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RESUMO

O presente trabalho tem por objetivo analisar, dentro da tematica da invalidagdo dos atos
administrativos, a possivel modulacdo temporal de seus efeitos, os quais sdo normalmente
retroativos. A declaracao de nulidade do ato, mesmo dentro do prazo estabelecido em lei, traz,
em diversas situacGes analisadas na jurisprudéncia dos Tribunais judiciais, do Tribunal de
Contas, e também na doutrina, ofensas a principios constitucionais da Administracdo Publica,
como a razoabilidade e a proporcionalidade, de modo que, com inspira¢do na modulacao da
declaracdo de inconstitucionalidade das leis, podem ser buscadas solu¢des semelhantes, com
exigéncias acrescidas de motivacdo pela Administracdo Publica.

Palavras-chave: Ato Administrativo. Invalidacdo. Modulacdo dos Efeitos.

ABSTRACT

This study aims to analyze, within the theme of invalidation of administrative acts, the
possible temporal modulation effects, which are usually retroactive. The act of declaration of
nullity, even within the period established by law, brings in different situations analyzed in
the jurisprudence of judicial courts, the Court of Auditors, and also the doctrine, offenses
against constitutional principles of public administration, as the reasonableness and
proportionality, so that inspired in the modulation of the unconstitutionality of laws
declaration, similar solutions can be sought, with increased demands of motivation by the
Government.
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A Invalidacdo Dos Atos Administrativos E A Modulagcdao Temporal De Seus Efeitos

1 INTRODUCAO

A Lei do Processo Administrativo (Lei n°® 9.784/99) incluiu em suas disposicGes o tema do
desfazimento dos atos administrativos, representado pela invalidacdo e pela revogacéo, além

de medida para superar vicios sanaveis, no caso, a convalidacao.

No tocante a invalidacdo dos atos administrativos, a legislagdo em comento
estabelece a competéncia para a Administracdo Publica desfazer seus préprios atos por vicio
de legalidade, a fixacdo do prazo para exercicio de tal competéncia, além da definicdo da

natureza juridica daquele.

O esquema trazido por referido diploma legal atendeu aos reclames da doutrina
administrativista que apontava a necessidade de reconhecimento de limite temporal a
possibilidade de a Administracdo Publica voltar-se contra seus proprios atos, resolvendo,

ainda, a discusséo sobre o0 adequado prazo a ser adotado.

Apesar de contemplar importantes topicos relativos a tal matéria, a disciplina da Lei
9.784/99revela-se insuficiente em determinadas situacdes, para tratar, de forma coetanea com
a ordem juridica constitucional, os conflitos que podem surgir em razdo dos atos de
invalidacdo praticados pela Administracdo Publica, especialmente no que diz respeito ao
tratamento das consequéncias produzidas pelos atos invalidos, ou seja, aos efeitos da

invalidac&o.

Como regra, a invalidacdo do ato administrativo com vicios que geram sua nulidade
deve levar a desconstituicdo dos efeitos que lhes sdo decorrentes, provocando o retorno da
situacdo anterior a préatica do ato. Todavia, a analise de casos retirados de decisfes do Poder
Judiciario, do Tribunal de Contas e outros apontados pela doutrina revelam a necessidade de
se proceder a modulacdo temporal dos efeitos de declaracdo de nulidade, tal como é feito no

tocante a declaracéo de inconstitucionalidade das leis e atos normativos.

Constitui objetivo do presente artigo, originario de pesquisa de natureza qualitativa,
identificar, em decisdes judiciais, do Tribunal de Contas da Unido e na doutrina, casos em que
a adogdo da retroatividade total dos efeitos da invalidacdo de atos administrativos gera
situaces — em decorréncia de ac¢Oes da propria Administracdo Publica — incompassiveis com
0s principios constitucionais e com os direitos fundamentais, de modo a demonstrar a

necessidade de elaboracéo e justificacdo de ser-lhes dado tratamento diverso.
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Referido tratamento, por sua vez, demanda o enfrentamento de duas importantes
questdes, a saber: a) qual o fundamento normativo para a modulacdo temporal dos efeitos da
invalidacdo dos atos administrativos; b) a quem pertence a competéncia para definir os

marcos temporais dos efeitos da invalidagéo.

A metodologia aplicada consiste em um estudo bibliogréfico, tendo em vista a
anélise de dados em livros, decisGes judiciais e dos Tribunais de Contas. Esse mecanismo se
revela imprescindivel para a adequacdo da pesquisa as pretensas contribuicdes préaticas e ao
desenvolvimento dos estudos acerca da modulacdo dos efeitos da invalidacdo dos atos

administrativos, de forma a repercutir na dindmica da Administracéo Publica.

