|

INVALIDACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
ADMINSTRATIVE ACTS INVALIDATION
Heraldo Garcia VITTA®

RESUMO
Somente o Direito Civil brasileiro possui regulamentos que disciplinam a
invalidagdo dos atos, entretanto nio podem ser aphcados quanto a0s atos admi-
nistrativos, que assim, nio encontram

: Ato administrativo; anulabllldadc; mvallda;io; nulidade.

ABSTRACT
Only Civil Law, in Brazil, has rules that discipline the acts invalidation, however,
it can't be applied to administrative acts because the law doesn't guarantee the
on.

administrative act; annul, null; invalid administrative ace

1. Introdugio

O tema imvalidade dos ates administrativos € um dos que sio estudados
comaﬁncopotdmmmadorudeaooLmdcsalme;mdodnmenmgioamdﬁ-
ca, de forma a garantir o minimo de coeréncia légica a tio dificil assunto. Estudos
vém sendo feitos sistematicamente umombdlw melhor compreensio das con-
seqliéncias jurfdicas advindas dan » anulabilidade ou convalidagiio dos atos
administrativos. Tentaremos, em breve trecho, tragar algumas linhas acerca do
mm\bonmwnhcwnosquemmm}aquexﬁzammmmw
m"'ummgwww validackio, pars shescarmos taned a hipdocse de

osa i para tanto a hipbeese
nulndadequanwad: dndade.ououu:l;ﬁodmnobuqucéxﬁmunadanewun
as, para N30 COMPrometermos o termo ‘an pois esta é mancjada para uma
dsapéaudcmvahdad:domadmmumm

Deixar-se-4 de fora do estudo a revogagio dos atos administrativos,

* Herddo Garcia Vita, ex-Promotor de Justica no Estado de Sio Paddo, Juix Federal da 2* Vara em
Basru-SP, Mestrando na PUC-SE, Professor de Direito Administrativo na UNIE Prof. de Direito
Admigisirativo em Baury, Mestrando na PUC-SP, Pres. do IBADIP (Instinueo Bawrvense de Dircito
Piéblico). Professor da Faculdade de Dircito da UNIMAR - Marflia-SP
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2. Conceito de Ato Administrativo

Atoadnunmnvoéwdadqhmﬁoumhwaldolisudo ou de quem
lhe faga s vezes, em complemento da lei, edirada no exercicio da fungdo adminis-
trativa, podendo ter efcitos juridicos dirctos ou indiretos, concretos ou abstratos,
gerais ou individuais, excetuados os atos regidos pelo Direito Privado ¢ os atos
polfucoa ou de governo.

Com essa definigiio, estamos (a) excluindo os atos materiais da Adminis-
tragdo ¢ os contratos administrativos; (b) respeitando o entendimento doo
qual além do Estado, outras pessoas juridicas, piiblicas ou privadas, quando reali-
zem servigos publicos, editam atos administrativos; (c)acanndoopnndpmda

no qual a Administragio Piblica deverd pautar-se para agir; (d) exclu-
mdoosmedmdospdool‘oicz uuvoc]u(fn:dno. quandoemzrc)rem na
sua fungio isto &, a tar leis ¢ ¢) Indis-
nnumtqpor?‘g'::.os juridicos do ato em relagio aommadmlum'ado podem ter
efcitos dirctos ou indirctos; concretos (licengas, autorizaghes) ou abstratos (regu-
lamcmoc), ou individuais.; (f)caiodcforadadcﬁmgioosmmpdouob

%le ¢ do Cédigo Comercial, bem como outras dn.spongbcs

ireito Pri e(g)nmb&nnioadoaudososatosdcgomo.ou

eduados dirctamente do Texto Constitucional, com grande dosc de

3. Perfeicio, Validade ¢ Eficicia do ato

Devemos ter em vista a distingdo importante entre a eficdcia ¢ a perfeigio
do ato. Sdo planos diferentes, podendo o ato ser perfeito, isto ¢, ter todos os
requisitos ou elementos necessdrios para sua existéncia (ser) ,¢ niio possuir eficidia,
ndo produzir efcitos juridicos, como na hipétese de depender de uma condicio

Logo, sio inconfundiveis os planos de perfeigio ¢ eficicia, conforme
mmpmdo.oduurerfmdaUmm&dadedeMilio Francesco
Camdum(l999)

Quando todos es requisites previstos direta ou indiretamente
mmxnﬁmmmmwamﬁmﬂﬁm

ou seja, & sitwagio a que temos chamado evento, juntar-se-
b%gwq_qumﬂw mm&oﬁmle

lbrwmo. o modo de ser do fato que consiste na presenga de
todos seus requisitos designa-se como perfeigio do fato ou, particu-
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larmense, do ate. Vicio do fao ou ato serd tudo aquilo que impe-
(2 , & do ato, 0 que evi-
mmfm%o;ﬁ:mmd«mwm

Além do discrimen “perfeicdo e eficicia do ato”, hd o da validade: o lano
dmxnpom&echqiodoamnoswmdoordcmmmm;uﬁdm
das normas hicrarquicamente superiores. O ato administrativo serd vilido, ass:m.
se editado com a o cia da Constituicio Federal, da lei que lhe deu suporte
¢, eventualmente, de alguma outra norma infralegal (por exemplo, regulamento
dcm:qﬁodcld)

O insigne Professor Celso Antdnio Bandeira de Mello (1998) também

enfatza a distingio referida:

mamm ;bm:m ompaﬁmloq::x

planondommlm)mﬁmph Perfeigio, pois,  a situa-
gdo do o cujo procesio estd concluids.

13.0 ato ivo ¢ vdlido quands foi expedido em abso-
luta conformidade com as Jomfmammm Vale
dizer, quando se encontra aos requisitos estabelecidos

pelcordm;wfdau. Validade, por isto, ¢ a adequagiio do ato as

13 Oma&mntmm(dimqundoaﬁdupmbdma
produgio de seus efeitos proprios; ou seja, quande o desencadear

de seus efeitos tpicos ndo se encontra dependente de

evento posterior, como uma condigdo suspensiva, termos inicial ou
ato controlador a cargo de outra autoridade.’

