Administracdo ndo pode desconstituir discricionariamente um ato que praticou
vinculadamente. Por exemplo, se a Administracdo concede a um particular licenga para o
exercicio de determinada atividade, como a de taxista, ndo podera posteriormente revogar a

licenga por considerar ndo ser mais conveniente ou oportuna a sua manutencéo.
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A licenca € outorgada a partir da verificacdo do preenchimento pelo particular das
condicdes determinadas em lei. Uma vez positiva tal verificacdo, limita-se a Administracéo a
emitir a licenca correspondente. Dessa forma,impossivel o posterior desfazimento do ato por

razBes de conveniéncia e oportunidade, ja que ndo ha aqui lugar para tal analise de mérito.

O enunciado corresponde exatamente ao teor da Sumula n® 473 do Supremo Tribunal
Federal: “A administra¢do pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos, ou revoga-los por motivos de
conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciacdo judicial”. A simula, ao declarar que em todos os casos fica ressalvada a
apreciacdo judicial, poderia dar a entender ao leitor desavisado que o Judiciario é competente

para analisar também a conveniéncia e a oportunidade dos atos oriundos da Administracao.

Ndo é esse o sentido da ressalva, que apenas quis deixar claro que o Judiciario €
competente para apreciar todos os atos da Administracdo, e ndo apenas aqueles originarios do

poder vinculado. Apenas lhe é vedado analisar o mérito dos atos discricionarios.

O ato administrativo pode ser invalidado sempre que a matéria de fato ou de direito em
que se fundamentar o ato for materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao
resultado obtido; pois 0 motivo é a situacdo de fato ou de direito que autoriza ( nos atos
discricionarios) ou determina ( nos atos vinculados ) a pratica do ato administrativo. Com ele,
nédo se confunde a motivacdo, que consiste justamente na exposicdo dos motivos que levaram
a pratica do ato. A motivacdo dos atos administrativos constitui a regra geral, tanto para 0s

atos vinculados como para os discricionarios.

A necessidade de motivagdo da imensa maioria dos atos administrativos alicerca a teoria
dos motivos determinantes, segundo a qual a validade do ato administrativo vincula-se

necessariamente aos motivos indicados como seu fundamento, de forma que , sendo estes
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inexistentes, falsos ou inadequados ao fim pretendido, a conseqléncia inarredavel sera a

declaracdo da nulidade do ato.

Tal teoria aplica-se tanto aos atos vinculados como aos discricionarios.

Quanto aos primeiros, ndo ha duvida, pois, como eles s6 tém lugar quando ocorrido o
motivo previsto em lei , e , como entende a doutrina que todos os atos vinculados devem ser
motivados , segue-se necessariamente que , sempre que o ato ndo for praticado pelo motivo
declarado, motivo este que é taxativamente determinado em lei, deve 0 mesmo ser de

anulacéo.

Quanto aos atos discricionarios, temos que levar em consideracdo o fato de que a
autoridade administrativa pode valorar, dentro da margem legal, os motivos para sua atuacéo.
Quando for obrigada a declarar tais motivos, ou quando optar pela sua explicacdo, apesar de
ndo obrigada a tanto, a validade do ato também se subordina a existéncia e a legitimidade dos

motivos declarados.

Em caso contrério, quando o ato prescinde de motivacdo para sua validade e o agente opta
por ndo realiza-la, ndo tem aplicabilidade a sobredita teoria. O ato até podera vir a ser anulado
por vicio em seu motivo, mas ndo o serd, nesse caso, mediante a aplicacdo da teoria dos
motivos determinantes, a qual pressupde necessariamente a declaracdo por escrito dos

motivos que embasaram a realizacao do ato administrativo.

Discussdo doutrinaria antiga e que ndo diminuiu até hoje de intensidade é a que diz

respeito a existéncia de atos anulaveis no Direito Administrativo.

A doutrina tradicional defende a teoria monista, a qual considera que qualquer espécie de

vicio do ato administrativo leva necessariamente a sua invalidacdo, ou seja ao seu
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desfazimento com efeitos retroativos. Por essa teoria s6 haveria um destino possivel para os

atos administrativos ilegais: sua anulagao.

Outra parcela da doutrina adota a teoria dualista, entendendo que os atos administrativos

podem ser nulos ou anulaveis, conforme a gravidade do vicio.

Os vicios mais graves do ato acarretam necessariamente sua anulacdo; 0s menos graves
tornam o ato meramente anuldvel. Neste Gltimo caso, passado 0 prazo para o interessado
requerer sua anulacdo, torna-se o ato convalidado, ou seja, escoimado de quaisquer vicios

anteriormente existentes.