2 A INVALIDACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS E SUA REGULACAO
ATUAL

“Verdadeira flor de estufa da dogmatica administrativa cldssica”consoante aduz Silva (1996, p.
70), os atos administrativos, a despeito da importancia atualmente atribuida a figuras como o
processo administrativo, preservam a qualidade decisoria final da Administracdo Publica na
realizacdo das suas atividades,detendo importante papel, assim, no ambito do exercicio da

funcdo administrativa.

A exemplo, convém ressaltar que é na condicdo de ato administrativoque as decisdes do
Tribunal de Contas “de que resulte a imputacdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo
executivo”, conforme artigo 71, § 3°, da Constitui¢do Federal. Igualmente, as situagoes
caracterizadoras de improbidade administrativa, nos termos da Lei n°® 8.429/92, decorrem de
atos administrativos, restando elencados aqueles que importam enriquecimento ilicito (artigo
9°); aqueles que causam prejuizo ao erario (artigo 10) e 0s que atentam contra os principios da
Administracdo Publica (artigo 11).

Complementarmente, o tema da invalidacdo tratado pela Lei n® 9.784/99, apresenta-
se sob a Otica dos atos administrativos, reforcando a posi¢do central dos mesmos, ademais,

para o ordenamento juridico patrio.

Dentro da perspectiva da “tendencial irrevogabilidade dos atos administrativos”, de acordo
com Canotilho(1997, p. 258), em razdo dos principios da seguranca juridica, protecdo da

confianca e boa-fé dos administrados, a Lei do Processo Administrativo Federal trouxe
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disposicdes sobre a invalidacdo e revogacdo dos referidos atos, até entdo inexistentes na
ordem juridica brasileira, com tratamento destinado apenas pela Sumula 473 do Supremo

Tribunal Federal, a qual possui a seguinte redacéo:

A Administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que 0s
tornem ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de
conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e respeitadas em todos
0s casos, a apreciacao judicial.

Os atos administrativos sdao normalmente situados no patamar infralegal, pois séo
providéncias de cunho juridico editados pela Administracdo Publica para concretizar as
previsdes contidas nas leis, de modo que as suas hipdteses de invalidacdo, de acordo com a
disciplina da Lei n® 9.784/99, referem-se a presenca do vicio de legalidade. Essa macula deve
atingir um ou alguns dos pressupostos ou elementos, quais sejam, a competéncia, 0 objeto ou
contetido, a forma, a finalidade e o motivo.® A disciplina legal sobre a invalidacio ¢ disposta

da seguinte maneira pelo referido instrumento:

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.

Seguindo-se ao tratamento da anulacdo, condicionando-a a marco temporal para a

sua realizacdo, a Lei n® 9.784/99 expde:

Art. 54. O direito da Administracdo 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.

8 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da
percepgdo do primeiro pagamento.

§ 22 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade
administrativa que importe impugnacéo a validade do ato.

Considerando o esquema trazido pelo referido diploma normativo para a invalidacéo
do ato administrativo, tem-se que o exercicio de tal competéncia pela Administracdo Pablica
encontra como limite o decurso de tempo, com prazo de natureza decadencial, no caso, de
cinco anos, aliado ao surgimento de situagfes ampliativas de direito — geradas por atos
administrativos favoraveis — e a presenca da boa-fé, pois a estabilizacdo de ato viciado
justifica-se para a protecdo da seguranca juridica e da confianga na atuacdo do Poder Publico,

a qual apenas pode se dar, obviamente, diante de tal condigéo subjetiva.

% No plano normativo, os possiveis vicios existentes sobre os atos administrativos encontram-se elencados no
art.2° da Lei n® 4.717/65 (Lei da Acéo Popular).
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Assim, a regra é a de que, presente vicio de legalidade em ato administrativo favoravel, para
cuja pratica ndo tenha concorrido méa-fé do beneficiario, do servidor publico ou de ambos,
uma vez transcorrido o prazo de 5 (cinco) anos, encontra-se a Administracdo Publica
impedida de se voltar contra ele por meio da invalidacao, a qual ndo prescinde, em todo caso,

da regular instauracéo de processo administrativo.*

Fazendo raciocinio inverso, ndo tendo decorrido inteiramente referido prazo, devera ser
realizada a invalidacdo, cujos efeitos sdo, em regra,extunc.E, na hipdtese da presenca da

condicdo subjetiva da ma-fé, ndo incidem tais limites para o desfazimento do ato por tal via.

Necessario considerar ainda a possibilidade de convalidacdo do ato viciado, na
hipotese de “vicios sanaveis”, nos termos do artigo 55, da Lei n°® 9.784/99, entendendo a
doutrina que, quando cabivel, deve ser ela realizada, quer por prestigiar o principio da
seguranca juridica, conforme preleciona Mello (2005), quer por representar 0 meio menos
oneroso,conforme o entendimento de Silva (2001), ou entdo, que a Administracdo Publica
precisa realizar uma ponderacdo para escolher o meio de corre¢do do ato viciado, de acordo
comMartins (2011).

