ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO

CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO ,
DEPARTAMENTO DE ORIENTACAO E COORDENACAO DE ORGAOS JURIDICOS

PARECER N2 02 /2009/DECOR/CGU/AGU

PROCESSO N2 10292.000836/2008-95

INTERESSADO: Rivaldo Batista de Souza e Consultoria Juridica do Ministério do

Planejamento, Orcamento e Gestao (CONJUR/MP)

ASSUNTO: Decadéncia do direito de revisdo dos atos administrativos pela Administracao
Pdblica Federal.

| - A decadéncia do direito de autotutela da
Administragdo Publica Federal em relagdo aos atos
administrativos benéficos aos destinatdrios, cujo

e prazo é de 5 (cinco) anos, nos termos do art. 54, da
Lei n? 9.784/1999, independe, para sua ocorréncia,
da gravidade do vicio que macula o ato.

Il - Inteligéncia do texto do préprio art. 54, da Lei n?
9.784/1999, que nao estabelece distingdo entre atos
nulos e anuldveis, e dos principios da seguranca
juridica e da boa-fé.

Senhora Coordenadora-Geral,

1. Trata-se de consulta formulada pela Consultoria Juridica do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (CONJUR/MP) em seu PARECER /MP/CONJUR/PLS/N. 1186
- 3.24/2009, (fls. 61/71)}, subscrito pela Advogada da Unido Patricia Lima Sousa, concernente f/

b B A AR

a aplicagado do art. 54, da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, dispositivo que estabelece
o prazo decadencial de 5 (cinco) anos para a Administracao Publica Federal rever os atos

o

administrativos benéficos aos seus destinatarios.

2. Indaga o 6rgdo consultivo se esse dispositivo abrange inclusive os atos
administrativos considerados nulos pela doutrina, ou seja, aqueles impingidos por vicios //

insanaveis, a exemplo, segundo entende, daquele praticado no caso versado nos autos: a

A

transposicao ilegal do servidor Rivaldo Batista de Souza para os quadros da Unido.

3. Segundo exsurge da documentacao acostada, o aludido servidor néo poderia
ter sido beneficiado pela transposicao, vez que foi contratado em 1982 pelo Estado de
Rondoénia e sé poderiam integrar os quadros em extincao federais aqueles que estivessem a
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servico do entao Territério Federal de Rondonia quando da sua transformacdo em Estado-

membro, operada pela Lei Complementar n. 41, de 22 de dezembro de 1981.

4, A CONJUR/MP funda seu questionamento em alegada discrepancia entre os
posicionamentos da doutrina majoritaria e da jurisprudéncia, em especial do eg. Superior
Tribunal de Justica (STJ), sobre o assunto. Enquanto a primeira viria sustentando que nao ha
caducidade do direito de autotutela da Administracdo Pablica Federal no que toca aos atos
administrativos nulos, mas somente quanto aos anuldveis, a segunda teria adotado a tese
de que todos os atos administrativos, independente da gravidade do defeito que
apresentem, submetem-se ao lustro decadencial do direito de revisdo hospedado no art. 54,
da Lei n. 9.784/1999, salvo quando comprovada a ma-fé.

5. Ao receber a consulta em foco, o Exmo. Consultor-Geral da Unido determinou
seu encaminhamento a este Departamento de Orientacdo e Coordenacdo de Orgdos
Juridicos (DECOR/CGU) para analise e manifestagao (fl. 92).

6. E o relatério. Passo ao opinativo.

7. Para responder a consulta deduzida pela CONJUR/MP, impende,
primeiramente, trazer a baila o texto da norma paradigma e, em seguida, tecer algumas
consideracoes a seu respeito.

8. Verbera o art. 54, da Lei n. 9.784/1999, /n /itteris:

Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favordveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que
foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

§ 12 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a4 da
percep¢ao do primeiro pagamento.

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

9. Pelo que dele exsurge, a Administracdo Publica Federal dispde do prazo de 5
(cinco) anos para fazer valer o seu direito de rever os atos administrativos que gerem

vantagens aos correspondentes destinatarios, a menos_que seja constatada a ma-fé na
- MMW

pratica do ato, hipétese em que o exercicio do direito de autotutela do Poder Publico n#o
sofre qualquer limitagao temporal. /

T ——
——————
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10. Vale observar que, por afetar um direito potestativo, o prazo estabelecido

pelo art. 54 ndao é prescricional, mas decadencial!, ndo se submetendo, destarte, a
suspensao ou interrupgao®. Ergo, ndo exercendo a Administragdo Publica Federal o direito
de sindicar o ato administrativo viciado - ou nao tomando ela qualquer medida tendente a
impugnar sua validade, atitude equiparada pelo § 29 do ‘art. 54 ao préprio exercicio do
direito de anular — ele se extingue, inapelavelmente, em exatos 5 (cinco) anos.

