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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo discorrer sobréoamas de manutencéo e
retirada dos contratos administrativos invalidos.

Ao se partir da premissa de que um contrato adiratiig, tal como qualquer
outro ato juridico, introduz normas juridicas nstesina juridico-positivo, sera preciso
antes de tudo saber quando uma norma existe padenamento juridico, bem como
quando ela sera considerada valida ou invalidanAlé&so, serd importante apontar o
sentido do termo “eficacia”.

Em seguida, indicar-se-a o conceito de contratoirddirativo a ser adotado
neste trabalho, procurando analisa-lo a partir €lesnentos e pressupostos do ato
administrativo, o que se revelard bastante (tilsaoestudar a convalidacdo dos
contratos administrativos invalidos.

Depois de se apresentar o conceito de invalidasieas espécies no direito
brasileiro, abordar-se-a as hipoteses de manutengadireito positivo, dos contratos
administrativos invalidos, quais sejam, a convalita a conversao e o saneamento.

Ao final deste trabalho, a invalidacdo e a sustaghis contratos
administrativos invalidos pelo Poder Legislativpedos Tribunais de Contas — que
sdo formas de retirada de contratos administratimgalidos — serdo objeto de

estudo.

Vi



ABSTRACT

The main purpose of this work is to argue about ilag/s to continue or
terminate with the agreements executed by the &gtatits companies) that were
declared invalid (“Administrative Contracts”).

Starting from the premise that Administrative Cants, as any other legal
actions, insert normative rulings on the statutamsy system, it is necessary to know
whenever they will be considerer valid or not valldherefore, it shall be important,
under this work, to clarify the sense of the watiéctiveness’.

Afterwards, it will be stated the concept of Admstnative Contract that is
adopted herein, which is based on the principled prerequisites of the public
actions. This shall be useful for the discussiontle# revalidation of the invalid
Administrative Contract.

Once we present, according to the Brazilian lae,dbncept of the ‘invalidity’
and its varieties, it will broach the hypotheses flle maintenance of an invalid
Administrative Contract on the statutory law, whi@re the revalidation, the
conversion and the remedy.

At last, the invalidation and the suspension of énéorcement of an invalid
Administrative Contract by the Legislative Branatday the Public Finance Court —
which both are means to cancel invalid Adminisi&atContracts — shall be object of

our analysis.
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INTRODUCAO

Um assunto que ndo tem sido objeto de estudo palistas € o relativo as
formas de manutencdo e retirada dos contratos &lrativos invalidos. No que se
refere a conservacao de contratos, quando muitestessas referéncias doutrinarias
acerca da possibilidade de convalidacdo. No qugetan retirada, sd0 poucos 0S
trabalhos que abordam a questéao de forma maisuayolada.

De modo geral, a doutrina costuma enfrentar o proaalapenas sob o ponto
de vista do ato administrativo unilateral, prindipante no que se refere a invalidacéo
e a convalidacéo. Alias, ha valiosos estudos resssalo.

E possivel que essa escassa producdo cientifica sotema aplicado aos
contratos invalidos se afigure estranha para orlégndo em vista a grande relevancia
pratica que possui. Nao ha davidas de que o emcenta prematuro do contrato pode
resultar em graves prejuizos para o interesse quibflém do gasto com a nova
licitacdo, ndo haverd o desfrute, dentro do prazciaimente estipulado, dos
beneficios que seriam obtidos com o contrato idealAlidas, essa € a opgdo otimista,
pois nao raro (principalmente em obras publica®)jeto contratual fica inacabado.

Por outro lado, a invalidacdo do ajuste traz sgroblemas para o contratado.
Infelizmente, ndo € incomum encontrar casos emagi@ministracdo se nega a pagar
o particular sob o argumento de que o ato invali@o surte efeitos, sendo incabivel
qualquer indenizacéao.

E possivel que essa auséncia de obras cientiipezificas tenha uma razéo
especifica: a dificuldade do tema. O jurista, afsesmtar 0 assunto, devera antes ter
passado pela teoria geral do direito e pela tetwsaatos administrativos, o que nao é
tarefa das mais faceis, tendo em vista a compldgid@ssas matérias. Depois, devera
voltar os olhos para a realidade contratual, quesgmta algumas peculiaridades se
comparado com os atos unilaterais.

Neste estudo, busca-se justamente refletir solbeena. Pretende-se discorrer

acerca das hipoteses em que o contrato invaliderdeser mantido no sistema
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juridico-positivo, quando devera ser retirado easequéncias dessas condutas.

Para realizar tal empreitada, faz-se necessarrareiticialmente, no terreno
da teoria geral do direito. Por tal razdo, o Capitaborda a questdo da existéncia, da
validade e da eficacia das normas juridicas.