A invalidacdo é tratada como ato declaratorio desconstitutivo de direito, pois desfaz os efeitos
ja produzidos e retira a aptidao para a producdo de efeitos futuros, de acordo com Sunfeld
(1990), de modo que, normalmente, retira de circulacdo tanto o préprio ato quanto 0s seus

efeitos, promovendo o retorno ao status quo® anterior a sua pratica.

Considera-se, portanto, que os efeitos da invalidacdo sao retroativos, fulminando as
consequéncias originadas do ato invalido (MELLO, 2005), entendendo-se que a retroatividade
da invalidagdo tem funcéo tanto destrutiva quanto construtiva, consoante 0s ensinamentos de
Medauar (2015). Pela primeira vertente, tem-se o desaparecimento de faculdades, vantagens
ou prerrogativas que seriam decorrentes do ato viciado, como a invalidacdo de um ato de
promocdo de servidor pablico ou de licenca ambiental. Na segunda vertente, ao revés, além da

eliminacdo do ato viciado, devem ser praticados outros atos que Sejam necessarios a

4 A jurisprudéncia, tanto do Supremo Tribunal Federal quanto do Superior Tribunal de Justica sdo unissonas em
exigir a prévia instauracdo de processo administrativo para invalidagdo de atos administrativos dos quais
decorram efeitos favoraveis aos administrados. Conferir, entre outros arestos: (STF- RMS 25.849 AgR/DF, RMS
25714; RMS 26097. STJ- Resp. 658.130/SP, MS 8627/DF, MS 8832/DF) Sobre a compreensdo do processo
administrativo como limite formal & invalidagdo dos atos administrativos, conferir Silva (2001).

5Sobre o carater retroativo da invalidagdo ver, na jurisprudéncia do STJ: RMS 22141/RS, DJE 18/09/2008.
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restituicdo ao estado anterior a sua pratica, como a invalidagdo de ato que indeferiu a

inscri¢cdo em concurso publico, na exemplificagdo de Medauar (2015).

Trata-se da aplicacdo da mesma logica utilizada no tocante a lei inconstitucional, a qual é
considerada nula desde a sua edi¢do, de acordo com a tradicional doutrina norte americana

incorporada ao Direito Constitucional patrio®.

Todavia, ha diversas situacdes em que semelhante diretrizdeve se amoldar a preservacéo dos
principios constitucionais, de forma a alcancar os menores prejuizos ao seu sistema de valores
e a coletividade. Nessa perspectiva, 0s marcos temporais para a fixacdo dos efeitos da
invalidagdo adequam-se a peculiaridade de cada evento, consoante é possivel verificar a

sequir.

3 SITUACOES ENSEJADORAS DE INVALIDACAO IRRETROATIVA OU
ESTABELECIMENTO DE MARCO TEMPORAL DIVERSO PARA A
DEFLAGRACAO DE SEUS EFEITOS

A despeito da regra geral da retroatividade da invalidagdo de atos administrativos, faz-se
possivel identificar em decisfes do 6rgao de controle externo, da Administracdo Publica, do
Poder Judiciario, bem como em exemplos colhidos da doutrina, a existéncia de invalidac6es
irretroativas ou de retroatividade realizada a partir de dado momento, sendo oportuno, de
logo, distinguir tais situacdes daquelas em que seja possivel haver a convalidacdo do ato, ja
que, nesse Ultimo caso, vislumbra-se a correcdo dos seus defeitos sanaveis, de forma a

aperfeicoar a producdo dos seus resultados.

Como hipotese de invalidacdo sem efeitos retroativos tem-se a percepcao, por parte de
servidor publico, de vantagens financeiras recebidas de boa-fé, em virtude de erro escusavel
na interpretacdo da lei, caso em que, com base em entendimento do Tribunal de Contas da

Unido, ndo é realizada a reposicéo ao erario, nos termos da Simula n° 249, in verbis:

E dispensada a reposicdo de importancias indevidamente percebidas, de boa-fé, por
servidores ativos e inativos, e pensionistas, em virtude de erro escusavel de
interpretagdo de lei por parte dodrgdo/entidade, ou por parte de autoridade legalmente
investida em funcdo de orientacdo e supervisdo, a vista da presun¢do de legalidade do
ato administrativo e do carater alimentar das parcelas salariais.