11. Da leitura do preceptivo também se constata que ele ndo promoveu, como
condigdo para sua incidéncia, qualquer distingao baseada na gravidade do vicio ostentado
pelo ato administrativo. Limita-se a estabelecer que a decadéncia afeta apenas o direito de
autotutela da Administracao Publica Federal no que toca aos atos administrativos benéficos,
a excluir do seu campo de aplicagao os atos que restrinjam ou suprimam direitos.

12. Por essa razdao, a doutrina mais abalizada vem defendendo que a
imutabilidade de que passa a gozar o ato administrativo por forca do art. 54, da Lei n?
9.784/1999, independe da gravidade do vicio que o macula, eis que o preceptivo ndo prevé
qualquer distingao. Apresente o ato uma mera irregularidade, uma ilegalidade ou mesmo
uma afronta direta a Carta Magna, transcorrido /n albis o prazo decadencial e ausente a ma-
fé na espécie, falecerd a Administracao Publica Federal o direito de suscitar a existéncia de
qualquer tipo de defeito para embasar a sua anulagéao.

13. Nesses termos, para efeito de decadéncia administrativa pouco interessa, ao
meu aviso, a vetusta e jamais pacificada classificagdao dos atos administrativos em nulos ou
anuldveis. Todos eles sao indistintamente atingidos pela decadéncia de que trata o art. 54,
da Lei n? 9.784/1999. Em abono a esse entendimento, trazemos, por todos, o seguinte
escélio do douto CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO?:

Nao mais sustentamos, como o fizemos até a 112 edicao deste livro, que também se
distinguiriam quanto aos prazos de prescricdo para o Estado invalidar seus proprios
atos ou impugna-los em juizo. Dantes assumiamos a licdo segundo a qual, tal como no
Direito Privado, seriam prazos logos para os atos nulos e mais breves para os

1 Assim afirma RICARDO MARCONDES MARTINS: “Primeiramente, observa-se que estar correto o legislador ao
afirmar tratar-se de prazo decadencial: consiste no exercicio do direito potestativo de a Administracdo empreender
a invalidag¢do do ato.” Efeitos dos Vicios do Ato Administrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 458.

2 Segundo o grande ALMIRO DO COUTO E SILVA,

“A fuz desses pressupostos, é irrecusdvel que o prazo do art. 54 da Lei n? 9.784/99 e de decadéncia e ndo de
prescricdo. O que se extingue, pelo transcurso do prazo, desde que ndo haja md fé do interessado, é o proprio
direito da Administracdo Publica federal de pleitear a anulagdo do ato administrativo, na esfera judicial, ou de ela
prépria proceder a essa anulacdo, no exercicio da autotutela administrativa. Esse prazo ndo & passivel de
suspensio ou interrupgdo, como geralmente sucede, alids, com os prazos decadenciais.” (SILVA, Almiro Couto e. O
Principio da Seguranc¢a Juridica (Protecdo & Confian¢a) no Direito Publico Brasileiro e o Direito da Administracado
Publica de Anular os seus Proprios Atos Administrativos: o Prazo Decadencial do art. 54 da Lei do Processo
Administrativo da Unido (Lei n? 9.784/99). Belo Horizonte, n? 6, ano 2, julho, 2004. Disponivel na Internet:
<http://www.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=12568>. Acesso em 30 de junho de
2009.

3 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 262 Ed. Sao Paulo: Malheiros,
sublinhou-se.

e
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anuldveis. Revendo tal entendimento, conforme razdes expostas no Capitulo XXI, n. 12,
parece-nos que a regra geral — isto é, na falta de disposicdo especifica que estabeleca
de modo diverso — é que o prazo prescricional ou decadencial para gue o Poder Publico
invista contra atos nulos e anulaveis é 0 mesmo: cinco anos. Anote-se gue a Lei federal
9.784, de 29.1.99, que requla o processo administrativo no dmbito da_Administracao
Publica Federal, em seu art. 54 19, sem estabelecer distincdo alguma entre atos
nulos e anuldveis, estabelece que o direito da_ Administracdo de anular atos
administrativos de que decorram efeitos favoraveis aos administrados decai em cinco
anos, contados da data em gue foram praticados, salvo comprovada ma-fé. Assim, é
forcoso reconhecer que se atenua a distincdo entre atos nulos e anulaveis.