No Capitulo Il, sera apresentado o conceito deratmadministrativo com o
qual se trabalhara. Neste momento, seréo estimitzgloonceitos de ato juridico e ato
administrativo, bem como sua relagdo com o contaaftministrativo. Este, por sua
vez, sera analisado a partir de seus elementosseypostos, o que permitira melhor
visualizar os vicios que o maculam.

Antes, porém, de entrar no tema da manutencéaoiradaet serd necessario
dizer quando um contrato sera invalido e quaisasiespécies de invalidade. Aqui,
faz-se referéncia a classificacdo dos atos inval&n nulos e anulaveis e seu regime
juridico. Isso sera enfrentado no Capitulo .

Em seguida, no Capitulo IV, serdo abordadas asafome manutencdo dos
contratos invalidos, mais especificamente a codagfio, a conversao e o saneamento.
Neste Capitulo, o objetivo sera o de apresentéuramamentos e as condicbes em que
um contrato administrativo invalido poderd perm&neco sistema e qual a via
adequada para tanto.

O objeto do Capitulo V serd a retirada dos corgranwalidos. O aspecto
principal sera, sem duvida, a invalidacdo dos etodt Assim, dentre outros pontos,
serdo abordados os motivos, 0s sujeitos, o0 obje® efeitos da invalidacdo. Porém,
tendo em vista 0 sistema constitucional brasilesera abordado outro tema, pouco
mencionado pela doutrina: o da sustacdo dos costratvalidos pelo Poder
Legislativo e pelos Tribunais de Contas.

No Capitulo VI, serdo apresentadas as conclusdgsease chegou nesta
dissertacdo e, ao final, nas Referéncias Bibliocaaf serdo arroladas as obras dos

juristas que foram citados ao longo do trabalho.
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CAPITULO | — EXISTENCIA, VALIDADE E EFICACIA DAS NORMAS
JURIDICAS

1. Considerac0es iniciais

O ordenamento juridico € um conjunto de normasa(geou individuais,
abstratas ou concretas) que se relacionam engecgja eficacia € assegurada por
sancdes institucionalizadAsEm termos pragmaticos, o ordenamento juridico tem
como nota amperatividade ou seja, a possibilidade de se impor um compe@nhon
aos destinatarios das normas independentemente udaventade ou adesédo
espontanea.

O sistema juridico — além de g@oposicional nomoempirico prescritie—
€ do tipodinamicao “as normas que o compdem derivam umas das oafirases de
sucessivas delegacdes de poder, isto é, ndo atlavésu conteddo, mas através da
autoridade que as colocoiUma norma é, ao mesmo tempo, o resultado da ekecuc
da norma superior e o fundamento para a criacdoodas normas (excetuado o

primeiro ato de criac&o e o Ultimo ato de mera @@ juridicaf. Ressalte-se que é o

! Cf. KELSEN, HansTeoria pura do direito Trad. Jodo Baptista Machado. 6. ed. 5. tir. Sdnld® Martins
Fontes, 2003, p. 37; BOBBIO, Norberfteoria do ordenamento juridicoTrad. Maria Celeste Cordeiro Leite
dos Santos. 10. ed. Brasilia: Editora UnB, 19927e ss.; ALCHOURRON, Carlos E.; BULYGIN, Eugenio.
Introduccion a la metodologia de las ciencias juidds y sociales4. reimp. Buenos Aires: Astrea, 2002, p. 106.
2“Uma norma é vinculante ou tem imperatividade realica em que se |lhe garante a possibilidade derimpo
comportamento independentemente do concurso ooldaacagdo do enderegado, portanto, a possibilidade
produzir efeitosmediatos inclusive sem que a verificacdo da sua validaoepeca. Por exemplo, pode ocorrer,
num caso extremo, um ato administrativo invalido €epropriacdo estabelecida por uma autoridade
absolutamente incompetente) que serd impugnado emderecado, mas, entrementes, o seu direito de
propriedade fica extinto, ndo podendo ele gozabelm expropriado, nem impedir modificacdes fisicaEn
cabendo a autoridade suportar os riscos eventeas lsem perecer. Percebe-se que a imperatividada af
imediatamente o problema da legitimidade do dite(ffERRAZ JR., Tercio Sampaidleoria da norma
juridica: ensaio de pragmética da comunicac¢do nortiva. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2000, p. 134).