Hugo Olguin A. Juarez (1961) , doutrinador chileno, igualmente asseve-
madkﬁngdoslsou;nwmdcvﬂldaccﬁdcn.

Em outros termos, a validez se apresenta como a conformidade
entre 0 ato emitido ¢ o ordenamento juridico, (J::er’ﬁamm-
déncia entre a estrutura do ato ¢ as normas juridicas que que
precisam a conformagio de dita estrutura.

A cficdcia, ao contrdrio, ndo ¢ a conformidade entre ato ¢ lei,
sendo a apridio de um ato para produzir efeites, isto ¢, a capaci-

dade para realizar no mundo exterior os cometimentos que lbe

sdo préprios [...]”

' Trutado Geral do Direise. Lejus, p. 478.

T MELLO, Celio Antonio Bandeim de. Cume e Dirvite Adminirenative. S0 Paulo: Malheizos, 1998, p.
272-273. O Professor da PUC-SP distingue, no sew liveo, or efeisar tpicos dos atfpicor do ate administrative.
YUAREZ, Huge A Ouguin. Extincidn de Los Acsos Adminireratisor Reswcacidn, Invalidacién Y Decasmento.
8, od. Santisgo do Chile: Editoral Jusidica de Chile, 1961, p. 21,
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Logo, nosso plano de estudo estd localizado na validez dos atos adminis-
trativos, e nio na sua eficicia, apesar de ser um ato invélido ser eficaz e um
atgovilios:uosu.‘ Podcrn'PgowP:d:sfudlgi:winvﬂndo‘ nio ter sido reconhe-
a inistracio ou iC1drio — enquanto isso ndo ocorrer, 0
ampmduﬁdmd’ekm.Omﬁnd&mhipémdeg?emnhuidninnﬁdado.
0 ato produzir efeitos, como quando atinge, terceiros de boa-fé, a deno-
mi teoria da aparéncia (funciondrio de fato). Identicamente, o ato vilido,
portanto produzido de acordo com as normas juridicas, pode ndo ter eficicia. Isso
ocorre no caso de ato administrativo emitido com condigiio suspensiva, termo
inicial, ou dependente de ato da autoridade controladora.

4. Extingio dos Atos Administrativos

D;e‘;wj:'sﬁoué‘u:sdeadndodoawadmzhmuio.enma uais
podemos tar, seguindo, no ponto, o ensinamento do citado Professor
Antdnio Bandcira de Mcllo (1998, p. 319):

"1. Um ato eficaz extingue-se por:

A ggglPRIMENTO DE SEUS EFEITOS, NOS SEGUINTES
CASOS:

-AL do contesido de ferias de um funciendrio);
-A 2 mwm & ordem executada;

- A.3. Implemento de condigiio resolutiva ou termo final;

B. DESAPARECIMENTO DO SUJEITO OU OBJETO DA RE-
LACAO JURIDICA (atos intuitu — a morie de um funciond-

rio extingue os efeitos da nomeagdo). O mesmo se dd quando desaparece
o objeto da relagio: a tomada pelo mar de wm terreno de marinha dado

em aforamento extingue a enfiteuse;

C RETIRADA DO ATO — o poder piiblico emite ato concreto com
efeito extintivo sobre o anterior:

- C.1. REVOGAGAQ — razbes de conveniéncia ou oportsnidade;
-C.Z.I'NVA'IJDACXO-mprmMmJamn idade com a
-a.mao—owdemdarmzdumndéﬁaz

g:dnladede' bk onamento de hotel por haver se converti-
em casa a);

- C.4. CADUCIDADE ~ sobrevém norma juridica que tornou inad-
missivel a situagio dantes permitida pelo Direito (retirada de permissio
para explorar pargue de diversies em local que, em face da nova lei de
zoneamento, tornou-se incompativel com aquele tipo de wo);

4. Idem
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- C.5. CONTRAPOSICAO OU DERRUBADA ~ emissio de ato, com
fundamenio em compeséncia diversa da que gerou o ato anterior, cujos
efeitos sido co mﬁv&(mwaﬁo&ﬁmwn&w que ani-
quila os efeitos

D. RENUNCIA ~ extingdo dos efeitos do ato ante a rejeigio
beneficidrio (remsincia ao cargo de secretdrio do Estads). e

2. Um ato ndo eficaz extingue-
i; W(mdfmfa;M(rﬂadckgm
ﬁW&:ﬂz&mdoWn , @ qual era neces-

5. Invalidade dos Atos Administrativos.
5.1- Conceito de Invalidagio

- éadnmunq:ko.mmdamdemwdcmmm
tivo ou rdaciojnrfdnpor gerada, ou de ambos, por terem uzi-
dos em desconformidade com a ordem juridica.”

Tanto a Administragio Piblica uantooPodaJudna:inopodemdemd
la; fulmina-se: (a)- ato incficaz (o noano.a fonte da qual
surgimento dos cfeitos); (b)ato ,abstrato (0 ato eoscfutos.mdusweos;i
ooomdoc),conm(atd:ﬁo;uddmpcoduuda)

Ainvali do ato administrativo tem por fundamento o dever de obe-
diéncia 2 legali haoporqucol’odul’dbhcodcvcobcdooaalu uma vez
editado o ato sem a observincia do texto | , ele serd fulminado pela prépria
Adlmnmagio(wto-mn:h) ou pelo Poder udnaino.

nforme ressaltamos, uma vez reconhecida a invalidago, scus efeitos
ndomro%gun nomudodcnioteconhcoer no presente, os efeitos jurfdicos do pas-

5.2- Classificagio das invalidades

Feitas essas ripidas consideragbes, a expor, de forma sucinta,
nosopcmamcnmmdachsiﬁudo£invalidadedosmadminisuatim
Para tanto, € necessdrio verificarmos as conseqiiéncias juridicas, isto ¢, os distintos
mumentos jurfdicos para reconhecermos os tipos de invalidade em face de nosso
ico. Assim, vamos verificar a invalidade em face da prescrigio, dos

¥ ZANCANER, Weida. Da Conmalidapdo ¢ da Invalidapio des Aros Adminisinanives 2. od. Sio Paulo:
Malheiros, p. 45,

* Acontus Celso Antdaio Bandeira de Mello: “[.) Vide dizer: 3 analaglio opera ex twne, desde entlo, Ela
fulmina o que j§ ocorren, no sentido de que se negam hoje os eficiros do passedo.” (op. cit, p. 333)
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efeitos, da resisténcia do administrado, da decretagio de oficio ou a requerimento
¢ da convalidagio.