A AGU também perfilha essa tese, conforme se depreende do seguinte

excerto da NOTA DECOR/CGU/AGU N.2 029/2009-JGAS, da minha lavra, aprovada pelo
Despacho do Consultor-Geral da Unido Substituto n2 03/2009 e referendada pelo Advogado-

Geral da Unido:

15.

11. O reexame solicitado e que agora inicio tem como objeto a ocorréncia ou nao
da decadéncia do direito da Administracdo Publica Federal rever os atos
administrativos que promoveram, de modo ilegal, o enquadramento funcional dos
servidores interessados, detectado pela Coordenacao-Geral de Recursos Humanos da
Secretaria-Geral da AGU.

12. Pelo que consta dos autos, tais atos foram praticados a época da entrada em
vigor das Leis n? 8.460/92 e 8.627/93, portanto, em torno de 17 (dezessete) anos
atras. A ilegalidade que os inquina, por sua vez, s veio a tona no primeiro semestre
de 2005, ou seja, aproximadamente 13 (treze) anos apds serem editados.

13. Nesse contexto, parece-me inegavel que os atos em questdo se tornaram
insuscetiveis de revisao pela Administragdo Publica Federal, dada a previsdo constante
do art. 54, da Lei n? 9.784/99.

(..

16. Ora, ainda que consideremos que o prazo decadencial trazido pela Lei n?
9.784/99 aplica-se apenas a partir da entrada em vigor desse diploma (01/02/1999),
segundo o entendimento consolidado pelo Parecer AGU n2 AC-025 e adotado pela
jurisprudéncia, as primeiras medidas tendentes a impugnar os enquadramentos ilegais
s6 foram tomadas mais de um lustro apés (no ano de 2005}, ou seja, quando j& estava
consumada a decadéncia do direito de revisao.

17. Decaido o direito de anular o ato administrativo benéfico ao destinatério,
pouco importa se ele é meramente irreqular ou, a exemplo do que ocorre na espécie,
ileqal: fica terminantemente vedada a sua revisao pela Administracdo Publica, haja
vista que a norma de incidéncia ndo estabeleceu gualquer distincdo a esse respeito.
Discordo, assim, da tese sustentada pela Coordenacdo-Geral de Elaboracao,
Sistematizacdo e Aplicacdo de Normas da Secretaria de Recursos Humanos do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo de que, ao contrario do que sucede
com os atos irregulares, os ilegais podem ser revistos a qualquer tempo e acompanho
a esposada pelo Consultor da Unido Marcelo Siqueira Freitas e pela Advogada da Unido
Sdvia Maria Leite Rodrigues Gongalves em suas respectivas manifestacbes, em sentido
diametralmente oposto. (sublinhou-se)

H4a, por igual, a recentissima NOTA DECOR/CGU/AGU N9 218/2009-PGO, da

nobre Advogada da Unido PRISCILA GONCALVES DE OLIVEIRA, referendado pelo Despacho
do Consultor-Geral da Uniao n¢ 2.090/2009, a consignar que:

17. Adotando-se as premissas anteriormente salientadas, reconhece;ge os efeitos
do decurso do tempo em que a Administragao Publica Federal por nao terf sido exercido
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o poder-dever na verificagdo da causa que fulminava a validade do ato administrativo,
seja por vicio de nulidade ou anulabilidade, desde que nao seja hipdtese de comprova
da ma-fé, restando impossivel a revisao do ato em respeito ao principio da seguranga
juridica. Nesta linha de idéias, a imutabilidade decorrente dos efeitos da decadéncia
enseja a sedimentacao do préprio ato administrativo.

’ 16. Observe-se que a jurisprudéncia, maxime a do eg. ST], ndo destoa do ;

posicionamento dos doutos e da AGU, admitindo, inclusive, que até mesmo a investidura }
que viola a Constituicdo Federal por nao ter sido precedida de aprovagao em concurso |
publico nao podera ser objeto de revisdo pela Administragao Publica Federal quando findo o ‘!

lustro decadencial:

* RECURSO EM MANDADO DE SEGURANGA. ADMINISTRATIVO. SERVIDORES PUBLICOS i
QUE ASSUMIRAM CARGOS EFETIVOS SEM PREVIO CONCURSO PUBLICO, APOS A CF DE
1988. ATOS NULOS. TRANSCURSO DE QUASE 20 ANOS. PRAZO DECADENCIAL DE (

@ CINCO ANOS CUMPRIDO, MESMO CONTADO APOS A LElI 9.784/99, ART. 55.
PREPONDERANCIA DO PRINCIPIO DA SEGURANGA JURIDICA. RECURSO ORDINARIO
PROVIDO.