A Lei n®9.784/1999, que disciplinou o processo administrativo na Administracdo Federal,
filiou-se a teoria dualista, prevendo expressamente duas hipoteses de convalidacdo de atos
administrativos. Como atos passiveis de convalidacdo sdo atos anulaveis, podemos concluir
que , ao menos em nivel legislativo federal, a teoria monista esta superada. As duas hipdteses

previstas na Lei n° 9.784/99 sdo as seguintes:

1) Os atos viciados favoraveis ao administrado, que s6 podem ser anulados pela
Administracdo dentro do prazo decadencial de cinco anos. Ultrapassado esse prazo,

2) considera-se convalidado o ato e definitivos seus efeitos, salvo comprovada ma- fé do
administrado. E hipdtese de convalidacdo técita.

3) Quando o ato for portador de “defeitos sanaveis” que ndo resultarem em prejuizo para
0 interesse publico ou para terceiros, a Administracdo pode convalida-lo. Esse caso é
de convalidacdo expressa, uma vez que a Administracdo, discricionariamente,
manifesta-se expressamente quanto a convalidacdo do ato viciado.

Com relacdo a essa segunda hipdtese, a doutrina elenca os “defeitos sanaveis” dos atos

administrativos, a partir da analise de seus diferentes elementos de validade (competéncia,
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finalidade, forma , motivo e objeto ). Podemos resumir as conclus@es doutrinarias dominantes
da seguinte forma:

- competéncia: o vicio de competéncia admite convalidacdo, salvo nos casos de
competéncia exclusiva. A competéncia por matéria é sempre exclusiva e , portanto, jamais
admite convalidacéo;

- finalidade: corresponde ao escopo do agente com a préatica do ato e , como tal, ndo admite
convalidacéo;

- forma: o motivo existiu ou ndo existiu no momento de realizacdo do ato, ndo sendo
aceitavel, logicamente, a possibilidade de seu surgimento em momento posterior. Logo,
também ndo admite convalidacéo;

- objeto: se o contetdo do ato for ilegal, ndo podera passar a ser legal, ndo sendo passivel
sua convalidacdo. O objeto do ato de invalidacédo é, corriqueiramente, um ato administrativo
ilegal e eficaz, de natureza abstrata ou concreta. No que tange o ato administrativo ilegal,
eficaz e abstrato, a invalidacdo desfaz o ato, pois 0 que se pretende é eliminar essa fonte
duradoura de efeitos juridicos.

Tratando-se de ato administrativo ilegal, eficaz e concreto,como é o0 caso de ato de
majoracao de tarifa de transporte coletivo, a invalidagédo extingue os efeitos produzidos, pois o
ato que a majorou, por ter cumprido seu objetivo, ndo mais existe. O objeto também pode ser
um ato administrativo ilegal e ineficaz, porque a partir do momento que 0 ato ndo produz
qualquer efeito a invalidacdo desfaz o ato, podendo ser ele abstrato, ou concreto.

“a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violacao de lei,
regulamento ou outro ato normativo”.*®

Se os atos administrativos afrontam o ordenamento juridico e, por essa razdo, sdo tidos

como invalidos, ndo ha que se falar em convalidacdo (supressdo retroativa da ilegalidade de

1BBRASIL. art2°, & o(nico da Lei n. 4717, de 26 de junho de 1965. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br_03/leis/14717:htm. Acesso em :03 out.2016.
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um ato administrativo). Nao se pode convalidar o que de per si € invalido. O que pode-se
admitir € a correcdo de pequenas irregularidades, que ndo validam a invalidade. Como
exemplo podemos citar os vicios graficos (troca de letras e nimeros). Para 0s que admitem a
anulabilidade podem falar em convalidacéo.

Muitos doutrinadores administrativistas consideram o instituto da convalidacdo uma
atitude afrontosa para com o principio da legalidade, partindo da premissa de que “se a pratica
de ato administrativo ndo obedeceu rigorosamente todos os regramentos exigidos em lei, ndo
haveria como 0 mesmo subsistir”.

Celso Antonio Bandeira de Mello**, citado por Alessandra Kitani, estabelece que “sé pode
haver convalidacdo quando o ato possa ser produzido validamente no presente. Importa que o
vicio ndo seja de molde a impedir reprodug¢do valida do ato”.

Marcus Bittencourt®, explana que a convalidagio “é uma segunda chance dada ao ato
administrativo que ja nasceu viciado, terd uma nova vida, desde que, arremata ele, seja
sanavel”. Faz parte da corrente doutrinaria de que a Lei 7.784/99 veio para corrigir um ato
que seria condenado a uma invalidag&o.