Consoante destaca Mendes et al. (2007) a nulidade da lei por inconstitucionalidade foi desenvolvida,
inicialmente, por Rui Barbosa, ao concluir, fazendo referéncia ao regime americano, estar-se, em tal situagéo,
apenas diante de uma consequéncia resultante da “propria esséncia do sistema.”
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Pelas mesmas razdes, o inicio da prolacdo dos efeitos da decisdo de invalidacdo pode ser
projetado para momento posterior, como é o casodo julgamento, pelo Tribunal de Contas, da
ilegalidade de concessdes de reforma, aposentadoria e penséo, em que ha a ressalva vinculada
até a “data de conhecimento da decisao pelo 6rgdo competente”, das importancias pagas de
boa-fé, a qual cessa, decerto, com a prolagdo daquela, também de acordo com entendimento

sumulado pelo referido Tribunal:

Stmula 106:0 julgamento, pela ilegalidade, das concessdes de reforma, aposentadoria e
pensdao, ndo implica por si s6 a obrigatoriedade da reposigdo das importancias ja
recebidas de boa-fé, até a data do conhecimento da decisdo pelo 6rgdo competente.

Além das situacGes descritas nas simulas do Tribunal de Contas da Unido, é possivel
citar outras em que se apresenta razoavel a manutencao dos efeitos do ato invalido, como €é o
caso descrito pela doutrina de acumulacéo ilicita, embora de boa-fé, de dois cargos publicos e
0 aproveitamento, para fins licencas, férias, aposentadoria, do tempo de servico no segundo

cargo no qual, empos, tenha havido a exoneracio a pedido.’

Ora, considerando ter havido por parte do servidor no desempenho da fungéo
recolhimento de contribuicdo previdenciaria, ndo se coaduna com o bom senso que seja
possivel a Administracdo desconsidera-los, o que implicaria, inclusive, enriquecimento ilicito
por parte da mesma, sendo suficiente, assim, o tratamento da questdo sob a Otica da

razoabilidade.

Outra situacdo paradigmatica em que se pode cogitar da manutencéo de efeitos de ato viciado
seria a hipoOtese de invalidacdo de ato administrativo de incorporacdo pela CONITEC —
Comissdo Nacional de Incorporacdo de Tecnologia, 6rgdo do Ministério da Saude, de dado
medicamento ao Sistema Unico de Salide, com base no artigo 19, da Lei n° 12.401/20118, e as
situacOes surgidas em virtude da aquisi¢do e dispensa daquele, pela Administracdo Publica,
aos usuarios do sistema, de modo que, a0 menos em relacdo a eles, ndo se ha de cogitar da
devolucdo in naturaou em peclnia daquele, pois tal medida tanto iria de encontro ao bom
senso, trazendo, ainda, mais desvantagens do que vantagens, mirando-se as medidas, inclusive

judiciais, que se fariam necessarias para a recomposicao do status quo ante.

7 Tal hipétese poderia surgir, consoante explana Furtado (2010) por ocasido da assuncdo de novo cargo publico
por servidor, de cujo primeiro cargo estivesse, apenas, no gozo de licenga sem vencimento, possibilidade
admitida, durante certo tempo, mas atualmente tida como ilicita.

8 Texto integral em www.planalto.gov.br
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Pode ser citado, ademais, o classico caso, tratado pelo Supremo Tribunal Federal no
RE n° 78.594/SP,° da invalidacdo de ato de nomeagdo de servidor publico, por vicio na
investidura, ressalvando-se, todavia, a validade dos atos por ele praticados. Tem-se aqui
invalidacdo irretroativa, em que os efeitos provocados por ato invélido sdo mantidos, o que
deve se estender, logicamente, aqueles de natureza remuneratéria, de modo que aqueles que
exerceram as atribuicbes do cargo publico mediante investidura invalida, ndo podem, sob
pena de autorizacdo de enriquecimento ilicito em prol da Administracdo Publica, deixarem de
ser remunerados pelo exercicio da funcdo publica, mormente ndo se cogitando de qualquer

expediente fraudulento para a concretizacdo das nomeacdes posteriormente invalidadas.

Convem assinalar, outrossim, a declaracdo de inconstitucionalidade pelo Tribunal de
Justica do Estado do Parand do artigo 11, inciso XV, da Lei Organica do Municipio de
Curitiba (ADI n° 52764-2), assim como dos Decretos Municipais n® 795/95 e 696/95,
responsaveis por atribuir & Sociedade de Economia Mista municipal poderes para a disciplina

do transito, a exemplo da instituicdo de penalidades e arrecadacdo de multa.

Com fulcro na competéncia constitucional da Unido para legislar privativamente sobre
transito e transportes, bem como da competéncia do Estado do Parana para exercer as
prerrogativas de Poder de Policia relativas ao transito, o Tribunal atribuiu efeitos ex nunca
decisdo declaratdria de inconstitucionalidade, mantendo-se os atos praticados pela Sociedade
de Economia Mista municipal até a publicacdo do acordao, ndo obstante o reconhecimento da

existéncia de vicios.