1. O poder-dever da Administracdo de invalidar seus préprios atos encontra limite
temporal no principio da segurancga juridica, de indole constitucional, pela evidente .
razdao de que os administrados ndo podem ficar indefinidamente sujeitos a
1 instabilidade originada da autotutela do Poder Pyblico.

: 2. O art. 55 da Lei 9.784/99 funda-se na importancia da seguranca juridica no dominio
do Direito Pablico, estipulando o prazo decadencial de 5 anos para a revisdo dos atos
administrativos viciosos e permitindo, a contrario sensu, a manutencdo da eficacia dos
mesmos, apds o transcurso do interregno qlinqulenal, mediante a convalidacdo ex ope
temporis, que tem aplicacdo excepcional a situagbes tipicas e extremas, assim
consideradas aquelas em que avulta grave lesdo a direito subjetivo, sendo o seu titular
isento de responsabilidade pelo ato eivado de vicio.

3. A infringéncia a_legalidade por um ato administrativo, sob o ponto de vista
abstrato, sempre serd prejudicial ao interesse publico; por outro lado, quando

ﬁ analisada em face das circunstancias do caso concreto, nem sempre sua anulacio serd ;-
a melhor solucdo. Em face da dindmica das relacdes juridicas sociais, havera casos em '
gue o proprio interesse da coletividade sera melhor atendido com a subsisténcia do ato
nascido de forma irregular.

4. O poder da Administracao, destarte, ndo é absoluto, de forma que a recomposicao
da ordem juridica violada estd condicionada primordialmente ao interesse publico. O
decurso do tempo, em certos casos, é capaz de tornar a anulacdo de um ato ilegal
claramente prejudicial ao interesse publico, finalidade precipua da atividade exercida
pela Administragao.

e

5. Cumprir a lei nem que o mundo pereca € uma atitude que ndo tem mais o abono ||
da Ciéncia Juridica, neste tempo em que o espirito da justica se apdia nos direitos it
fundamentais da pessoa humana, apontando que a razoabilidade é a medida sempre
preferivel para se mensurar o acerto ou desacerto de uma solugao juridica.

6. Os atos que efetivaram os ora recorrentes no servico publico da Assembléia
Legislativa da Paraiba, sem a prévia aprovacdo em concurso publico e apés a vigéncia
da norma prevista no art. 37, Il da Constituicdo Federal, é induvidosame ileqal, no’
entanto, o transcurso de quase vinte anos tornou a situacdo irreversivel, donyalidando
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0s _seus efeitos, em apreco ao postulado da segquranca juridica, mdxime se

considerando, como neste caso, que alguns dos nomeados até j§ se aposentaram (4),
tendo sido os atos respectivos aprovados pela Corte de Contas Paraibana.

i 7. A singularidade deste caso o extrema de quaisquer outros e impde a prevaléncia
do principio da seguranca juridica na ponderacédo dos valores em questdo (legalidade
vs seguranga), ndo se podendo fechar os olhos a realidade e aplicar a norma juridica
o como se incidisse em ambiente de absoluta abstratividade.

8. Recurso Ordinario provido, para assegurar o direito dos impetrantes de
permanecerem nos seus respectivos cargos nos quadros da Assembléia Legislativa do
Estado da Paraiba e de preservarem as suas aposentadorias.

{STJ, Quinta Turma — RMS n2 25.652/PB, rel. Min. Napoledo Nunes Maia Filho — julgado
em 16/09/2008 - Publicacdo no Dje de 13/10/2008 - sublinhou-se)

MANDADO DE SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. SERVIDOR PUBLICO CIVIL. PROCESSO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINAR. CARGO PUBLICO. HABILITACAO LEGAL. FALTA.
EXONERAGAO EX OFFICIO. AUSENCIA DE MOTIVAGAO. MA-FE. DECADENCIA
ADMINISTRATIVA. ART. 54 DA LEI N2 9.784/99.

I- O prazo decadencial para a Administracdo anular atos administrativos de que
decorram efeitos favordveis aos administrados decai em cinco anos, contados de
19/2/1999, data da entrada em vigor da Lei n2 9.784/99. Contudo, o0 decurso do tempo
nédo é o (inico elemento a ser analisado para verificacdo da decadéncia administrativa.
Embora esta se imponha como 6bice a autotutela tanto nos atos nulos quanto nos
anuldveis, a ma-fé do beneficiario afasta sua incidéncia.