® O sistema de direito positivo consiste nsistema proposicional homoempirico prescriti, portanto,
composto por proposi¢cdes (0 que pressupde linguagemao por objetos extralinglisticos, reais das®c
(diferindo, portanto, dos sistemas reais). Porssema nomoempirico, suas proposi¢des fazem nefaréos
dados da experiéncia, e ndo a entes ideais (coamoeaws sistemas nomoldgicos). Por fim, o sistdendireito
positivo tem fungdo prescritiva, “porque, ao comtr&los sistemas nomoempiricos descritivos, 0 @femto
juridico é ndo apenas aberto aos dados da expriénmor eles condicionado, mas exerce também @idun
principal de controla-los e dirigi-los diretamen{®EVES, MarceloTeoria da inconstitucionalidade das leis
Sao Paulo: Saraiva, 1988, p. 16).

4 BOBBIO, NorbertoOp. cit, p. 72.

® KELSEN, HansOp. cit, p. 261.



sistema juridico-positivo que estabelece as nomugsfundamentam a validade de
outras e 0 modo como elas sao produzidas.

O ordenamento juridico, por ser sistema dinamicet4 eestruturado
hierarquicamente, repousando sua unidade (quetétisin formal) no complexo
normativo originario, para adotar a terminologiaMi@RCELO NEVES' Este autor
aponta que, tendo em vista a dinamicidade do s#sjeridico-positivo, é possivel que
nele convivam normas validas e invalidas, até qua delas (ou ambas) seja expulsa
do sistema. Logo, a consisténcia e a coerénciass@daondicdes necessarias para a
existéncia do ordenamento juridito.

Os contratos administrativos s&o normas juridicAmrmas individuais e
concretas produzidas pela Administracdo Publicareeiros, mas normas juridicas.
Dessa forma, as prescricdes contratuais — umah®zrvadas as regras de admissao
previstas pela ordem juridica — fazem parte deissensa dinamico (que nao €&, pois,
consistente e coerente). Isso significa que o @mento juridico pode abrigar normas
contratuais validas e invalidas. Alias, por sereotados de imperatividade, os

contratos invalidos ainda nao expulsos do ordentojaridico serdo fontes de efeitos

® “Do ponto de vista semidtico, a unidade do ordesram juridico é puramente sintatica, ou seja, decda
vinculacéo, direta ou indireta, de todas as nordeasistema ao ndcleo normativo originario (instasiorgaos
e/ou fatos costumeiros basicos de producédo jujidseado irrelevantes o conteddo das mensagensaticasie
os fins dos seus emitentes-destinatarios. A didads de matérias reguladas pelo ordenamento inyditashe

a unidade semantica: ha uma pluralidade seméanécariinte da heterogeneidade de conteldos normativo
Também inexiste unidade do ponto de vista pragmaticque resulta da pluralidade de interessesseefitre
emitentes e destinatarios. Do lado dos emitentssyéasios 6rgdos do Estado (Legislativos, Executigos
Judiciarios), principalmente na estrutura liberal ‘divisdo’ de poderes, sdo motivados por ideomga
interesses 0s mais diversos, muitas vezes divageni conflituosos. Do lado dos destinatarios, ®@i@m
pessoal de vigéncia das normas diversifica-seéey disso, em virtude da desuniformidade de situaoéal
(lato sens) as suas atitudes sdo as mais dispares, obsersandesde a contestacdo radical a aprovagdo
absoluta, assim como a indiferenca. E inegavekmpoque a unidade do ordenamento, enquanto prapeed
sintatica, respalda-se em uma caracteristica pitagaméas normas juridicas: a imperatividade” (NEYES
Marcelo.Teoria da inconstitucionalidade das leip. 26).

" “A unidade [do ordenamento juridico] é conferidelgpnicleo normativo que institui os 6rgéos e/dosfa
(costumeiros) basicos de producao juridica. Ista é@nidade resulta da possibilidade de qualquemaato
ordenamento derivar, regular ou irregularmentetedescleo” {[dem p. 23).

8 Alias, seguindo a licdo do autoidém p. 34), convém acrescentar que, sendo sistemaparopirico
prescritivo (e ndo teorético, como no caso da @éde direito), ndo ha a necessidade de se obsafeaidgica
da néo-contradicdo.

® Em verdade, os contratos administrativos sdo uimentos introdutores de normas juridicas, tal c@mo
Constituicdo é veiculo introdutor de normas cowsidinais, e a lei, de normas legais. Logo, o ctmtra
administrativo (como qualquer ato juridico) ndo gr@pria norma juridica. Essa idéia sera melhoeieslvida
no Capitulo Il. Por enquanto, a fim de facilitagxposicdo do tema, a expressao “contrato admitiisitesera
utilizada como sinénimo de “norma contratual”.



juridicos.

Em vista das consideracfes acima realizadas, ar @itdeve ter percebido
qgue, sendo o contrato administrativo uma normaligaj o estudo das consequéncias
juridicas decorrentes da sua invalidade passass@tamente, pelo campo da teoria
geral do direito. Nao ha como abordar o assuntetolijesta dissertacdo sem o0 socorro
de alguns dos conceitos fundamentais fornecidosepee setor do conhecimento
juridico.