Cabe citar também o julgamento pelo Supremo Tribunal Federal dos Embargos de Declaracéo
no Recurso Extraordinario n® 600.885/RS.Na ocasido, tendo em vista o principio da seguranca
juridica, a Corte modulou os efeitos da ndo recepcdo Constitucional do termo “nos
regulamentos da Marinha, do Exército e da Aeronautica”, prevista no artigo 10, da Lei n°
6.880/1980, para estabelecer que a disposi¢do de critérios de idade para o ingresso na carreira
militar ndo prescinde de lei em seu sentido formal e material, conforme artigo 142, § 3°,

inciso X, da Constituicdo Federal.

Nessa acepcdo, deliberou-se por atribuir efeitos prospectivos a presente decisdo, de

forma a n&do prejudicar o planejamento administrativo realizado por meio dos servidores

® “Funcionario publico. Exercicio da fun¢do de Oficial de Justica. llegalidade da investidura do funcionario
publico na funcdo de Oficial de Justica, em razdo da declaragdo de inconstitucionalidade da lei estadual que
autorizou tal designagao, o ato por ele praticado € valido.”
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militares que ingressaram na carreira em conformidade com os critérios de idade previstos em
regulamento proprio das Forgas Armadas, ou que, em razdo dos concursos a serem realizados
durante o respectivo ano em curso, integrariam o quadro. Ou seja, a invalidacdo do
regulamento militar, ato administrativo normativo, teve seus efeitos protraidos para outro

momento.

3.1 Distingdes entre situacGes provocadas pela propria Administracdo e aquelas

decorrentes de atuacdo do Poder Judiciario

Em tema de manutencéo dos efeitos atos invalidos cabe a indagacéo se tal postura, por
parte da Administracdo Publica, implicaria a adog¢do da teoria do fato consumado, cuja
elaboracdo é oriunda da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, a propdsito da entdo
controvérsia existente sobre a possibilidade de os regimentos internos das universidades
publicas estabelecerem nota minima para aprovacdo dos alunos e as situacdes criadas por
decisdes judiciais que afastavam tal exigéncia e davam ensejo a conclusdo do curso e

expedicéo de diplomas universitarios.°

A teoria do fato consumado tem como particularidade, além da consolidacdo pelo decurso de
tempo de situacbes ampliativas de vantagens, o fato de terem sido produzidas por forca de
deciséo judicial, de modo que, se de um lado, o interessado encontrava-se amparado por ato
do Poder Judiciario, de outro, havia, desde sempre, resisténciapor parte da Administracdo
Publica a pretensdo deduzida em juizo.

Assim, no tocantea esta Ultima, ndo ha que se falar em dever de manutencéao dos efeitos do ato
invalidado judicialmente, pois tal postura ndo seria compativel com a tese juridica defendida
nessa instancia, ndo sendo possivel deixar de considerar que apenas nas situacoes
expressamente autorizadas pelo ordenamento é que advogado publico pode transigir em juizo
ou deixar de recorrer, quer em virtude da indisponibilidade do interesse publico, quer em

virtude da impessoalidade, de modo a evitar decisdes casuisticas.!?

Pode-se aqui fazer paralelo com a situacdo decorrente do pagamento de vantagem
remuneratéria a servidor publico por forca de decis@o judicial posteriormente objeto de

10 Sobre o histérico da teoria do fato consumado e seus desdobramentos atuais, ver Martins (2008).
11 Sobre a realizagdo de acordos em juizo pela Unido, ver o art. 44 da Lei n. 13.140/2015 (Lei da Mediagéo).
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reforma, caso em que, em decisdo recente, o Supremo Tribunal Federal entendeu que, diante
da resisténcia oferecida pela Administracdo Publica, ndo se configura a boa-fé do

beneficiario, impondo-se, nesse caso, a devolugdo das parcelas recebidas.?

Ja quanto ao Poder Judiciario a questdo se apresenta de outra forma, pois, em virtude de a
situacdo consolidada ser decorrente de uma atuacéo sua, cabe-lhe dar a melhor disciplina a luz
dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade a situagéo juridica surgida em virtude
do tempo do processo, qual seja, a manutencdo ou ndo dos efeitos de decisdo sua, a despeito

do julgamento definitivo de improcedéncia do feito'2.