Il - Na hipdtese dos autos, a impetrante foi contratada em 15/6/1985 e retornou ao
servi¢co publico por meio de portaria concessiva de anistia de 24/11/1994. Muito
posteriormente, em 20/8/2007, teve contra si instaurado processo administrativo
disciplinar, que culminou na sua exoneracao ex officio em 24/1/2008.

IIl - Incumbiria a Administracdo Publica expor, no ato decisério, as razdes de fato e de
direito que fundamentariam a ndo-aplicacao do art. 54 da Lei n° 9.784/99, analisando
especificamente a existéncia de ma-fé da impetrante. A falta de motivacdo, neste
ponto, acarreta a nulidade do ato de exoneracao.

Seguranca concedida para reconhecer a nulidade da Portaria 8/2008 por vicio de
motivacdo, determinando-se a reintegracdo da impetrante no cargo em que retornou
por anistia.

(ST), Terceira Secdo — MS n2 13.407/DF, rel. Min. Felix Fischer - julgamento em
05/12/2008 - Publicacao no DJe de 02/02/2009 - sublinhou-se)

17. Vale acrescentar, para melhor fundamentar a tese supra, que o prazo
decadencial encartado no art. 54, da Lei n? 9.784/1999 € uma homenagem aos principios da
seguranca juridica e da boa-fé.

18. Trata-se a seguranca juridica, como é cedico, de um principio basilar de todo e
gualguer ordenamento juridico, pertenca ele ao regime mais despético ou mais
democratico, pois a estabilidade das relagdes sociais reputadas relevantes é a propria razao
da existéncia do Direito.
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19. Atualmente a doutrina tende a considerar que seguranga juridica possui duas
facetas, uma objetiva e outra subjetiva. A objetiva seria a que atine a limitagao da
retroatividade dos atos estatais, abarcando, pois, os institutos do direito adquirido, do ato
juridico perfeito e da coisa julgada, salvaguardados pela Constituicdo Federal no seu art. 59,
XXXVI, inclusive em face de alteragdes legislativas. A subjetiva, por sua vez, alude a
protecao a confianca que as pessoas depositam na atuacdo do Estado, em todos os
campos*.

20. Segundo ALMIRO DO COUTO E SILVAS, a protecdo a confianca, elevada a
principio distinto pela doutrina estrangeira,

(a) impode ao Estado limita¢des na liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos
que produziram vantagens para os destinatarios, mesmo quando ilegais, ou (b) atribui-
Ihe conseqliéncias patrimoniais por essas alteracdes, sempre em virtude da crenca
gerada nos beneficidrios, nos administrados ou na sociedade em geral de que agueles
atos eram legitimos, tudo fazendo razoavelmente supor que seriam mantidos.

21. Nesse diapasao, a decadéncia prevista no art. 54, da Lei n? 9.784/1999
constitui a positivagdao de uma limitacdo imposta pela protecdo a confianga (quer
considerada faceta do principio da seguranga juridica ou um principio auténomo) a
Administragdo Publica Federal, impedindo-a de invalidar os efeitos produzidos por um ato
administrativo que, apesar de padecer de defeitos graves, é vantajoso para o0s seus

destinatdrios e ndo foi impugnado dentro de razoéavel lapso temporal®.

4 Sobre o assunto, cf. SILVA, Almiro do Couto e. Op. cit.

5 /dem.

8 JACINTHO ARRUDA CAMARA faz importante distingdo entre ato viciado e ato invalido e demonstra, com
percuciéncia, que aquele pode ser mantido por forga de mecanismos insitos ao ordenamento juridico:

“E pecessdrio que se faca a diferenca entre ato viciado e ato invilido.

A constatagcdo de um vicio no ato administrativo e a invalida¢cdo de um ato tém algo em comum, mas que ndo é
suficiente para fdentificd-las.

O ponto comum & a falta de conformidade com o ordenamento juridico.

O ato possui vicio se ndo obedecer, se ndo se enquadrar as normas que lhe sdo superiores e lhe servem de
fundamento de validade. A constatagdo de que um ato & portador de vicio se dd por um juizo.

A invalidacdo é mais que um juizo verificador de adequacdo entre normas. £ manifesta¢do normativa também, cujo
propdsito é a expulsdo (retirada do sistema) de norma desconforme ao ordenamento. Esta manifesta¢do advém de
um drgdo dotado de competéncia para tanto.

O juizo de verificacdo de um vicio é condicdo necessdria da invalidagcdo, mas ndo suficiente. Pode ser que haja juizo
constatando um vicio de determinada norma sem que esta seja invalidada pela autoridade competente. O juizo que
estipula o vicio de uma norma é um momento logicamente anterior 8 manifestacdo normativa da invalidade. Mas a
invalidade ndo é decorréncia I6gica do juizo constatador do vicio.