Nos termos do Cédigo Civil Brasileiro, hd nulidade absoluta ¢ relativa,
vale dizer, nulidade ¢ anulabilidade. As nulidades, elencadas no art. 145,
aer por qualquer interessado, ou pelo Ministério Pablico; e o
deve pron nio lhe sendo udosupnlas(m 146). Oaxo;ur{dnoo

anulivel, cujos casos estio no art. 147, comporta ratificagio pelas partes, a
<£ltadoamo.nioscpronuncnadcoﬁc:o.nSosmtcﬂmadocapoxr‘nl

Isso porque no ato nulo havena defeito grave, violagio de disposicio de
ocdanpdbhaoudosbonsoosmmu.mqmnmnomuldvcl ao prender-se ao
imcreuedaspans.mumavahdadcrda(&

A primeira indagagio que devemos concerne i aplicabilidade ou ndo
doductfmnaubclecndomiormaavﬂ nos atos administrativos. Para Miguel
Seabra Fagundes (1984, p.39).anm|lnudcémadmmhcl Acentua o mestre:

Nbbddfvdadtqmapnmfpmdowpavdum
aplicar, em parte, aos atos umummgh

i uym.demda os atos juridicos
ﬁow' a responsabil cmlda'omde m

lidade, cmounflocomquupuneom ituoso por

Wkdammmmdnm , principal-
, uma e mumdomdoqudkmm&udud
pembado o direito piblico jd se apresenta com feicdo muito
MOmaﬁnmmMﬂngm.mwlwmﬂnﬂwm
mudoapaﬂlmqwuammmm
mmmmmbnmam

armmwmmcwm ¢, quando cujos direitos afeta.
Aommlna oato rllxmpnmlaknmng. interessa a tercei-

de modo bem mais restrito do que em se tratando de ato
co piiblico [...]7

Segundo o ilustre Professor Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (1969),

A adogio no Direito Administrativo da mesma posigdo do Direi-
to Civil quanto aos atos nulos e ansdveis nio acarreta qualgquer

" FAGUNDES, Miguel Seabra. O Controle dor Ater Admuniseratives pelo Foder Judicidrio, 6. od. S50 Paulo:
s.lh‘. I”‘o P ’9.

* MELLO, Oswaldo Aranha Bandeira. Principies Geneis de Direivo Adweinistrative. Sio Paslo: Forense ,
1969, p. 585,

* Idem, p. 583.
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Jifmucdtdctplmzlo,lade nsiderem as peculiarida-
pdpmdaxsdonrm;mw “

Para o autor,

A aplicagdo da teovia da nulidade ¢ anulabilidade dos atos em
um ou outro ramo juridico se adota pela semelhanga de situagio
cdrmdalcdcwo.janmpkdmnkdcdcumoﬁa Con-

siste em aplicagio analégica’

E forgoso citarmos as diferengas essendiais entre os dois ramos do Direito,
para concluirmos com o autor: a necessidade de considerarmos, na invalidagio
dos atos administrativos, as peculiaridades dos dois ramos juridicos. Para isso,
mnosnosvaladoautwncnmdadoummﬁanmmﬂnbcn(wm

1.- Esta separagido ¢ a esséncia da concepgdo franco-alemd, que
rege hoje quase todos os poves do continente exropes
7 o Ehnn:nfmmpnmmkppdad:ﬁrmmdcobm

o direito

&mmgnulmlongxmda uomm’dodm‘ldc
anbdammmpamuhm,eaﬁt{gw
w"p mlom:ecuy—
ool ' Ma'ndao:dimg

apcm as ptlblaw o0 exercicio

mpodawcammmmmx’z{;wqmm

Mﬂw tida que ela independéncia do
2°A ¢ tdo nitida que ela assegura a

direito puiblico, ¢ forma wm monumento juridico que se basta
nela mesma. Fxiste sem diivida, Imme&:duamw,pmde

contaio imprecisos, tais o5 prejuizos & propriedade privada num

mmmwmmwwwﬂmw

mesmo civil e administrativo, ¢ que a do
ﬂbﬁv manifesta até nas matérias nas quais a autori-

dade se encontra numa situagio juridica andloga aquela que rege

ap}cmbm

{..

»L- mmw&rm&bmm rigme axjosrd bhui ches presque
sous les peuples du comtiment ewropéen. 1° Elle se manifeste en premier hﬁk%dsﬁa:&&u‘v
privé comprend e szarus des personnes et le régine des bievs en générel, Cesvd-dire le végime des proprices av sems
cival du mot, bes relasions d affeives entre les parsicedions, et les Gitiges privés; le droit pacilsc vigis, d'antve part, won
sevlement lorganisation des pevvoirs et des service) publics, mais encore les drodts ipboiasoe déveless avex awsoritds
publigues pour l'exercice de ces possoirs et la gestion de ces services, ainsi que les linges qui maivent de cette
acnion. 2 La distinction est 5i mette gu'elle assure | 'inddpendance complote du drois public, et qu'elle en fait sm
monuntens juridigue qui se 1ffie & lnd-sbree. [l exisse sany douse, & liveise des dewx zoner, des poisss de convace
imprécis, sels que les atseintes & La proprited privée dave un intéris public, la responsabilieé des fonctionnaires o
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3°4 dos dois ramos do direito se traduz ainda dentro
do dedgzr a suas competéncias. No direito priva-
amamo. 05 particu-
hmnbaﬂodeavriumw eles ndo po-
Jemmqulqm(mlo cksdcwmmlmm&
Judicidria, que intervenha toda vez para avaliar ¢
&mbﬂbz:mmm aaduwnmnpioaum

ey Aoy s Ayl i i
mmmmo«ﬂw

m[ ]lﬂ

upanm entre o Dircito Pdblico ¢ o Direito Privado permite-
nosconduu os ramos alicercados por prin osc &ms,
uridica

nos quais todos os intérpretes devem munir-se para an

de estudo. Porém.asnormasdoDucnondpodanscrwrdcmpom
paraa mvalldadodbhmdos atos admmmu:’:dwo desde Pﬂzlzzmpwbdadadc com
0 interesse Poraemgo.oato te coagio € anu-
ldvel, nos«.zmosdoulal da“l" o mo ocorre no Direito Admbmv:;
mediante aplicagio norma reito privado, ante a i
companbllmt;ioapl Scmoamfucdmdooomud&moovip:;
norma legal de natureza te, ele serd nulo. Ealiqioumdapdol’rofesor
Osvaldo Bandeira de Mello (1969), assim exemplificada:

Se alguém consegue Jkylporrupbmmlkudna

efeito contra agente 0 ato é nio 16 anuldvel por vicio de
vontade, como nulo dcptmmdodadwmr'

Mas, sc 0 agente piiblico mediante coagdo moral ﬁmamlno
pedir aposentadoria, e, jormente, cle very

da&adﬂa# ato, acréscimo de 25% nos seus vencimen-
tos, é admissivel a sua convalidagio a esse avo de aposentadoria.”

lex actes accomplis par ladministration dans les conditions du dreis commun; mais, ces rares oxceptions éeant
ﬁuuﬂ'&pﬂujlﬂfn)hﬁuanlad-m-fagwlw&“ﬁ“ru
mbmae dans les matidres o axtoritd publigue se rowse dany wne sitsation jaridigue

quid régis bes parsiculiens. |[... I3'bmh&alunhdu&wnw”ra~bmf@r
conferé & lewrs ressortissents. Em droit privé, mal se pewt se flsire justice & soi-mime; lovsigue les particuliers me some
pas daccord sur les effess du droit, ils ne pewvent exercer awcune comtrainte unilavérale; il doiwent saisiv
Laxsoried judiciaire, qui inserviens tont & la fols posr arbitrer o1 comreindre. En drodt public, au courraire,
ladmimistration st crée son titre 3 elle-méme; elle consraing lex citwpens sans recouriv @ ancune intermidiaire:
provision et dwe @ ses ovdres, qui sowt obligasvires comme des jugements [...). (Le Controle Jurisdictionnel de
LAdministrarion, “page 12" - tmaducio do autor).
"Anigol(? I

2 Opucin,, p.580. Advertimes o pensamento de Seabra Fagundes, para quem a coagio leva, sempre, 3
nMdom(mndo)“Sbmphm‘l .] O ato administrativo que emanasse de autoridade
coatz jamais poderia convalescer pela ratificagto, que supbe 2 retroatividade & dawa do a0 (.| A
mhddudnhhm impediria qualquer sobeevivincia dos efeizos desse aco [..]" (op. de., p. 46).

" Op. at., p.580.

192



|

Heraldo Garcia Vit

O entrelagamento das normas de Direito Civil ¢ Dircito Administrativo,
a nosso ver, apenas poderia ocorrer na falta das dltimas, além da necessdria compa-
tibilidade das primeiras na sua diante do caso concreto. E que, conforme
resaltaooonsp{aw[’mfo Aranha Bandeira de Mello (1969),

[...] restard ao juiz certa discrigdo ao apreciar, por exemplo, se a
mm‘,lmm“mkmeuoﬂdtwa
gue se junta violagio de lei, deve acarretar nulidade ou
anulabilidade do ato, ao reconhecer cardter cogente absoluto ou
relativo ao texto legal violads |...]."

5.2.1- Atos Inexistentes

Preferimos adotar a divisio tricotdémica de Celso Anténio Bandeira de
Mello(1998)', pois entendemos ocorrer a inexisténcia de atos juridicos, pratica-
damobmhndwm&lmwmmwm&nn&mmw‘h:

nos quais igualmente crimes, mente, s¢ 0
elencou fatos como crimes, portanto qualificou-os como infragbes
penais, nzmaniopodcmmnhwdapehordunnﬂdmmpama
punigio 1or.
(1) Logo. os atos incxistentes scriam aqueles tipificados como crimes;

portanto, comportamentos absurdamente administragio, que se
encartariam no tipo penal. Por exemplo, modemmm&depoh-
para que scu subalterno torture um preso ¢ radicalmente inexistente. O mes-
mo s¢ dizer de ato administrativo praticado contra a ordem judicial (crime
de desobediéncia).
Panamwu&:aadoaz.n&ohimdadcdomn!mmmm,;udsad
ou administrativo, da pritica do crime. Basta a configuragio tedrica do tipo pe-
nal. Eqmam&hagdmislnnmmqmoodmammwmmdc

" Op. cic., p.335.

¥ Roberto Dromi (1997) inclui a incxissinda sa caregoria de s1os viciados. Mas, caracreriza casos gue.
para nds, senam de nulidade ou anulabilidade (como a incompetingia em razio da maeéna; incompe-
téncia em raxdo do termitéeio). A inexisténcia comesponderia a vicios muito graves no ato administrativo.
(El Acto Administrativo, p, 130), Na Franga, informa Rivero (1996), o Conselho de Estado declara
deserminados a0 nulos ¢ de nenbum efcito (inexissemes). Aplica-se A decistes marerialmente inexistemes
(faka de assinatura da autonidade) ou insuscetiveis de se Bgar a qualquer poder da administragio. (Trasé
Droit Adwinistratif, p. 99).Entre nés, Osvaldo Aranbka Bandeira de Mello (1969) entende a distingio
sutil, sem qualquer inreresse pricico (Op. cit., p. 590). Sesbea Fagundes (1984) reconhece os ssos nulos
¢ anuliveis, além dos irregulares. (Opucit,, p. 46 ¢ 31). Brandio Cavalcant (1964) menciona atos nulos
(nulidade de pleno dircito,a0 atngir 3 prépna subscincia material do ato, os clementos que o integram)
¢ anubiveis (Thatads de Direito Administrative, v. 1, p. 281). Tito Prates da Fonseca (1939) alude a a0
nuo, se faltar requisito pecessdrio 3 sua exisiéngia, disendo ser junidicamente incxissente; ¢ ato anulivd
(Direiss Adminwirasive, v |, p. p.388). Antéaio Carles Cintra do Amaral (1978) esclaroce sextualmente
que a expeessio vido do ato administrativo, utilfizada no texto nio se refere 20 vicio da estrutuna do ato,
mas sim de em defeito na relacio entre © ato ¢ 2 ordem legal (Exningdo do Ato Administrativo, p. 59).