Assim, antes de tratar das formas de manutencairada dos contratos
administrativos invalidos, € preciso saber: (a) Iqoasentido dos vocabulos
“existéncia” e “validade”; (b) quando uma normag#aa integrar o sistema juridico-
positivo (e também quando deixa de fazer parte);deJgc) o que € eficacia juridica.

Esses assuntos serdo abordados neste Capitulo.

2. Existéncia (pertinéncia) e validade das normasiglicas

Um dos temas mais debatidos pelos cientistas @italié o davalidadedas
normas juridicas. Dentre os problemas que envoleamestdo, ha aquele relativo ao
uso diversificado que se faz desse termo.

E conhecida a posicdo de KELSEN, para quem validaptéfica a existéncia
especifica das normas juridicas. “Dizer que umamaor valida € dizer que
pressupomos sua existéncia ou — o0 que redunda smone- pressupomos que ela
possui ‘forca de obrigatoriedade’ para aqueles cojaduta regula*® A norma, por
sua vez, sera valida se for possivel fundamentaesgisténcia na norma fundamental
pressuposta no sisterha.

Nessa linha, aponta PAULO DE BARROS CARVALHO quelidade

19 KELSEN, Hans.Teoria geral do direito e do Estaddrad. Luis Carlos Borges. 3. ed. 2. tir. Sdo ®aul
Martins Fontes, 2000, p. 43. Também é essa a #egaida por JOSE SOUTO MAIOR BORGES: “No plano
normativo, a existéncia se confunde com a propaiddade da norma. Uma norma sera juridica enquanto
juridicamente vale. Conseqiientemente, a afirmagigu uma norma juridica sé existe enquanto éavalid
equivale a afirmacdo de que, juridicamente, a &xsa da norma se define pela sua validade. Existén
validade da norma juridica séo, assim, termos efpntes” (BORGES, José Souto MaiGbrigacdo tributaria
(uma introducao metodoldgicaR. ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 1999, jp. 62

" KELSEN, HansTeoria geral do direito e do Estacp. 163.



expressa uma relacdo entre uma norma e o sisteasgalavras do autor:
“A validade néo deve ser tida como predicado mamgaiomo propriedade

ou como atributo que qualifica a norma juridicamT&atusde relacdo: é o

vinculo que se estabelece entre a proposicdo neenabnsiderada na sua

inteireza ldgico-sintatica e o sistema do direitistp, de tal sorte que ao
dizermos que u’a norma ‘n’ é valida, estaremos esgando que ela pertence
ao sistema ‘S’. Ser norma é pertencer ao sistenexjgiir juridico especifico’

a que alude Kelsert®

Assim, se uma norma pertencer ao sistema de dpesdivo, conforme 0s
critérios de admissdo previstos para tanto, ent@ceravalida, ela existira para o
direito positivo. Validade é, nessa linha, uretacédo de pertinénci@om o sistema
juridico-positivo.

Ha autores, por outro lado, que conferem a expoessdidade” um sentido
diverso, qual seja, a relacdo de conformidade dananoinferior com a norma
superior:® Afirmar que uma norma ¥élida importa reconhecer que o seu contetido se
encontra adequado as normas superiores, bem cagrasquormas disciplinadoras do
seu processo de producao foram observadas. Norfdac@invalida, por seu turno, é
aguela produzida em desconformidade com as noropevigres, tanto no aspecto
formal como no material. Por conseguinte, validadgqui, exprimerelacdo de
compatibilidade entre normas juridicas que se etreom em planos hierarquicos
diversos

Essa nocao de validade pressupde que as normasgaarm ao ordenamento
juridico. Justamente por isso, diz-se que someasi@osvalidas ou invalidas normas
juridicas queexistamno sistema.

E conhecida a separacdo — feita por PONTES DE MIBAN— do mundo
juridico (que é aquele formado pelos fatos jurislicem trés planosexisténcia

validade e eficacia No plano da existéncia, que € o plano do “semtoatram-se

12 CARVALHO, Paulo de BarrodDireito tributario: fundamentos juridicos da incidécia. 4. ed. rev. e atual.
Sao Paulo: Saraiva, 2006, p. 55.

3 por todos, vide CAETANO, Marcellddanual de direito administrativo10. ed. 6. reimp. atual. por Diogo
Freitas do Amaral. Coimbra: Almedina, 1997, p.1465 e ss.



todos os fatos juridicos (licitos e ilicitos). Nlamo da validade, ha os atos juridicos
stricto sensue 0s negdcios juridicos, os quais poderdo sedogliou invalidos
(conforme o suporte fatico seja ou nao eficierRey.fim, o plano da eficacia é o setor
do mundo juridico em que os fatos juridicos produzsfeitos (direitos, deveres,
pretensbes etc.). Somente os atos juridicos queteaxino mundo juridico é que
podem ser validos ou invalidos; do mesmo modo, stenatos juridicos existentes
podem produzir efeito$.