O prdprio ordenamento pode determinar gue normas portadoras de vicios permanecam no_sistema como vdlidas.

Pode ser, outrossim, que apesar de apresentarem vicio, alquns dos efeitos produzidos por ela antes da_retirada
sejam mantidos.” (CAMARA, lacintho Arruda. A preservacdo dos efeitos dos atos administrativosixiciados. Revista

Dialogo Juridico, Salvador, CA) - Centro de Atualizagao Juridica, n® 14, junho/agosto, 2002. Disponivel na Internet:
<http://www.direitopublico.com.br>. Acesso em: 18 de outubro de 2009, pp. 3 e 4 — sublinhou-se)
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22. Note-se que a decadéncia nado torna valido o ato viciado, corrigindo-o como
sucede, v.g., na convalidagdo. Ela simplesmente o torna insindicavel, /e., insuscetivel de
analise pela Administragcao Publica e até mesmo pelo Poder Judiciario, aos quais seré licito,
tao-somente, constatar a sua ocorréncia na espécie. A propdsito, leciona com elegancia
RICARDO MARCONDES MARTINS’:

A redacdo legal pode levar a equivocos: ndo se trata de um limite temporal para a
edicdo do ato corretor, mas de um limite temporal para o exame da invalidade do ato.
Apéds_o decurso do prazo de cinco anos, entende-se que a Administracdo é vedado
corrigir o vicio, ou seja, editar ndo sé o ato invalidante, mas o ato redutor, convertedor
ou _convalidante. E mais: ela ndo pode sequer examinar _a invalidade; é vedada a
instauracdo do processo administrativo corretor. Enfim, ndo é um limite temporal para
a edigdo do ato invalidante, € um limite temporal para o exercicio da competéncia
corretiva. Assemelha-se, assim, ao limite temporal para a propositura da acao judicial:
este obsta ao Poder |udicidrio examinar a invalidade, impondo-lhe apenas reconhecer a
decadéncia; o prazo ora examinado também obsta & Administracdo examinar a
invalidade, restringindo sua atuacao a constatacdo da decadéncia.

23. Promove a decadéncia, em verdade, a estabilizacao dos efeitos do ato viciado.
Em nome do principio da seguranca juridica, o legislador estabeleceu uma regra que confere
um novo suporte aos efeitos decorrentes de um ato viciado, preservando-os. E o que
assevera o professor JACINTHO ARRUDA CAMARA?®:

A primeira das formas de preservacdo dos efeitos dos atos viciados [ convalidacao],
como foi visto, atua de modo a eliminar o vicio que macula o ato e, deste modo,
preservar seus efeitos. Com a “estabilizagdo” é diferente.

Na estabilizacdo, o ato administrativo permanece como foi praticado, ou seja,
L ostentando um vicio. Ndo hd qualquer agdo, seja da Administracdo, seja de algqum
ti ) particular interessado, no sentido de corrigir o vicio que macula o ato. Entretanto, os
{
1

efeitos por ele produzidos permanecem validos, imunes a qualguer tentativa de
desconstitui-los.

Isso_se da porque sobre estes efeitos incidem normas juridicas gue os preservam.
Preservam_os efeitos fatico-juridicos produzidos pelo ato viciado, ndo o ato em si
{processo), que é desconsiderado como veiculo introdutor desses efeitos no mundo
juridico, tornando-se relevante apenas na geracdo de outros efeitos - ndo mais como
ato propriamente dito, mas como fato juridico, visto que ndo é mais uma norma gque se
obtém como efeito do “ato”, mas outras conseqliéncias juridicas, tais como a punicdo
do agente responsdvel pela préatica do ato, ou a indenizacdo de um terceiro
prejudicado com a manutencdo dos efeitos de um ato viciado.

Os efeitos do ato viciado encontram, por assim dizer, outro suporte que ndo o ato que
os produziu. O ordenamento os acolhe, independentemente de haverem sido
introduzidos no mundo juridico por veiculo inadequado (o ato viciado). S80 normas
especificas, como a que estabelece a prescricdo, ou principios gerais do Direito, como
o principio da seguranca juridica, que fazem com que os efeitos de um ato viciado
permanegam no sistema como se produzidos por atos validos fossem.