A convalidacdo devem acompanhar os efeitos (ex-tunc) sem prejuizo de terceiros, posto
que ela ocorre como uma correcdo e supre o vicio daquele ato desde a sua criacdo. Vali
ressaltar, porém, que a possibilidade da convalidacdo, da-se, tdo somente se os vicios de
legalidade estiverem presentes nos requisitos de competéncia ou forma, caso contrario, a sorte
do ato sera a anulacéo.

Vistos os elementos do ato administrativo que representam “defeitos sanaveis”, devemos
salientar novamente que a distingdo sé se aplica a hipdtese de convalidacdo expressa. No caso

de convalidacéo tacita, que se verifica quanto aos atos benéficos para o administrado, uma vez

YMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2002. p.
417.

15 BITTENCOURT, Marcus Vinicius Corréa. Manual de Administrativo. 6. ed. Belo Horizonte: Editora Forum.
2015. p.100.
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ultrapassado o periodo de cinco anos sem manifestacdo da Administracdo, consideram-se
sanados todos os vicios do ato, seja qual for sua natureza, salvo em caso de ma-fé. Diante de
todo o exposto observe e analise a seguinte situacdo hipotética:

Uma autoridade administrativa despachou em um procedimento
administrativo,concedendo determinada vantagem a um servidor. Pouco depois, no entanto,
reexaminando 0s autos, constatou que as circunstancias de fato motivadoras de sua decisdo na
verdade ndo existiam, de maneira que houvera erro de sua parte ao conceder a vantagem. Em
consequéncia, a autoridade tornou sem efeito o despacho e proferiu outro, indeferindo o pleito
do agente publico. Nessa situacdo, o segundo despacho constitui, juridicamente, revogacédo do
primeiro? E 16gico que ndo; pois uma autoridade que concede determinada vantagem a um
servidor com base em pressuposto de fato inexistente pratica ato ilegal, o qual deve ser
anulado por ela propria ou pela autoridade a quem incumbe sua revisao.O desfazimento do ato
deve-se a questbes de legalidade, e ndo de mérito, logo, é caso de anulacdo e ndo de
revogacéao.

No caso, a propria autoridade que efetuou o primeiro despacho, no qual deferiu o pleito do
servidor, veio a apurar posteriormente que ndao ha o motivo alegado para a concessdo da
vantagem. Ciente desse fato, deve agir de oficio, anulando o ato e desfazendo com eficécia
retroativa os efeitos dele originarios.
3.Anulacéo e suas Consequéncias

O fundamento para a anulagdo de um ato administrativo é a existéncia de uma ilegalidade,
0 que viola o dever de obediéncia a lei, ofendendo o prdprio principio constitucional da
legalidade.

O sujeito ativo da anulacdo pode ser tanto a Administracdo Publica quanto o Poder
Judiciario. O Supremo Tribunal Federal ha muito editou as conhecidas Sumulas 346 e 473

que estipulam, respectivamente: “A Administracdo Publica pode declarar a nulidade dos seus
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proprios atos” e “A Administragdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios
que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os
casos, a apreciagao judicial”. Como lecionou o mestre Hely Lopes Meirelles, nao se trata de
um poder no sentido de faculdade, mas de um poder-dever.

Os efeitos da anulacdo dos atos administrativos retroagem as suas origens, invalidando as
conseqliéncias passadas, presentes e futuras do ato anulado. E assim é porque o ato nulo (ou
inexistente) ndo gera direitos ou obrigacGes para as partes; ndo cria situacdes juridicas
definitivas; e ndo admite convalidacao .

Reconhecida e declarada a nulidade do ato, pela Administracdo ou pelo Judiciario, o
pronunciamento de invalidade opera ex tunc,desfazendo todos os vinculos entre as partes
obrigando-as a reposicdo das coisas no statu quo ante, como consequéncia natural e I6gica da
decisdo anulatoria. Essa regra, porém, € de ser atenuada e excepcionada para com os terceiros
de boa-fé alcancados pelos efeitos incidentes do ato anulado, uma vez que estdo amparados
pela presuncdo de legitimidade que acompanha toda atividade da Administracdo Publica.
Mas, ainda aqui é necessario que se tomem o0s conceitos de parte e de terceiro no sentido
préprio e especifico do Direito Administrativo, isto €, de beneficiario direto ou participe do
ato (parte), e de estranho ao seu objeto e a sua formacdo, mas sujeito aos seus efeitos reflexos
(terceiro). Assim, por exemplo, quando anulada uma nomeacdo de funcionario, devera ele
repor os vencimentos percebidos ilegalmente, mas permanecem validos os atos por ele
praticados no desempenho de suas atribui¢des funcionais, porque os destinatarios de tais atos
sdo terceiros em relagdo ao ato nulo. O mesmo ocorre quando um suplente é convocado
ilegalmente para integrar uma corporacgéo legislativa, e posteriormente vem a ser anulada a