" Coavalidagio ¢ 3 edigio de novo azo, expungindo o vicio que caracterizava o ato asterior. Tem efeltas
feLroativos,
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forma acintosa, considerando-as absurdas, incoerentes, imorais; logo, destacam-se
das nulidades, a0 merecerem tratamento jurfdico diferenciado.™

Tais atos nio comportam prazo prescricional, nem convalidagio™ . Quanto 2 re-
sisténcia do ser ativa, consistente no fato da utilizagio de meios
até mesmo fisi paranmpeduooompommmmdemmmado Evidentemente,
ndo possuem os atributos de presungdo de legitimidade, de imperatividade, de
exigibilidade ¢ de execuroriedade .

Embora muitas vezes nio constituam crimes, os atos administrativos edi-
tados com objeto ilicito sdo igualmente inexistentes. Nio teria sentido a edigio de
ato administrativo com contedido illcito. Sfo situagBes imorais, absurdas, que
ferem 2 ordem jurfdica de mancira flagrante, avilante. A licenga para um hotel
funcionar como casa de prostituicio ¢ um ato que ofende a ordem juridica de
mancira eloquente ¢, como tal, configura inexisténcia. O mesmo se pode afirmar
da autorizagio de porte de arma a particular, vedada a comerciali no pafs.

Do mesmo modo, o ato administrativo sem objeto (conteddo) ¢
inexistente; falta-lhe pressuposto de existéncia. O decreto de desapropriagio de
um imével inexistente ou jé pertencente i Administragio expropriante e a nome-
agio de uma pessoa morta, sio exemplos de atos inexistentes, com os reflexos
acima referidos. Alids, podemos asseverar screm casos de contedidos i

Tmb&nsanmamsmmsoschbondoscomusurpu;iodeﬁmgio
, a ponto de atingir a ordem juridica de forma afrontosa. Se um governador edita
ato administrativo da algada de um prefeito ; se a administragio federal elabora
ato da algada do Estado ou do Municipio, por exemplo, temo atos inexistentes.

Assim, para nds, os atos incxistentes scriam aqucles determinados pela

do vicio, emamﬁoiordempu'{dmnolada Alids, no ponto, assevera
et al. (1996) ser ng\nlmmteadmmdamweenaa;uddm[al&nda

material], dcncnamadapocumgnude dsdcdnm:mddz( W)™, Im-
porta afirmar, ato incxistente € o te NEssa con: aquele que apre-

senta uma aparéncia de ato, mas nunca, na verdade, foi realizado; e também o
juridicamente inexistente, tendo em vista os vicios apresentados nele.

5.2.2- Atos Nulos/Anuldveis

A distingio entre atos nulos ¢ anuldveis, aceita pela maior parte da doutri-
na, é realmente necessdria; algumas conseqidéncias jurfdicas sio distintas e isso faz
comquctcnlnmosqwgomsdm:mdcuoed rescricional nos atos
nulos ¢ longo, omcsmonioooomndooomounulfms. atos nulos compor-
tam a decretagio de oficio da invalidagio, a0 contririo dos anuldveis, os quais
devem ser declarados apenas a requerimento do interessado™ . Os atos nulos ndo
podemmoonvalsdados:ounulivas. sim.

17 *Mais est également admise Vinexistence juridique, determinée par un dogré de gravieé de l'urégulaciné
[..)® Traitd de Droiz Adminisrasif, Tome 1, p, 639 (nossa tradugio).

" H4 ares praticados mais 0 interemse do pamticelar do que da admininesgo. O peocesso administra-
tivo de outorga de marcs ¢ patente, por exemplo, apesar do controle do Bsado iaclusive por rasbes de
inseresse piiblico, thm mais de perto A peotegio de interesses individusis. SSo atos, basicamente, anuld-
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Apesar dessas conseqiiéncias jurfdicas dlfctmu:s.osamsnuloscanullm
tém cfeitos iguais: ambos, uma vez reconhecida a in roagem A data do
10 - neste ponto, seguimos 2 ligio de Osvakdo Aranha chdlo(l969)”
¢ nos dois casos a resisténcia do particular acobertada pelo Dircito ¢ 2 mera resis-
téncia passiva, isto ¢, 0 ndo- cumprimento do dever legal.

Tanto a nulidade quanto a anulabilidade, uma vez reconhecidas ¢ ndo

vel 2 restituigiio das partes ao estado anterior, serdo indenizadas com o
cqu:m‘c Isso porque, conforme ressaltamos, os efeitos da invalidagio sio ex

Assim, entendemos perfeitamente plausivel a classificagio tricotdmica da
in dos atos administrativos: nulos, anuldveis ¢ inexistentes.
a lei ndo estabelecer a graduagio da sangdo a0 ato editado de forma
efl nulo ou anulivel, deve-se considerar a sua gravidade em face do interesse
pblico e das partes envolvidas. Se 0 ato editado interessar mais ao administrado
que ao interesse piblico, serd havido como anuldvel; caso contrdrio, nulo. Assim,
o procedimento administrativo de outorga de marcas ¢ patentes ndo desenvolvido
validamente pelo interessado, dependerd do grau de gravidade do vicio para ser
Mnuhmmuugf.moumhdmopmu&mmmhamwmihn
inistragio Pablica r na sua apreciagio, por causa de sua
plibl:a.adcambuu::%oda apmpommnmujonl.ogo
os vicios que porventura ocorram nele deverdo ser considerados, a principio, nu-
los € ndo anuldveis,

5.2.3- Atos Irregulares
Além dessas diferentes ias de aros, atingindo a ordem jurfdica com
maior ou menor gravidade- i ia,nulidade e anulabilidade , hioumsme—

gulares, osqmnioafcnmommpﬂbbco em que o conteido do ato no &

prejudicado ¢ ocorrem meros erros leves de forma., mgu!vooo,aadmams-
uagloedmautomaﬁo aomv&delwum.oume-mn. um prejufzo advird
desse aro, s¢ o interessado preench mmm pannnoumrga.

