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ANULACAO DE ATOS ADMINISTRATIVOS

Candida Alzira Bentes de Magalhaes Senhoras”

EI6i Martins Senhoras”

O ato administrativo é considerado a pedra fundamental de alicerce do Direito
Administrativo, justamente por representar como ato juridico a manifestacéo unilateral de vontade
do Estado ou de quem o represente no exercicio de suas prerrogativas publicas, levando-se em
consideracdo ex ante a observancia da lei e seus impactos ex post na producéo de efeitos juridicos
imediatos.

Como uma espécie do género do ato juridico, o ato administrativo comp®e juntamente com
os atos judiciais e os atos legislativos, um portfolio operativo da acdo do Estado, de modo que
embora seja tipicamente utilizado pelo Poder Executivo para operar o funcionamento da maquina
publica, ndo é exclusivo, ja que o Poder Legislativo e o Poder Judiciario também o editem para uso
nas suas funcdes internas de Administragdo Publica.

A despeito de serem apresentados diferentes conceitos especificos pela doutrina sobre o ato
administrativo, existe ampla convergéncia de que ele é uma espécie de ato juridico que possui trés
condicdes de existéncia - manifestacdo de vontade do Estado ou de seus representantes funcionais,
insercdo no regime de Direito Publico, e, finalidade publica amparada em lei - bem como se
manifesta unilateralmente apds atendidos cinco requisitos essenciais de validade - competéncia,
finalidade, forma, motivo e contetudo (SILVA, 2012).

Conforme a doutrina majoritaria brasileira, a validade dos atos administrativos esta
condicionada ao principio da legalidade, possuindo eficacia temporal que somente pode ser desfeita
por quatro modalidades de extincdo, seja, cassacdo, caducidade, revogacdo, ou, anulacdo
(CARVALHO FILHO, 2014; DI PIETRO, 2015; GASPARINI, 2012; MEIRELLES, 2016;
MELLO, 2015).
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Quadro 1 — Modalidades de extin¢édo de ato administrativo
Modalidade de extingédo de ato administrativo que, embora
Cassacdo | legitimo na sua origem e formacéo, torna-se ilegal na sua
execucdo. Ocorre principalmente nos atos negociais.
Extincdo de ato administrativo em consequéncia de norma
Caducidade | juridica superveniente, a qual impede a permanéncia da
situacdo anteriormente consentida.

Extingdo de um ato administrativo legal e perfeito por
Revogacdo |razbes de conveniéncia e  oportunidade, pela
Administracdo, no exercicio do poder discricionério.
Modalidade de supressdo de ato administrativo com efeito
Anulagdo | retroativo em razdo de situagdes de ilegalidade e/ou
ilegitimidade do ato.

Fonte: Elaboracdo prdpria. Baseada em Nascimento (2017).

Em um primeiro plano, a cassagdo é considerada uma modalidade de extin¢do de um ato
administrativo naquelas situagcGes em que o ator beneficiario deixa de cumprir os requisitos exigidos
para a manutengdo do ato e de seus efeitos, servindo assim como uma sangdo punitiva pelo
descumprimento de condi¢des pré-estabelecidas (ALEXANDRINO; PAULO, 2012).

Em um segundo plano, surge a caducidade como uma modalidade de extincdo de um ato
administrativo em razdo fatores exdgenos caracterizados pelas situacdes tipicas de surgimento de
novas normas juridicas que venham contrariar as antigas, acarretando assim na perda de efeitos
juridicos da normatividade anterior (GASPARINI, 2012).

Em um terceiro plano, considera-se a revogacdo® como um género de supressdo um ato
administrativo legitimo e perfeito que eventualmente tenha se tornado inconveniente ou inoportuno
ao interesse publico?. Ao ndo retroagir sobre o passado do ato administrativo, sua materializacdo se
efetiva pelas suas espécies classificatorias, enquanto, ab-rogacdo (revogacdo total), e, derrogacéao
(revogacao parcial).

Em um quarto plano, apresenta-se a anulagdo de um ato administrativo naquelas situagdes
em que este incorrer em vicio de ilegitimidade ou ilegalidade, razdo pela qual a sua extin¢do produz
efeitos retroativos (exc tunc), justamente por ser contrario a norma juridica preexistente, motivando
assim também a anulacdo de todos os efeitos provocados pelo ato a fim de se reestabelecer a
legalidade administrativa (MEIRELLES, 2016).