MARCELO NEVES, embora adote os elementos tedricesdidtincdo de
PONTES DE MIRANDA enexisténcieae validade procura reinterpreta-los quando da
sua aplicacdo as normas juridicas. Para o judstanceito de existéncia em PONTES
DE MIRANDA € um “indicio de seus pressupostos rdistas”. As normas juridicas,
enquanto proposi¢cdes prescritivas, ndo se encomtoaplano do ser; as normas sao,
em verdade, “estruturas de significacdo deoOntidavdr sey, condicionadas e
condicionantes de um determinado contexto fatieolithico. Apesar de fundadas na
realidade e a ela dirigidas, ndo tém existéncid, nees sim autoconsisténcia
significativa”’® Em virtude disso, prefere utilizar o ternpertinéncia a fim de
designar a norma que integrou (regular ou irregudate) o sistema juridico-positivo
e que ainda nao foi expulsa dele.

Caso se procure ser fiel aos termos adotados i@al@dedntica) formal, de
fato, validade significara relacédo de pertinén@an sistema. As proposi¢cdes séo
validas ou invalidas, conforme pertencam ou namm@enamento juridico. Norma
juridica valida € norma existente; norma invalida @ normguridica, mas sim norma
gue néo faz parte do ordenamento juridico.

Entretanto, adotar o termo “validade” com o sentdertinéncia ao sistema
pode levar a confusdes, as quais seriam contomaeifosse estipulada outra

significacdo para o vocabulo.

14 «Existir, valer e ser eficazsdo conceitos tdo inconfundiveis que o fato jodigiode ser, valer e ndo-ser eficaz,
ou ser, ndo valer e ser eficaz. As préprias nojorédicas podem ser, valer e ndo ter eficacia Q..jue se nao
pode dar é valer e ser eficaz, ou valer, ou seaefem serporque ndo ha validade, ou eficacia do que néo é”
(MIRANDA, Pontes deTratado de direito privado2. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1954, t. IV, p). Nlo mesmo
sentido, vide: MELLO, Marcos Bernardes deoria do fato juridico: plano da existéncid 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2003, p. 95 e ss.



Um exemplo desse inconveniente no ambito do dieaiiministrativo seria o
de reconhecer que, na categoria dos atos admiiviegranvalidos, ndo se encontram
apenas 0s atos com vicios de legalidade, mas tartdmza os atos administrativos
que nao pertencem mais ao sistema, o que podeegcqor exemplo, pelo
cumprimento dos seus efeitos ou pela revogacaoimAssm ato administrativo
regularmente produzido e que cumpriu hormalmerttes@s seus efeitos seria, dentro
dessa concepcdo, invalido. O mesmo se pode dizextalwevogado. Se eles nao
existem mais para o direito positivo, entdo saadlides — apesar da auséncia de vicio
de legalidade.

A utilizacdo do vocabulo “validade” como sinénime existéncia traz ainda
outro incbmodo. A doutrina aponta como motivo davalidacdo dos atos
administrativos a sua invalidade, no sentido de cdmpatibilidade com a norma
legal. Dessa forma, seria necessario distingunvalidade enquanto ndo pertinéncia
ao sistema (o que ocorreria apds a invalidacaaneagidade como incompatibilidade
do ato com a norma superior (motivo da invalidacao)

Pretende-se apenas afirmar que, se os termosida tigpntica forem trazidos
para o direito, é verdade que validade significdin@ncia ao sistema juridico (seria
possivel até chamar tal relacdo de “validade |I8gidadavia,ndo parece ser util, no
ambito do direito, atribuir ao termo “validade” essconceitd® Tal uso pode levar,
repita-se, a confusbes tdo-somente semanticas,seu@m eliminadas se fossem
utilizados termos distintos. Lembre-se que qualgueposta de classificacdo deve se
orientar pela sua utilidade para os fins cognosstia que se propde o cientista.
Assim, é melhor designar essa relacdo de pertmé&ainorma com o ordenamento
por outra palavra, qual seja, “existéncia” (ou ti@ncia”), reservando “validade”
para a relacdo de conformidade entre normas sugeradnferiores.