sua convocacao: perde ele as vantagens pessoais do exercicio da legislatura, mas permanecem
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validas as leis e resolucdes de cuja votacdo participou, ainda que o seu voto tenha sido
decisivo nas deliberacdes do plenario.

A anulacdo consiste em um ato administrativo que tem o poder de supressdo de outro ato
ou da relacdo juridica dele nascida, por haver sido produzido em desconformidade com a
ordem juridica, tratando-se de ato ilegitimo ou ilegal.

O fundamento para a anulacdo de um ato administrativo € a existéncia de uma ilegalidade,
0 que viola o dever de obediéncia a lei, ofendendo o proprio principio constitucional da
legalidade.

A possibilidade de a Administracdo revisar seus proprios atos representa exercicio do
principio da autotutela e também esta prevista na art. 53 da Lei n® 9.784/99, que dispde sobre
procedimento administrativo.

Importante ressaltar que, sendo a anulacdo um ato administrativo de processo
administrativo prévio, realizado conforme o modelo constitucional, isto é, com obediéncia aos
principios do devido processo legal, contraditorio e ampla defesa. Tal exigéncia ganha ainda
mais relevancia quando o ato a ser retirado atinge a Orbita de interesse de outrem, devendo
esse ter direito de participar de tal construcdo. Assim é hoje a orientacdo dos Tribunais

Superiores e da Suprema Corte?®,

Inclusive, a matéria foi reconhecida pelo STF como de repercussao geral, no julgamento do
Recurso Extraordinario n° 594.296', ndo tendo, até o fechamento dessa edi¢do, o julgamento

de mérito.

16 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Al n. 710085 AgR/SP, Relator: Ministro Ricardo Lewandowski. Disponivel
em < htpp://stf.jus.br >. Acesso em: 06 out. 2016.

"BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 594296 RG/MG. Relator: Ministro Menezes Direito. Disponivel em:
< htpp://www.stf.jus.br >. Acesso em:06 out. 2016.
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Excepcionalmente, essa exigéncia de processo nao se apresenta. Ja reconheceu o STF que,
quando a declaracdo de nulidade decorre de decisdo judicial, estando o Administrador em seu
estrito cumprimento, ndo ha necessidade de instauracdo de processo.

EMENTA: RECLAMAC}AO. DESCUMPRIMENTO DA A(;AO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE N° 518/TO. CONCESSAO DE PONTOS

AOS DETENTORES DO TiTULO DE “PIONEIROS DO TOCANTINS”.
ANULACAO DO CONCURSO PUBLICO POR DECISAO JUDICIAL.
DESNECISSADE DE INSTAURA(;AO DE PROCESSO ADMINISTRATIVO
PREVIO PARA EXONERACAO DOS APROVADOS. 1. A deciséo proferida pelo

Supremo Tribunal Federal na Ac¢édo Direta de Inconstitucionalidade 598/TO acarretou
A nulidade de todo o certame e, consequentemente, dos atos administrativos que dele
Decorrem. 2. O estrito cumprimento da decisdo proferida por este Supremo Tribunal
Federal torna desnecessaria a instauracdo de processo administrativo prévio a

Exoneracdo dos candidatos aprovados.3. Reclamacéo julgada procedente (Rcl 581/TO,
STF- Tribunal Pleno, Rel.2 Min.2 Carmen Lucia, julgamento 20.05.2009, DJe 18.06.

2009.
Para a anulacdo, ha previsao em lei quanto ao limite temporal, ao contrario do que ocorre na
revogacdo, que so tem limite material.

A Lei n° 9784/99 estabelece, em seu art.54, que: “O direito Administrativo 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”. Ressalte-se que
esse prazo € decadencial'®. Sendo assim, passados os cinco anos, a Administracio perdera o
direito de anular o ato ilegal, devendo, se for o caso, recorrer a via judicial, que podera fazé-lo
a qualquer tempo, considerando que o0 ato nulo ndo produz efeito algum e ndo admite
convalidacdo. Considera-se exercicio do direito anular qualquer medida de autoridade

administrativa que importe impugnacéo a validade do ato.