! A revogagéo do ato administrativo apenas é possivel de forma endégena, pois somente Administragdo pode revogar,
ou seja, suprimir um ato administrativo legitimo e eficaz o qual apenas se tornou inconveniente para a administracéo,
onde ndo ha necessidade de contraditdrio bastando a conveniéncia, razoabilidade e oportunidade dos atos proprios da
Administracdo. Os efeitos da revogac¢ao sdo ex nunc.

Z Caracterizada como uma “simples modalidade de revogagio tacita”, é pertinente destacar que a contraposicdo é uma
modalidade de extin¢do de um ato administrativo, quando efetivada em funcdo da edi¢cdo de outro ato administrativo
cujo conteldo normativo seja contraposto, dado o fundamento diverso, derrubando assim os efeitos do ato
administrativo anteriormente em vigéncia (FERRAZ, 2003).
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Porém, a construcdo de uma teoria das nulidades do ato administrativo tem sido uma
construgdo tortuosa no campo do Direito Administrativo, haja vista que inexiste um Codigo de
Direito Administrativo e se consolidou uma fratura doutrinaria entre autores monistas e dualistas na
transposicdo das discussdes consolidadas sobre nulidade e anulabilidade do campo de Direito Civil
(MORGADO, 2007; TEIXEIRA, 2014).

No prisma dualista, a doutrina minoritaria desenvolvida temporalmente de modo mais
recente tem procurado construir um entendimento diverso de autores classicos do Direito
Administrativo brasileiro, uma vez que procuram relativizar a importancia do principio da
legalidade frente ao principio da seguranca juridica, apresentando assim a possibilidade de que os
atos administrativos podem ser tanto nulos quanto anuldveis em conformidade com a maior ou
menor gravidade do vicio.

No prisma monista, a doutrina majoritaria, por sua vez, cristalizou a partir do ensinamento
de autores classicos de que é inaplicavel a dicotomia das nulidades e anulidades do Direito Civil,
tornando-se o ato administrativo 100% valido ou 100% nulo, dado o grande foco axioldgico desta
corrente juridica sobre o principio da legalidade (DI PIETRO, 2015; FERRAZ, 2003; GASPARINI,
2012; MEIRELLES, 2016; MELLO, 2015).

Com base na doutrina majoritaria, observa-se que a anulacdo de um ato administrativo
manifesta uma declaracdo de invalidade de um ato da Administracdo Publica, a qual surge em
funcéo da existéncia de uma condicdo viciosa de ilegitimidade ou ilegalidade, buscando pela forca
do poder da autotutela ou do Judiciario e do Legislativo, reestabelecer, tanto, efeitos retroativos,
quanto, um contexto administrativo de pleno exercicio do principio da legalidade.

O agente executor da anulagdo de um ato administrativo pode ser, tanto, enxdgeno, o Poder
Judiciario e o Poder Legislativo, respaldados constitucionalmente pelo poder jurisdicional e
legiferante (BRASIL, 1988), quanto, enddgeno, a Administracdo Publica lato sensu, fundamentada
pelo poder de autotutela que tem sido reconhecido pelo Superior Tribunal Federal desde a edicdo
das Sumulas 346 e 473 (STF, 1963) e da Sumula 473 (STF, 1969).

Por um lado, a motivacdo enddgena da nulidade dos atos administrativos por parte da
propria Administracdo Publica responsavel corresponde ao poder de autotutela do Estado. N&o se
exigem formalidades especiais e ndo ha prazo determinado para a invalidacdo do ato ilegal pela
Administracdo, exceto quando norma legal o fixar expressamente, devendo a autoridade que o
invalidar comprovar durante o devido processo legal, a nulidade com que foi praticado, justificando
assim a anulacdo administrativa (MEIRELLES, 2016).

Sob o prisma endégeno da anulacdo dos atos administrativos, “a Administragdo Publica

pode declarar a nulidade dos seus proprios atos”, conforme apontado desde a edi¢do da Sumula 346
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(STF, 1963), demonstrando assim uma discricionariedade para agir autonomamente por oficio
corrente e sem necessidade de recorrer a prévia autorizacdo do Poder Judiciario para rever seus atos.