No exemplo acima citado, basta dizer que, com opcumento dos seus

efeitos e com a revogacéo, o ato administrative @pa valido) ndo pertence mais ao

> NEVES, MarceloTeoria da inconstitucionalidade das leip. 42.
6 Neste estudo, “conceito” e “nocdo” serdo adotaddistintamente. Por “definicdo”, entende-se, agui,
indicacao da significacdo de uma palavra. Assisyjeito, ao definir, aponta o conceito do temediniendum



ordenamento, ele ndo mais existe juridicamente. &#& produzido de forma invalida
(ou seja, em desconformidade com a norma supesarg objeto de invalidacao,
momento em que deixara de existir no sistema.

Em razdo do exposto, neste trabalbxisténciae pertinénciatém o mesmo
sentido, qual seja relagdo de pertinéncia de uma norma com o sistpimidico-
positiva Validade, por seu turno, quer significar a relagd® conformidade de norma
inferior com a norma superiorAssim, somente serdo invalidas as normas juddica
que, existentes no sistema, forem incompativeis @mnormas que lhes sé&o
superiores. Entretanto, as normas invalidas (pmria@xistentes) permanecem no

sistema até que sejam expulsas, de acordo contérosrnele previstos para tarito.

3. Critério de identificacdo das normas juridicas

Estipulado o sentido dos vocébulos “existéncia”’valilade”, cabe agora
perguntar: quando uma norma juridica podera sesideradaexistent® Ou seja, quais
S&80 0s critérios necessarios para identificar uarena como pertencente ao sistema
juridico?

O tema nao é puramente académico; muito pelo ctmti@m relevancia
pratica. I1sso porqgue somente normas pertinentesstama (ainda que invalidas) séao
fontes de efeitos juridicos. Norma inexistente digamente € incapaz de gerar
qualquer efeito. Logo, € preciso saber quando uorana sera considerada como

pertencente ao sistema, pois somente ela serademitos.

Cf. GUIBOURG, Ricardo; GHIGLIANI, Alejandro M.; GURINONI, Ricardo V.Introducién al conocimiento
cientifico. 3. ed. 4. reimp. Buenos Aires: Eudeba, 20045 8s.

7 Alguns doutrinadores do direito administrativo o ainda o termo “perfeicdo” no sentido de “exista”
(cf. PONDE, Lafayette. O ato administrativo, susfgiesio e eficaciaRevista de direito administrativan® 29.
Rio de Janeiro: Fundacédo Getllio Vargas, julhofsbte, 1952, p. 16-21). ODETE MEDAUARN( Direito
administrativo moderno10. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Revista dosimals, 2006, p. 140) expde querfeito

€ “0 ato administrativo que resultou do cumprimetedodas as fases relativas a sua formagao, podentdio,
ingressar no mundo juridico”. Vale frisar que assadministrativos perfeitos podem ser validosnedlidos.
Neste estudo, ndo sera utilizado o vocabulo “pgitei Concorda-se com CARLOS ARI SUNDFELD quando
aponta que a idéia de “perfeicdo” invoca um padi&eonfronto, de modo que s6 se pode saber sea# at
perfeito em relacdo a um dado modelo. “Se tomarconoso padrédo o da lei, teremos que s serdo perfeso
atos legais, e perfeicdo se confundird com valitdé@eNDFELD, Carlos Ari.Ato administrativo invalido Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 1990, p. 19). Asgiana evitar possivel confusé@o, simplesmente s¢aadagrmo
“perfeicado”.



ALCHOURRON e BULYGIN ensinam que, para selecionsarnarmas que
pertencem ao sistema juridico-positivo, o0s juristadotam certos critérios,
denominadogritérios de identificacdoEstes sd0 0s requisitos gue uma norma deve
reunir para que possa ser considerada pertencenstsstema (advirta-se que esses
autores adotam o termo “validade” no sentido dérgarcia)*®

Os critérios de identificacdo compreendem duasetade regras: (aggras
de admiss&oas quais prevéem as condicdes a serem preengudasa norma para
gue venha a pertencer ao sistemardhyas de rechagaue estabelecem os requisitos
para que uma norma deixe de ser elemento dessmaist

Essas regras de admissao e rechacoe@as de exclusgsao — segundo 0s
autores citados —fegras conceituaisSao, portanto, definicbes que assumem a forma
de definicdes recursivasisto é, a partir da aplicacdo sucessiva de &isas sera
possivel identificar se uma norma é ou néo vahdesgntido de existente).

ALCHOURRON e BULYGIN esclarecem que essas regraadiissdo e de
exclusdo ndo se confundem com as normas de coadatapouco com as normas de
estrutura. Las reglas conceptuales, en cambio, se limitan guleg el uso de un
concepto (o de un término), pero no prohiben nirpEm nada *°

Como se pode perceber, os autores entendem que&dpose confundirem
com as normas que compdem o sistema juridico-positabe ao cientista do direito a
escolha dos critérios de identificacdo (regras dimissdo e exclusdo) das normas
juridicas®

N&o se concorda com os autores citados de quegessrede admissao e

exclusdo nao sejam prescricdes pertencentes amaiste direito positivo, que néo

18 ALCHOURRON, Carlos E.; BULYGIN, Eugenitntroduccion a la metodologia de las ciencias juidds y
socialesp. 118 e ss.

¥1dem p. 120.