4 DOS FUNDAMENTOS E COMPETENCIA PARA MODULACAO DOS EFEITOS
DA INVALIDACAO DE ATO ADMINISTRATIVO

12 Mandado de Seguranca n°® 29.247- Rio Grande do Norte. “LEGITIMACAO — MANDADO DE
SEGURANCA. Define-a a autoria do ato atacado. Sendo cogente, considerado o Tribunal de Contas da Uniéo e
0 6rgdo da administracdo publica, € legitimado para figurar como 6rgdo impetrado o primeiro.DEVIDO
PROCESSO LEGAL — ATO ADMINISTRATIVO — INEXISTENCIA. Uma vez inexistente ato administrativo
gerador de situacdo constituida, descabe cogitar do contraditorio, isso em razdo daauséncia de acusado ou de
litigante.LIMINAR — EFICACIA. A liminar é de natureza precéaria e efémera.Surte efeitos apenas enquanto esta
em vigor. ADMINISTRACAO PUBLICA — VALORES — RECEBIMENTO -BOA-FE. Ante o principio da
legalidade estrita, ndo se pode dizer de boafé no que percebidas, em virtude da eficacia de medida acauteladora,
prestacdes sucessivas. MAGISTRATURA — BENEFICIOS. Os beneficios da magistratura estio previstos de
forma exaustiva na Lei Organica regedora.” Precedente: Mandado de Seguranca n° 24.353, relatora ministra
Ellen Gracie.

13 Em acorddo envolvendo o tema, o Superior Tribunal de Justica, apesar de ndo endossar a teoria do fato
consumado para assegurar a manutencdo dos efeitos de decisdo judicial, posteriormente reformada, que
concedera a candidata nomeagdo em concurso publico a despeito de ndo aprovacdo no concurso publico de
provas e titulos, entendeu que o afastamento do cargo ndo poderia se dar sem o transito em julgado do acérdao
desfavoravel. A manutengdo do afastamento impugnado, nos termos do acorddo, “importa desprestigio aos
principios constitucionais daeficiéncia e da razoabilidade, ja que ndo h& sentido no afastamento imediato da
impetrante do cargo para o qual ja estd desempenhando suas atribuicdes ha mais de 15 anos, periodo no
qual, segundo consta do Relat6rio emitido pelo Grupo de Trabalho, constituido pela Portaria GM n. 1.119,
de 19.12.2008, foi capacitada pelaAdministracdo Publica e adquiriu vasto conhecimento tedrico e pratico nas
acBes da Auditoria-Fiscal do Trabalho,para,posteriormente, acaso seja mantida a sentenca de procedéncia da
sentenca, determinar-se a reintegracdo da servidora ao cargo de Auditor Fiscal do Trabalho. Assim, a
manutencdo do impetrante no cargo de até o transito em julgado da acdo ordinaria parecer ser, neste momento, a
solugdo que melhor atende ao interesse publico.” MS n° 15.920/DF. No caso em aprego, realizou o STJ,
claramente, juizos de razoabilidade e proporcionalidade para decidir pela manutencéo, até o julgamento final da
decisao de improcedéncia do feito, da autora no cargo publico, pois, 0 seu afastamento, apds o longo periodo de
exercicio, com aquisicdo de vasta experiéncia, aliado ao investimento em sua formagdo pela Administracao
Publica, além de ir de encontro ao bom senso, traz mais desvantagens do que vantagens. No sentido de que “a
aplicacdo da teoria do fato consumado em matéria de concurso publico requer o cumprimento dos requisitos
legalmente estabelecidos para a investidura no cargo pretendido” ver a decisdo proferida, também pelo STJ, no
MS n° 319.88.
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Consoante se referiu, determinadas situacbes ndo acham respostas completamente
satisfatorias na regulacéo da invalidacdo com caréater absolutamente retroativa, ante o risco de

lesdo a direitos fundamentais e aos principios constitucionais.

Serdo abordados, a seguir, os fundamentos que, dentro do tema dos efeitos da invalidacao dos
atos administrativos, autorizam a busca das solugdes mais compativeis com o conflito de
principios presentes em tais situacOes, cujas solugdes, considerando sua estrutura abstrata e
sua carga axioldgica, exigem inevitaveis ponderac@es, sendo insuficiente 0 método juridico da

subsuncéo.

Com efeito, de acordo com a concepcdo dos principios como normas juridicas,a
aplicacdo deles difere daquela atribuida as regras, vinculada ao entendimento de Dworkin
(1999), tendo em vista a estrutura abstrata e carga de valores que carregam, de modo que
admitem varios graus de concretizacdo, fugindo, assim, os conflitos de natureza
principioldgica da proposta do “tudo ou nada”, exigindo, invariavelmente, o recurso a

ponderacao.

Em se tratando da invalidacdo dos atos administrativos, os conflitos sdo representados,
basicamente, pela necessidade de protecdo da confianca e boa-fé dos cidaddos, como
manifestacdo do principio da moralidade administrativa, segundo Moraes (1999), além da
seguranca juridica, subprincipio do Estado de Direito,oem como dos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade em confronto com a legalidade, a qual, também, possui

status de principio.

Por outro lado, fazendo-se a analogia entre o controle concentrado ou difuso de
constitucionalidade das leis e o controle dos atos administrativos, segundo Martins (2008),
chega-se a possibilidade de ponderacao das consequéncias da declaracéo de nulidade.