Na verdade, os erros de forma, quando adotada apenas para
orga.mwosemqopﬂbhco toma.m-scmclmnw:pmmtaordcmmﬂml)c
outro lado, se houver aos administrados, tais como atingimento
prazos de i tuncnteoatopodmcmniodcmaaungulandadc,
mas de efetiva i

5.3- Os efeitos dos atos invdlidos.

Conforme o ensinamento do proficuo Professor Celso Antdnio Bandeira
de Mello (1998), os atos mv:ﬂldos produzem cfeitos juridicos, quer scjam
inexistentes, quer nulo, quer anuldveis. Asseverar que os atos inexistentes ¢/ou
nulosniozéme&uos;uddwosnioenoonmmpeﬂlneomwdndﬁeempkm

* Op. cit., p. 586.
* Op. v, p. 342
¥ ldem, p. M43
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Tanto isso ¢ verdade que os ates nulos ¢ os anuldveis, mesmo depois de invalida-
dos, podem produzir efeitos juridicos, como aconwc:nodnmadoﬁmaonino
de fato, ou scja, aquele que foi i pfzosto
Nesse exemplo, os atos realizados odovihdos.apenrdx
nulidade material doatoadmmmnuvo, que investiu o agente no
Conseqiiéncia da possibilidade de prod uﬁodcefatos;urfdnoosdeams
moonhecdos invilidos pela Administragio &iblla ou pelo Judicidrio é o rcspclto
aos cfcitos pa mmonmsgmdosmncnmimlqio)urﬂnamn ida, sc o
nistrado estava de boa enioooncompmov{aodomﬁimmdo" POI‘
se o Poder Piblico realiza concurso piblico sem que, contudo, tenha
sido de acordo com a lei, ou as normas da prépria administragio, ¢ estando os
concorrentes de boa-fé, isto ¢, ndo sabiam ¢ nem havia condigbes de saber da
mmmmm&mapmﬁmng e dm:r:;
e mesmo se
mg&dnocd:unmmdmdmpdo%mm
de um oonmtog:dnruto pnval;dl?“()ClT) mm(oPo&thlmeop:Du
sem a realizagio de concurso condigiio (requisito procedimen a
ufendxcomnmﬁo apcazdepimnmulooconur:;ﬁnmdop mmaspuwr;o
a Administragio de cferuar o to ao particular servigos
dmxooonmudomdcmmw,olbdal’ tunaobpn';:
qiodcpaprooontmmdo
da intangibilidade dos efeitos individuais dos atos administra-
mmpedeamnduudwrmdadaadlmnmndo no sentido de nulificar
scus proprios atos, sem que o particular tenha dado causa ao vicio ¢ esteja de boa-
fé; o particular que participou da relagio juridica com o Poder Péblico deverd ser
indenizado, assim como terceiros eventualmente prejudicados com o ato invili-

do.
Nio cstd sc negando a possibilidade de o Poder Pidblico anular scus pré-
atos — moéumagannuama,alﬁsumdmodcanulﬁ-losoudeconvagdl

-, porém, como seus atos tém presungio de legitimidade, uma vez anulados,

levar ao ressarcimento dos administrados.

atos inexistentes, os nulos € os anuldveis, enquanto nio reconhecidos os vicios,
pela Administragio ou pelo Poder Judicidrio, geram efeitos. Ensina Antdnio Carlos
Cintra do Amaral (1978, p. 61), apesar de exigir decisio judicial com forga de

coisa julgada:

Tanto os atos administrativos vdlidos quanto os invdlides podem prods-
zir efeitos. A distingdo entre eles somente se ple quando suscesfveis de

m«;ﬁamdwmm noqwmpma /wz:
R
= *Podem ocorrer casos, em nome do principio da boa-f# ¢ da vedagio do eariquecimenso sem causa, em

que s¢ ressalvam da climinagio alguns cleires preséritos de atos nalos ¢ anslivels”, (Baadeira de Melo,
Op. de,, p. 333).
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Pamnés.osaosmvihdos(memtcnwgnuloseanulivw)?o&mmbh:o
ucm O$ CImAnou ou superior wico ( r Pd ),
udtaino.oémcfmos (gdopcteaqu:::l‘cllmwmlbowlhu
osviooscdocmmamamnhdaﬁo Isso ndio ocorrendo, a eficicia do ato perma-
nece. Reconhecendo-se o vicios: a) nos atos inexistentes, temos a consideragio de
nunca ter existido ¢, em principio, ele ndo produz efeito algum; b) nos atos nulos
¢ anuldveis, mwncfum apesar de considerar nunca té-los produzido (a
invalidagdo fulmina o que j4 ocorreu, no sentido de que se negam hoje os efcitos
de ontem), excetuado, como afirmamos, o ressarcimento a20s terceiros de boa-

e
O ato inexistente, ainda nio reconhecido como wl Administragio
Piblica ou pelo juiz, pode gerar efeitos, consoante acima afirmamos. Se, num
concurso piblico o quarto colocado for nomeado quando ji estava

morto, cuidar-se-4 de ato administrativo sem contetido, inexistente. O colocado
seguinte, nio tendo conhecimento do fato, estard prqudmdo (impedido de in-
iunr nos quadros do Estado); a qualquer momento, porém, uma vez sabendo
morte de seu antecessor, poderd pedir seu ingresso nos quadros do Poder Piibli-

¢o, reconhecida a inexisténcia do ato, pela administragio ou pelo juiz.

6. Os Elementos ou Requisitos do Ato Administrativo ¢ a

Invalidaggio.

O objeto, ter sido separado dos demais seres para estudo pelo cientis-
udoDuut:{ ncc:s!".;ﬁdcanihscdcmapana. Eam.emp::umagﬁonpduao
todo ¢ 0 caracterizem, merecem ser conhecidas separadamente. Por isso, analisare-
mos, de forma répida, a invalidagio nos elementos ou requisitos dos atos admi-
nistrativos, seguindo a classificagio mais conhecida pela doutrina, sem contudo,

termos em mente qualquer comprometimento cientifico, ¢ sem a pretensio de
esgotarmos as solugbes possiveis.