% Na licdo de GUIBOURG, GHIGLIANI e GUARINONI, pores a ciéncia do direito uma metalinguagem
descritiva de normas (a qual € a linguagem-objeta)e aos juristas identificar as normas que skidaga(no
sentido de pertinéncia ao sistema), por meio dermhiados critérios de reconhecimento. Logpodria
afirmarse que el mismo concepto de validez pert@hceetalenguaje”. Para demonstrar isso, esses r&sto
ainda fazem um paralelo da par6dia do mentirosancando-a de “parddia do invalidante”. “Supongamaseq
una ley cualquiera incluyese un articulo con eluggte texto: ‘La presente ley no debe consideragila’.
En tal caso la validez de la ley traeria aparejagia invalidez (GUIBOURG, Ricardo A.; GHIGLIANI,
Alejandro M.; GUARINONI, Ricardo Vintroduccién al conocimiento cientificpp. 29).



tenham func&o normativaN&o cabe & ciéncia do direito ser a fonte em gu&rgéos
competentes irdo se socorrer para identificar ama® existentes. Cabe a doutrina,
com certeza, apontar que existem no sistema relgrasimissao e rechaco e indicar
qual o seu conteudo. Nesse sentido, auxiliam datates 6rgados responsaveis por
aplicar o direito. Mas, aquelas regras séo jur§jit@zem parte do sistema. Os 6rgaos
competentes, portanto, buscam no proprio ordenanesnélementos para identificar a
norma existente.

Entretanto, quais sdo essas regras de admissaclesé@? Qual o seu
fundamento juridico?

CARLOS ARI SUNDFELD, ao abordar a questao quandsealpestudo sobre
a invalidade do ato administrativo, escreve que narena juridica € existente: “a) em
primeiro lugar, porque € valida, isto é, conforn®e disposi¢cdes do sistema, que
estabelecem as condi¢cdes de sua producéo. Nesteagasidicidade do ato decorrera
do sistema juridico; b) em segundo lugar, porquehcea inadmitida pelo sistema,
uma ordem é socialmente reconhecida como normaligari Nesta hipotese, a
juridicidade decorrera da efetividad@”.

Com efeito, para a andlise da regra de admissasigtema, ha que se
diferenciar as duas situa¢des: a da norma valadanorma invalida.

No primeiro caso, ndo ha muito que se comentara S®rma observou
regularmente o seu processo de producdo (normaivandisciplinado), entdo ela é
existente, ela faz parte do sistema. Esta aptaipeichr sobre os fatos sociais e surtir
os efeitos que Ihe sdo proprios. Sob o ponto da pikagmatico, ninguém questiona

suaimperatividade ja se sabe que, ante seu descumprimento, posleaplicada uma

I MARCELO NEVES (n: Teoria da inconstitucionalidade das leip. 45) também entende que as regras de
admisséo e rechaco tém funcao prescritiva, “emtferfarma indireta”.

22 SUNDFELD, Carlos Ari.Ato administrativo invalidg p. 16. O posicionamento desse autor relativo &
recognoscibilidade social da prescricdo ndo deixase aproximar um pouco ao de ANTONIO CARLOS
CINTRA DO AMARAL (In: Extincdo do ato administrativoS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1978, p. 24 e
ss.). A diferenga é que, para CINTRA DO AMARAL, éleclaracao estatal que, para existir (para séeifzr
demanda o reconhecimento social, e ndo a norndigar(que é o sentido normativo objetivo confeniia
ordem juridica a declaracéo estatal). Falar em aqunidica (valida ou invalida) pressupfe a exisigde uma
declaracdo estatal (portanto, socialmente recomslecomo tal). O critério para se saber se umaadagiio
estatal é reconhecivel como tal ndo €, segundémiprautor, juridico.



sancao prevista no ordenamento.

O problema se coloca em relacdo a norma invalidari®®rio adotado por
CARLOS ARI SUNDFELD é pragmaético: se ela for samiahte reconhecida pelos
seus destinatarios (o que inclui os agentes p#lEmao s6 os administrados) como
juridica, sendo, pois, acatada, entdo sera norma existergistema. Para esse jurista,
a existéncia da norma invalida repousafetividade

Na licdo do autor, a maioria dos problemas relatigoexisténcia de atos
invalidos é resolvida com fundamento no principgopdesuncdo da legitimidade dos
atos do Poder Publico. Entretanto, quando ndo émsipel aplicar esse principio
(como no caso do usurpador de funcéo), a existéecéa como fundamento téo-
somente a efetividade da norfia.