Convém assinalar, nesse sentido, que a tese da nulidade absoluta das leis inconstitucionais
veio a conhecer mitigacdo com a edi¢do da Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999, cujo
artigo 27 permite a modulacdo temporal dos efeitos da declaracdo de inconstitucionalidade,

consoante se pode verificar:

Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo em vista razfes de
seguranga juridica ou de excepcional interesse social, poderd o Supremo Tribunal
Federal, por maioria de dois tercos de seus membros, restringir os efeitos daquela
declaracéo ou decidir que ela s6 tenha eficacia a partir de seu transito em julgado ou de
outro momento que venha a ser fixado.
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As mesmas razdes que levam a estabilizacdo do ato praticado com vicio pelo decurso de
tempo podem levar a necessidade de, nada obstanteo exercicio da invalidacdo, ainda que
dentro do prazo legal, serem mantidos todos ou alguns dos efeitos daquele, podendo ser

realizada, aqui, clara analogia com a situacao da lei inconstitucional.

Verifica-se tais hipoteses quando a desconstituicdo dos efeitos produzir situa¢do ora
atentatoria a boa-fé dos atingidos, ora causadora de intoleravel injustica, avaliada sob as éticas
da razoabilidade e da proporcionalidade, que ensejardo, respectivamente, a prolacdo de
decisdo que prestigie o bom senso do “auditério” ao qual ela se dirige, bem como a melhor

ponderac¢dodos bens e valores em questéo.

Com efeito, sob a Otica da razoabilidadeaprecia-se a aceitabilidade social de determinada
medida administrativa, por sua coadunacdo com os padrdes vigentes em dada sociedade, em
determinada época, tendo tal juizo feicdo eminentemente negativa.Ja a Otica da
proporcionalidade, de feicdo positiva, enseja, em seu sentido estrito, a ponderacdo de

principios em conflito.!*

Dentro de tal perspectiva é que a invalidacdo de ato administrativo pode tanto manter todos ou
alguns efeitos do ato invalidado, assomando, assim, como total ou parcialmente irretroativa,
como também pode estabelecer que aqueles permanecerdo até determinado momento

posterior a prolacdo da deciséo.

Martins (2008, p.421), nesse sentido, aduz:

Admite-se a invalidacdo parcialmente retroativa ou pro futuro, além da invalidacao
totalmente retroativa e irretroativa. Admite-se no plano teérico, uma situagdo em que 0s
principios incidentes exijam a manutengdo dos efeitos do ato invalido: (1) até data da
prolagdo da decisdo; (2) até determinada data posterior a edi¢do do ato invalido, mas
anterior a prolacéo da decisdo; (3) até determinada data posterior & prolacdo da decis&o.
E a partir dessa data exijam a retirada do ato (e dos respectivos efeitos) do sistema
juridico. Enfim, a invalidacdo pode ser ex nunc, extunc e ab initio, extunc e ndo ab
initio; pro futuro.

14 QO principio da razoabilidade possui como fundamento na ordem constitucional o art. 5°, LIV (devido

processo legal em sentido material) e o da proporcionalidade, além daquela sede material, e a clausula do Estado
de Direito. Tais principios sdo expressamente previstos no art.2° da Lei n°® 9.784/99. A proporcionalidade e a
razoabilidade ensejam,segundo Moraes (1999) o teste da racionalidade de dada decisdo, a pertinéncia dos
elementos eleitos pela autoridade decisoria para deliberar sobre a questdo, a envolver as no¢fes de adequacao e
exigibilidade. Todavia, nem a razoabilidade enseja o Ultimo teste da proporcionalidade, consistente na
ponderacdo, e nem proporcionalidade enseja a observancia do senso comum. Sobre o tema, ver Braga (2003).
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Mello (2005, p. 434) também admite que, embora a regra seja a invalidacdo com efeitos
retroativos, tal ndo se d& em todas as situagGes, podendo ser mantidos efeitos do ato viciado

“em nome do principio da boa-fé e da vedacdo do enriquecimento ilicito.”

E, nesse aspecto, com a ampliacdo das pautas de atuacdo da Administracdo Publica, a qual
ndo pode mais se centrar apenas na legalidade, na medida em que a lei perde a “supremacia de
divindade” usufruida no Estado Liberal,conforme as licbes de Otero (2003, p.156), tendo em
vista 0 surgimento de textos constitucionais mais densos e enriquecidos de principios que
representam uma conciliacdo entre interesses conflitantes, dotados de ductibilidade, de
acordo com o elenco normativo para fundamentar decisdo administrativa de modulacdo dos
efeitos da invalidaco é, decerto, bem maior (ZAGREBELSKY, 1992).