1. Suj Podcocon'cta absoluta do te, por exem-
plo,edmato{d:‘;m dcouuoxdo!’.mdo.o 20 Po‘
ou edita ato u“m)aenoadcoum drgdo, ainda q ucda mesma juﬁdm.
€0 ato seria an nvaliddvel® . Alids, podcnwlwdaquhmm
:gcnec,oomolouamccmbmgua,mmbémmm&ncunopnmamwo.c
nulidade absoluta no segundo. Outra hipétese de nulidade relativa ocorre quando
0 ato ¢ praticado por agente incompetente, dmmdomamoétgio. uma vez que

o ato caiba, na hicrarquia, ao superior hierdrquico *.

* “Nada obsta, em nosso enteader, que 0 ato de incerdigfio de uma fibrica poluente, subscrito por em
Seae&tod:!a&xaqunuoedafmomwluumpdo Secrerdrio
competente.” (Zancaner, op. k., p. 68).

3 *[...) serd simplesmente anulivel, quanto i capacidade da pessoa, se praticado por mnm
1z, dentro do mesmo deglo especializado, uma vez o 220 cabia, ra bierarquia, 20 supenor [..) * (Bandeira
de Mdlo, op. ct., p. 579).

® Op. e, p. 45,

* Op. v, p. 579
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Quanto a0s vicios de manifestagio de vontade i te ditos, coaglio,
simulagio, por exemplo, a0 contrdrio de Seabra que entende nio ser
possivel convalidagio do ator;ror forga da moralidade administrativa®™, entende-
mos, seguindo Bandcira de Mdlo, o ato ser meramente anuldvel, quando o vicio
de vontade nio viole norma cogente ou dos bons costumes, ou o seu preceito se
coloque em favor do administrado, sujeito 2 autonomia de sua vontade.® Além
disso, se o vicio alcangar a manifestagio de vontade ¢ a norma cogente, 0 ato nio
¢ nulo, mas inexistente, pois concebemos nio existir o ato quando o seu contetido
for ilicito, conforme veremos no item 3.

2. Motivo. Motivo € o pressuposto de fato, realidade do mundo empirico.
Aam&wiadou;;lotivoouaigzomuabmnﬁodeum fato 2 hi normativa,
torna o ato nulo, ndo podendo ser convalidado. Digamos que [ servi-
dorpdblicotmhasidoaonaadoapmwdcwmnwﬁg:inﬁ:qioadnﬁnkua-
tiva de naturcza grave; constatada a auséncia do fato, o ato padece de nulidade.”

3. Objeto (conteiido), é sobre o que ato dispde. Se for ilfcito ou im .
vd.oméi:mcximme. Scooonu:ddod?) mfordlx:udngivd, camncmept:::-
mos sua inexisténcia, diante da impossibilidade de scu contetido ser verificivel
pela mente humana. A ilicitude do conteddo pode concorrer com o vicio da

i da vontade. Apesar de encartd-lo como ato nulo, o exemplo do
Professor Bandeira de Mello serve-nos de rumo: "Assim, se consegue des-

pochoilcplporco?mrdlevadaufcitooonm te publico, o ato ¢ ndo s6
anulével por vicio de von ;fncm

tade, como nulo por il razao da ilicitude do
objesol.."
4. Finalidade. S¢ o agente atuar com fim diverso estabelecido na

lei pratica ilegali ocorre o desvio de Por exemplo, o Poder Pdblico
c:dis:\ll aro adnun% visando .’toobrans:?: multa por infragio no trinsito;
porém, em vez de ser estabelecido com finalidade repressiva (e até mesmo preven-
tiva), no exercicio do poder de policia, teve efeito , inadvertidamente, apenas com
o fim de arrecadar recursos ao erdrio. Trata-se de interpretagdo errdnea da lei, ca-
muinndooﬁdodeoonwﬁdoﬂchgnndsmamdomawgoﬁadeato
inexistente. No ponto, esclarece Cintra do Amaral: “a finalidade da norma legal
fornece ao intérprete o critério para estabelecer sua ‘moldura’ ¢, assim, as solugoes

¥ Weda Zancaner acentua em sua obra nio ser possivel a convalidagio do ato com vicio no motivo,
quer seja o editado no exercicio da competbacia vinculada ou no da competdncia discriciondria. (op. dt.,
p.74).

* Opuit, p. 580, Bandeira de Mello no accita 2 divisio tricotdmica de favalidagio dos atos adminis-
trativos.

# Op. dr.p.60. lsso porqee, segundo Queirds, o fim da lei € 0 “conjuato de imeresses, exighncias,
relagies, nocessidades ou clrounstacias socials em vista das quais a lei fol emanada, ou que 2 ki 12m em
vista, considerada objetivamente, ¢ cujo cahecimento serd porventura necessirio para determinar o
verdadeiro alcance da lei. E apenas um recurso da interpretagio da lei, e de nenhum modo um demento
da propria lei” (Reflexdes sobee 2 Teoria do Desvio de Poder em Direito Administrativo, p.74, apud
Antdaio Cazlos Cineea do Amuaral, op. dic, p, 39).

* Idem, p.60
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de aplicagio possiveis. O desvio de finalidade, de acordo com esta concepglio,
corresponde a uma interpretagio errdnea (falsa)l...]” Para o autor, wl
desconformidade ndo se caracteriza pelo desvio de finalidade, mas sim por um
contetido ilegal.® Portanto, o denominado desvio de finalidade (objetiva) ¢ ato
administrativo inexistente, por consistir numa moldura ilicita, baseada na errdnea
interpretagdo da lei.