18 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg no REsp 677719/RS. Relator: Ministro Gilson Dipp. Disponivel
em:< http://www.stf.jus.br> Disponivel em: 06 out. 2016.
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Encontra-se certa divergéncia doutrinaria quanto a natureza desse prazo, ja que alguns
defendem ser decadencial, enquanto outros, prescricional. A corrente majoritéria, utilizando
como fundamento o regime do Cddigo Civil, adota o instituto da decadéncia.

O tratamento da questBes relativa a invalidacdo ( anulagdo ) dos atos administrativos
baseia-se, normalmente, nos classicos ensinamentos de Hely L. Meirelles®® e corresponde a
corrente tradicional sobre o tema, razdo pela qual a mantivemos aqui, inicialmente.

Todavia, modernamente, muito se discute sobre esse posicionamento, razdo pela qual, se
faz necesséario um maior aprofundamento sobre o tema da nulidade dos atos Administrativos,
quer pelas mudancas nos paradigmas informadores do Direito Administrativo, decorrentes
mesmo da evolucdo dessa cadeira juridica, quer pela propria necessidade de adequar-se 0s

postulados basicos do direito publico a nova realidade constitucional e legal atual.

CONCLUSAO

Finalmente, duas observacfes se impdem em tema de anulacdo de ato administrativo : a
primeira, € a de que os efeitos da anulacdo sdo idénticos para os atos nulos como para 0s
chamados atos inexistentes; a segunda, é a de que em Direito Publico ndo ha lugar para 0s
atos anulaveis.Isto porque a nulidade ( absoluta ) e a anulabilidade ( relativa ) assentam,
respectivamente, na ocorréncia do interesse privado e do interesse publico na manutengdo ou
eliminacdo do ato irregular.Quando o ato é de exclusivo interesse dos particulares- o que s
ocorre no Direito Privado - embora ilegitimo ou ilegal, pode ser mantido ou invalidado
segundo o desejo das partes; quando € de interesse publico - e tais sdo todos os atos
administrativos - a sua legalidade se imp&e como condi¢do de validade e eficacia do ato, ndo
se admitindo o arbitrio dos interessados para a sua manutencdo ou invalidagéo, porque isto
ofenderia a exigéncia de legitimidade da atuacdo publica. O ato administrativo é legal ou

ilegal; é valido ou invalido. Jamais podera ser legal ou meio legal; valido ou meio valido,

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Invalidacdo e revogacéo do ato administrativo, 38. ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2012, p. 204.
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como ocorreria se admitisse a nulidade relativa ou anulabilidade, como pretendem alguns
autores que transplantam teorias do Direito Privado para o Direito Pablico sem meditar na sua
inadequacdo aos principios especificos da atividade estatal. Como vimos, o ato administrativo
é toda manifestacdo unilateral cujo fim € o interesse publico, ja que a sua competéncia emana
do proprio poder da administracdo publica ou de particulares que exercem prerrogativas
publicas, seja por delegacBes ou concessionarias de servicos publicos.

Os atos eivados de vicios, embora publicados, devem ser cumpridos em respeito ao
Principio da Presuncdo de Legitimidade até que ocorra o seu desfazimento. Vimos que as
principais formas de extincdo do ato administrativo sdo: anulacdo, revogacdo e cassacao;
embora existam outros tipos.

Anulacao é caracterizada pelo vicio que diz respeito a legalidade ou legitimidade (sanavel
ou ndo) e nunca por mera questdo de mérito. Vimos que hoje os atos consideraveis insanaveis
os administradores devem ser anulados, ja os sanaveis podendo ser anulaveis ou co-validados
desde que nédo acarretem lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiro.

J& a revogacdo trata-se de um ato discricionario por parte do administrado em que o
critério de desfazimento € por questdes de inconveniéncia e importunidade. H& também atos
insuscetiveis de revogacdo, como exemplo: os atos consumados; atos vinculados dentre
outros. Vimos também , que alguns atos, inclusive, ndo chegam nem a produzir seus efeitos,
porque a Administracdo ou o Poder Judiciario os fulminou, ou porque os seus beneficiarios os
recusam.

Entretanto, de todas as hip6teses, as mais relevantes sdo a revogacdo e a anulagdo, as
quais foram tratadas com mais acuidade. Destacamos o critério do sujeito na diferenciacéo da
revogacao e da invalidacao dos atos administrativos, com enfoque de que na primeira somente
¢ permitida decretagdo pela propria Administracdo Puablica, na segunda € possivel a

declaracéo tanto pela Administracdo Puablica como pelo Poder Judiciario, por provocacao.
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