Tal mudanca de paradigma acarreta, por sua vez, o acesso direto da Administracdo Publica a
ordem constitucional, aos direitos fundamentais, que gozam de aplicabilidade direta e
imediata, nos termos do artigo 5°, § 1°, da Constituicdo Federal, bem como aos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Por outro lado, no plano legal, ndo ha definicdo expressa do marco temporal dos efeitos da
invalidacdo, de modo que a manutencdo de todos ou alguns efeitos de atos viciados nédo
constitui postura contra legem, assim como nédo constituiafastamento de aplicagdo de lei para

a aplicagdo de principio.

Faz-se relevante ressaltar, ainda, que a propria Lei n® 9.784/99 estabelece como critérios a
serem observados nos processos administrativos, a “atuagdo conforme a lei e o Direito”
(artigo 29, inciso I) e a “adequagdo entre os meios e fins, vedada a imposi¢ao de obrigaces,
restricfes e san¢cdes em medida superior aquela estritamente necessaria ao atendimento do

interesse publico” (artigo 2°, inciso V1), o que corresponde ao principio da proporcionalidade.

Sdo os referidos fundamentos que autorizam a modulacéo temporal dos efeitos da invalidacdo
dos atos administrativos pela propria Administracdo Pablica, haja vista que, na medida em
que ela possui competéncia para proceder ao desfazimento de seus proprios atos, para fins de
recomposicao da ordem juridica, de forma a abrigar os principios constitucionais, deve aplica-

los nas situagdes que os reclamem.

Faz-se imprescindivel, todavia, alertar para a necessidade de circunstanciada motivagdo sobre

as razdes de manutencao de todos ou de alguns efeitos de ato administrativo que tenha sido
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objeto de invalidacdo, de modo a se evitar casuismos e violagcbes ao principio da

impessoalidade.

Importante assinalar, outrossim, que nos termos do artigo 50, inciso VIII, da Lei n° 9.784/99
sdo de motivagdo obrigatdria os atos que “importem anulagdo, revogagdo, suspensao ou
convalidagdo de ato administrativo”, a qual deve contemplar, de maneira pormenorizada, as
razdes faticas e juridicas que ensejam a permanéncia de efeitos de ato nulo, propiciando,
assim, a possibilidade de controle, de acconuntability da decisdo administrativa, tanto pela
sociedade quanto pelos 6rgdo de controle interno e externo da Administracdo Publica, com
destaque para o Tribunal de Contas.

Deve ser considerada, por fim, a situacdo de terceiros eventualmente atingidos pela
manutencdo de efeitos do ato invalidado, de modo a que possam, antes da decisdo

administrativa, oferecer a impugnacao que entenderem pertinente.

5 CONCLUSAO

A figura do ato administrativo segue com a devida importancia no ambito da funcéo
administrativa, tanto que a temética da invalidacdo, disciplinada pela Lei n® 9.784/99, ¢ feita a

partir dela.

Referida legislacdo, apesar de contemplar topicos esséncias a matéria, como a definicdo da
competéncia da Administracdo Publica para proceder a invalidacdo dos atos administrativos,
0 prazo para fazé-la, sua natureza juridica e seu termo inicial, ndo trata dos efeitos daquela no
que diz respeito a sua projecdo temporal, ou seja, se retroativos ou irretroativos, embora a
regra seja a de que a nulidade do ato leva a necessidade de desconstituicdo dos seus efeitos,

em analogia a declaracdo de inconstitucionalidade da lei.

A andlise de decisdes do Tribunal de Contas da Unido, do Poder Judiciario, bem como
exemplos trazidos pela doutrina demonstram, todavia, que ha invalidagdes irretroativas ou
entdo retroativas a partir de determinado marco, devendo-se, contudo, distinguir as situacoes
geradas por atuacdo da Administracdo Publica daquelas decorrentes de decisGes judiciais que
demandem tratamento diferenciado no tocante & manutencdo de efeitos de atos

administrativos.
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A atuacdo da Administracdo Publica sob a égide de uma ordem constitucional consagradora
de principios como a razoabilidade e a proporcionalidade, a seguranga juridica, bem como seu
acesso aos direitos fundamentais constitui o fundamento para autorizar a modulagédo temporal
dos efeitos da invalidacdo de atos administrativos, tal como existente no tocante a declaragédo

de inconstitucionalidade das leis.

Semelhante pratica exige a devida motivacdo das decisdes administrativas que venham a
manter, a despeito da realizacdo da invalidacdo, todos ou alguns efeitos do ato viciado, de
modo a propiciar a apreciacdo e fiscalizacdo pela sociedade e pelos 6rgédos de controle da
Administracdo Publica, sendo ainda necessario assegurar a manifestacdo prévia daqueles que
venham a ser atingidos com referida decisao de estabilizacao.
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