Do mesmo modo, o ato administrativo com fim de prejudicar ou ajudar
alguém, isto &, ndo tendo por finalidade o interesse pablico, mas interesses subal-
ternos, de particulares ou do préprio agente que o emitiu, € inexistente. A autori-
zagio pars casa de jogos funcionar, visando 1 plena satisfagio de interesses politi-
cos ¢ inexistente. Nio se visou a0 interesse piblico. Nio se cuida de recurso de
hwlmn:?odaki(admﬁmﬁdadelegpl.ob}aha).madeilidmdcanm&
um to da prépria lei, que é sempre o interesse piblico, protegido generica-
mente pela norma. Se 2 lei manda que o agente proceda com fim de atender
apenas ao interesse piiblico, ¢ isso ndo ocorrer, certamente o conteddo do ato
estard viciado, ante sua ilicitude flagrante, eminente. Assim, tanto a ilicitude de-
corrente do desvio de finalidade objetiva quanto a relacionada 2 intengio do agen-
te sdo vicios que acarretam a inexisténcia do ato.

5. Formalidade. E a forma especifica exigi lei para a validade de um
mOmpod:mmmmmmuM.mvmmomhdo.a i
de solenidade essencial para a validade do ato, torna-o nulo (a auséncia de lici

no contrato de obra piblica). Além disso, se a formalidade for para mera unifor-
mizagio dos atos da administragio piblica, scria mera irregularidade, exceto se
atingir as garantias do administrado, quando entio o ato € nulo.

6. Causa do ato. E a relagio de adequagio légica entre 0 motivo ¢ o
contetdo do aro. O vicio na causa toma o ato nulo. Nio € possivel a convalidagsio,
pois o descompasso se verificard todas as vezes que 0 mesmo ato for repraticado™ .

7- Conclusbes
Em face do exposto, podemos alinhar as seguintes conclusdes:

a) A andlise do ato administrativo pode ser feita tendo em vista os
planos da perfeigio, validade ¢ eficdcia. Trata-se de verificagbes
diferentes, ingulos diversos do mesmo objeto. A disso, tém
ligagbes profundas, umas com as outras. Apesar de o ato ser per-
feito, poderd ser invélido; se for vilido, poderd ser ineficaz, em-
bora seja perfeito.

* O cxemplo wrazido pela ihastre professors Weids Zancanner ¢ duddativo: “Sabemeos que a censdlo de
uso de beas de um Segio para outro da mesesa entidade se fz por rermo ¢ anotagio cadasseral. Ora, pede
ocorrer que haja cessfo de uso verbal. Neste cso a coavalidagiio se impbe € o administrador se verd
obrigado a lavrar o termo ¢ 2 proceder 2 anotagio cadastral, que retrcagird i data da cessdo de uso dada
verbalmente ¢, portanto, sem 3 formalidade estabelecida,”(ob.citp.70).

¥ Weida Zancanner, obit,p75.
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b)

(9]

d)

i)

i) Atos

O estudo da invalidagio do ato administrativo se encontra no
plano da validade, isto ¢, no da verificagio dele perante a ordem
!ruxldza,' na adequagio do ato As exigéncias normativas;

anto o ato eficaz quanto o ineficaz ser invalidados pelo
juiz ou pela Administragiio, e seus efeitos retroagem, no sentido
de ndo reconhecer, no presente, os efeitos juridicos do passado;
Hi distingio ¢ autonomia entre o Direito Privado ¢ o Direito
Piblico. Ambos os ramos jurfdicos tém normas ¢ principios pré-
prios; porém, isso nio significa a impossibilidade de aplicar-se as
normas do Direito Privado na invalidagio dos atos administrati-
vos. Isso se toma sc (a) fala norma de Dircito Publico,
(b) as normas de Direito Privado servem de suporte para o reco-
nhecimento da invalidagio ¢ (c) ¢ podem atuar de acordo com o
interesse priblico protegido pela ordem juridica;

m iss0, sempre existe para o juiz certa discrigio na apreciagio
da nulidade ou anulabilidade do ato, no caso de falta de norma
de Direito Piblico, a hipétese;

A divisio dicotdmica de invalidade dos atos administrativos (nu-
lidade-anulabilidadc) n3o encontra completo respaldo na ordem
normativa. Aros administrativos ser editados de forma
afrontosa 2 ordem juridica, contribuindo para o desleixo do Po-
der Piblico pela obediéncia 2 lei. Atos administrativos que
corﬂ)ondam a crimes; com contetido impossfvel ou ilicito; ou
ceditados com usurpagio gravosa de fungio sdo considerados
istentes. Logo, atos inexistentes sdo assim classificados, con-

siderando-se o grau de violagio da ordem jurfdica;
Os atos inexistentes comportam, por parte do administrado, re-
sisténcia ativa, vale dizer, na utilizagio de meios fisicos para im-
pedir o comportamento da autoridade; nio tém prazo
prescricional e nunca podem ser convalidados ¢ também niio tém
os atributos préprios dos atos administrativos;
Os atos nulos diferem dos anuldveis em diversos m:zeaa. mui-
tos dos quais previstos por normas de Direito Privado. Reconhe-
cida, entretanto, a invali pela autoridade competente, tanto
os efeitos do ato nulo quanto os dos anuldveis retroagem 3 data
do ato. Se nio for possivel a restituicio das a0 estado ante-
rior, serfo indeniradas com o equivalente. A resisténcia do parti-
c\oxhx.nosdoismos.éapanim

s atos meramente irregulares ndo atingem a ordem juridica,
ndio afctam o interesse publico ¢, por isso, desde que ndo haja
prejuizos aos particulares, devem ser mantidos;
inexistentes, nulos ou anuldveis tém efeitos, enquanto nio
reconhecidos pela auroridade; os dois dltimos, em alguns casos,
mesmo depois de invalidados, podem continuar a té-los, como
na hipétese de funciondrio de fato, ou de ressarcimento a0 parti-
cular de boa-f§

k) Ao estudarmos os elementos ou requisitos dos atos administrati-
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vos, verificamos ndo haver perfeita compatibilidade entre as nor-
mas de Direito Civil e as de Dircito Administrativo, no tocante
invalidagio; alids, a incompatibilidade niio s verifica entre nor-
mas, pois, de regra, ndio hd, no Brasil, lei de Dircito Pablico regu-
lando-a.. Ela ocorre porque hd impossibilidade de aplicagio da lei
civil na érbita do Direito Administrativo, em algumas hipdreses,
até mesmo para salvaguardar o interesse piiblico.
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