24. Apés discorrer sobre a seguranca juridica (protecdo a confianca), faz-se
premente concatena-la com a boa-fé.

7 Op. cit., p. 459 - sublinhou-se.
8 Op. cit., p. 9 - sublinhou-se.
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25. Desde a Roma Antiga os atos emanados do Poder Publico tém legitimidade
aparente e presumida juris tantum, o que impde o reconhecimento da validade dos atos
defeituosos enquanto estes ndo forem apeados e a sua conservagao quando indispensavel
para a garantia do principio da seguranga juridica/protecdo a confianga dos administrados.
Bem ilustra o episodio do escravo Barbarius Philippus, narrado por Ulpiano em trecho de seu
Digesto e relembrado pelo ilustre ALMIRO DO COUTO E SILVA®,

26. N&o discorda JACINTHO ARRUDA CAMARA!®, ao asserir que

Os atos administrativos viciados sao atos validos. S6 perdem essa condicdo apés a
manifestacdo de um 6rgao especialmente autorizado, que pode fazer parte da prépria
Administracdo, ou do Judicidrio.

Antes disso, porém, sdo atos validos e tendem a produzir efeitos.

27. Essa confianga a priori na legitimidade e validade dos atos provenientes do
Estado interessa nao apenas aos particulares, mas também ao préprio. Nao se Ihe afeicoa a
possibilidade de que seus administrados fiquem temerosos com relagdo a alteragdes
bruscas em sua conduta, ou seja, que passem a duvidar da sua capacidade de lhes
proporcionar um ambiente de estabilidade, o que ocorreria se a estrita legalidade se
sobrepusesse a qualquer custo. Com a razéo esta, portanto, ALMIRO DO COUTO E SILVA!!,
quando apregoa que

A invariadvel aplicacdo do principio da legalidade da Administracdo Publica deixaria os
administrados, em numerosissimas_situacdes, atdnitos, intranquilos, e até mesmo
indignados pela conduta do Estado, se a_este fosse dado, sempre, invalidar seus
préprios atos — qual Penélope, fazendo e desmanchando sua teia, para tornar a fazé-la
e _tornar a_desmanché-la — sob o argumento de ter adotado uma nova interpretacao e
de _haver finalmente percebido, apds o transcurso de certo [apso de tempo, que eles

eram ilegais, ndo podendo, portanto, como atos nulos, dar causa a qualquer
consegiéncia juridica para os destinatarios.

S6 héa relativamente pouco tempo ¢ que passou a considerar-se que o principio da
legalidade da Administracdo Publica, até entdo tido como incontrastavel, encontrava
limites na sua aplicacao, precisamente porque se mostrava indispensavel resquardar,
em certas hipéteses, como interesse publico prevalecente, a confianca dos individuos
em que os atos do Poder Publico, que Ihes dizem respeito e outorgam vantagens, sao
atos requlares, praticados com a observancia das leis.

® “Parece importante destacar, nesse contexto, que os atos do Poder Pdblico gozam da aparéncia e da presuncio
de legitimidade, fatores que, no arco da histdria, em diferentes situagées, tém justificado sua conservacdo no
mundo juridico, mesmo quando aqueles atos se apresentem eivados de graves vicios. O exemplo mais antigo e
talvez mais célebre do que acabamos de afirmar estd no fragmento de Ulpiano, constante do Digesto, sob o titulo
‘de ordo praetorum’ (0. 1.14.1), no qual o grande jurista cldssico narra o caso do escravo Barbarius Philippus que
foi nomeado pretor em Roma. Indaga Ulpiano: '‘Que diremos do escravo que, conquanto ocultando essa condi¢do,
exerceu a dignidade pretéria? O que editou, 0 que decretou, terd sido talvez nulo? Ou serd vdlido por utilidade
daqueles que demandaram perante ele, em virtude de lef ou de outro direito?’. E responde pela afirmativa.” Op. cit.
18 Op. cit., p. 4 - sublinhou-se. {

11 G|LVA, Almiro do Couto e. Principios da legalidade da administragdo publica e da seguranga furiglica no Estado de

Direfto contempordneo. Revista de Direito Publico, n? 84, outubro/dezembro, 1987 - sublinhou-se.
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28. Esposando o mesmo entendimento, preleciona com autoridade MARCIO
NUNES ARANHA®?:

Desse modo, os limites de modificacdo do ato administrativo encontram-se nao sé nos
direitos subjetivos que eventualmente dele derivem, como também no interesse
publico em se proteger a boa-fé e a confianca (7Treu und Glaube) dos administrados,
principios _traduzidos_na crenca de que o Poder Publico prima por emanar atos
regulares. Tal entendimento ja é encontrado em autores alemaes do inicio deste século
[ sécuio XX]1, como Fritz Fleiner e Walter Jellinek, além de outros mais recentes, como
Otto Bachof, segundo o qual o respeito a boa-fé e a seguranca juridica determinam a

inconteste validade do ato ileqgal qualificado pela prolongada e complacente inacao do
Poder Publico.