A compreensdo de discricionariedade de revisdo dos atos pela propria Administracdo
Plblica, com a edicdo da Simula 473 (STF, 1969)° adquire complementacdo de contetido em
relacdo a Simula 346 (STF, 1963) a medida que se distingue o poder de declaracédo de nulidade de
ato administrativo em razdo de um vicio vis-a-vis ao poder de revogacao de ato administrativo por
conveniéncia e oportunidade.

Embora o ato nulo ndo vincule as partes, ele poderd produzir efeitos validos em relacdo a
terceiros de boa-fé, os quais devem ser respeitados pela Administracdo, permanecendo o efeito ex
tunc para as partes. Isso significa que anulado o ato pela propria Administracdo Publica, se extingue
imediatamente sua operabilidade cabendo ao interessado pleitear judicialmente o restabelecimento
da situacdo anterior.

Por outro lado, a motivacdo exdgena da nulidade dos atos administrativos por parte do Poder
Judiciario e do Poder Legislativo caracteriza-se como um instrumento de controle e regulacdo de
todos os atos administrativos, conformando-se um sistema de pesos e contrapesos institucionais de
correcdo (checks and balances) para qualquer vicio de ilegalidade ou ilegitimidade.

Em primeiro lugar, a nulidade dos atos administrativos pelo Poder Judicidrio ocorre
naquelas situacdes nas quais o Judiciario é provocado pelo interesse de uma parte, haja vista que
sua acdo jurisdicional ndo funciona por oficio, mas antes é pautada pelo principio da demanda,
suscetivel a dependéncia de um impulso exdgeno, manifestado pela iniciativa de uma parte.

Vale ressaltar que nesses casos o0 ato declarado nulo pelo Poder Judiciario tera efeito inter
partes, ou seja, sO valera a parte interessada e ao estado demandado. Na auséncia do efeito erga
omnis, tal situacdo podera gerar uma potencial esquizofrenia jurisdicional jA que as mesmas
demandas com partes diferentes serdo julgadas por magistrados distintos e cada qual com sua
decisdo em muitos casos opostas.

A acdo do Poder Judiciario para efetivar a nulidade de um ato administrativo incorre em
uma inércia inicial do magistrado a fim de apresentar total imparcialidade em um litigio, razdo esta
que justifica o porqué da prestacdo jurisdicional do Estado ser condicionada a provagdo exogena de
uma parte, em conformidade com o principio da demanda (REIS, 2010).

Em segundo lugar, a nulidade dos atos administrativos pelo Poder Legislativo ocorre como
controle externo de legalidade, onde o Congresso Nacional conforme, o artigo 49, V, da

% «A Administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles néo se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, €
ressalvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial” (STF, 1969).
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Constituicdo Federal, podera anular ato do Poder Executivo que exorbite o poder regulamentar ou

dos limites de delegacéo legislativa, sendo sua competéncia exclusiva (BRASIL, 1988).

O abuso de poder regulamentar, especialmente nos casos em que o Estado atua contra legem
ou praeter legem, ndo s6 expde o ato transgressor ao controle jurisdicional, mas viabiliza, até
mesmo, tal a gravidade desse comportamento governamental, o exercicio, pelo Congresso
Nacional, da competéncia extraordinaria que Ihe confere o art. 49, V, da Constituicdo da
Republica e que lhe permite "sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar (...)” (STF, 2006).

O controle dos atos do Executivo pelo Legislativo, no @mbito federal, pode ser realizado de
oficio, pelo Congresso Nacional, ou mediante representagdo do interessado. No ambito estadual e
municipal dependera do que constar da respectiva Constituicdo Estadual e da lei organica municipal
ressaltando que no regime constitucional de separacdo de fungdes brasileiro, os Poderes do Estado
sdo independentes, porém harmonicos entre si (MORAES, 2003).

Conclui-se, com base na discussao ora apresentada que o ato administrativo € uma espécie
relevante de ato juridico que tem por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar ou
extinguir direitos, razdo pela qual se torna primordial, tanto, a protecdo e amparo de seus atributos
bem como de seus efeitos, quanto, a garantia de que seja sempre licito e devidamente motivado pelo
interesse publico a fim de maximizar e garantir as salvaguardas do Estado Democratico de Direitos.
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