29. Ora, diante das consideragdes acima expendidas, é premente admitir que os
beneficiados por um ato administrativo estdo, em regra, de boa-fé e esperam que ele se
mantenha infenso a modificacbes ou mesmo a invalidacdo, mormente quando ja tiver
decorrido tempo razoavel desde o seu advento no mundo juridico.

30. Isso posto, a constatagao de que o art. 54, da Lei n? 9.784/1999, assegura a
seguranca juridica e a boa-fé dos administrados vem a reforgar a idéia de que a gravidade
do vicio que inquina o ato administrativo que ihes confere vantagens nao tem qualquer
influéncia na decadéncia do direito de autotulela da Administracao Puablica Federal.

31. De fato, parece-me claro que o legislador, ao criar a regra do art. 54, da Lei n2
9.784/1999, procurou estabelecer um marco temporal a partir do qual a legalidade, que
obrigaria a anulagao do ato viciado pela Administragao Publica Federal, é inequivocamente
afastada para que possam prevalecer a seguranga juridica e a boa-fé. A corroborar esse
entendimento, tem-se o seguinte escélio de ALMIRO DO COUTO E SILVA:

Como se trata de regra, ainda que inspirada num principio constitucional, o da
seguranca juridica, ndo ha que se fazer qualquer ponderacdo entre o principio da
legalidade e o da seguranca juridica, como anteriormente a edicdo dessa regra era
necessario proceder. O legislador ordinario é que efetuou essa ponderacéo, decidindo-

: se pela prevaléncia da seguranca juridica, quando verificadas as circunstancias
e perfeitamente descritas no preceito. Atendidos os requisitos estabelecidos na norma,
- isto &, transcorrido o prazo de cinco anos e inexistindo a comprovada mé fé dos
destinatarios, opera-se, de imediato, a decadéncia do direito da Administracdo Publica
federal de extirpar do mundo juridico o ato administrativo por ela exarado, quer pelos
seus préprios meios, no exercicio da autotutela, quer pela propositura de acéo judicial
i visando a decretacdo de invalidade daquele ato juridico. Com a decadéncia, mantém-
i se o ato administrativo com todos os efeitos que tenha produzido, bem como fica
i assegurada a continuidade dos seus efeitos no futuro.

S St st

32. Assim, caso se advogasse que os atos nulos podem ser reexaminados a
qualquer tempo pela Administracdo Publica Federal, estar-se-ia afrontando ndo apenas o

12 ARANHA, Marcio Nunes. Seguranga juridica stricto sensu e legalidade dos atos admy
ato nulo pela imputacdo do valor seguranga juridica em concreto a juncdo da boa-fé
Revista de Informagdo Legislativa, ano 34, n2 134, abril/junho, 1997 - sublinhou-se.

istrativos. Convalida¢cdo do
0 lapso temporal. Brasilia,
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claro intento do legislador ordinario, que ndo promoveu qualquer distingdo no texto do
dispositivo da Lei n? 9.784/1999, mas também do préprio constituinte, que também
consagrou como principios fundamentais do nosso ordenamento juridico, ao lado da
legalidade, a seguranca juridica e, por corolario deste, a boa-fé.

33. Ante o exposto, em resposta a consulta formulada pela CONJUR/MP, sou da
opiniao de que:

a) O direito da Administracao Publica Federal promover a revisao dos atos
administrativos seus que outorguem vantagens para os destinatarios decai
em 5 (cinco) anos, salvo comprovada a ma-fé em sua préatica, conforme
estabelece o art. 54, da Lei n2 9.784/1999;

b) a decadéncia em foco ocorre independentemente da gravidade do vicio
carregado pelo ato administrativo, ou seja, sendo ele nulo ou simplesmente
anuldvel, defeso se torna o seu reexame pela Administracao Publica
Federal quando transcorrido o qlinquénio decadencial;

c) esse raciocinio, referendado pela doutrina e jurisprudéncia, se escora na .
auséncia de distingao na redacdo dada ao art. 54, da Lei n? 9.784/1999, e
nos principios da seguranca juridica e da boa-fé.

A consideracio superior.
Brasilia, 4 de novembro de 2009.
( -
- S;'W/(

Jod8"Gustavo de Aimeida Seixas
Advagado da Unido
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