De fato, ndo ha como se afastar um critério praigm@tira se considerar uma
norma como existente. Os destinatarios das normekigive os agentes publicos),
por considerarem a proposicao prescritiva comm@erativa (pois ela tem uma
aparéncia de norma juridica valijlaobservam os seus termos, o0 que leva a producao
de efeitos juridicos.

Entretanto, ao contrario do que se possa pensarsen@sta fundamentando a
existéncia da norma juridica, que € um “dever sedartir de um juizo da ordem do
“ser”. Como frisou KELSEN, do “fato de algg®er ndo pode seguir-se queve ser
assim como do fato de algeverser se ndo pode seguir que a6’

Em verdade, é a propria idéia dieeito que leva a essa conclusao, na medida

em que consagragrincipio da seguranca juridic® Na licdo de CELSO ANTONIO

Até mesmo por pressupor a existéncia (perfeiciojeddaracdo estatal, CINTRA DO AMARAL considera a
nocao de “perfeicdo” supérflua para o estudo dali@de do ato administrativo, pois o problema a&ade s6

se p6e quando houver uma declaracéo estatal amsimhecida pela sociedade.

2 “Na hipétese de decisdo emanada de uma autoriggdéarmente investida, a questio da existénciarjzod
ser resolvida de modo mais simples. Bastaria djmertoda decisdo por ela proferida, pelo fato danamde
autoridade investida em fung&o publica, goza dsumgio de validade, de modo que, por esta clausllaeito
antecipadamente confere existéncia a atos produziggalmente, propiciando, em seguida, por meios
adequados, a oportunidade de revisdo. Este enfoqliea a existéncia na maioria dos casos de oadd no
Direito Administrativo, de modo que pode ser usiib — como o €, correntemente — para a solucaorde u
gama importante de problemas. A efetividade, poféamera necessariamente de ser considerada nassdema
hipéteses” (SUNDFELD, Carlos Arito administrativo invalide p. 21).

24 KELSEN, HansTeoria pura do direitg p. 215.

% “O Direito &, por exceléncia, acima de tudo, imstento de seguranca. Ele é que assegura a govesrant
governados os reciprocos direitos e deveres, tdmaidvel a vida social. Quanto mais segura umé&dade,
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BANDEIRA DE MELLO:

“O Direito propfe-se a ensejar uma certa estaliidaum minimo de
regéncia da vida social. Dai o chamado principidsdguranca juridica’, o
gual, bem por isto, se ndo € o mais importanteelémdos os principios gerais
de Direito, €, indisputavelmente, um dos mais irtgpues entre eles. (...)

Esta ‘seguranca juridica’ coincide com uma das meofundas aspiracdes
do Homem: a da seguranca em si mesma, a da cpdsgivel em relacdo ao
que o cerca, sendo esta uma busca permanente kionsano. E a insopitavel
necessidade de poder assentar-se sobre algo remmmlm®mo estavel, ou
relativamente estavel, o que permite vislumbrar etguma previsibilidade o
futuro; € ela, pois, que enseja projetar e iniaganseqientemente — e nao
aleatoriamente, ao mero sabor do acaso —, compamntas)cujos frutos séo
esperaveis a meédio e longo prazo. Dita previséde €, portanto, o que
condiciona a acdo humana. Esta é a normalidadeoites">°
O principio da seguranca juridica, principalmerdesna feicdo subjetiva de

protecdo a confiand@, impede que se considere como inexistente normeprida
pelos seus destinatarios, que atuaram tal comolaséogse valida, gerando, por
conseguinte, efeitos. E esse principio — que sacima diretamente com o0s

principios republicarf8 e do Estado Democratico de Diréitdart. 1°, caput da

tanto mais civilizada. Seguras estdo as pessoagqueerteza de que o Direito € objetivamente wjpes 0s
comportamentos do Estado ou dos demais cidad@esndel discrepardo” (ATALIBA, Gerald®epublica e
Constituigéa 2. ed. 2. tir. atual. por Rosolea Miranda Folg8séio Paulo: Malheiros Editores, 2001, p. 184). No
mesmo sentido: CAMMAROSANO, Marci@ principio constitucional da moralidade e o exesti da fungéo
administrativa Belo Horizonte: Férum, 2006, p. 36.

6 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativo22. ed. rev. e atual. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2007, p. 119-120.

27 ALMIRO DO COUTO E SILVA expde que o principio dagsiranca juridica tem uma natureza objetiva e
subjetiva. No primeiro caso, o principio envolveygestao da irretroatividade dos atos do Estadduive
legislativos), dizendo respeito, pois, a protegéidiseito adquirido, ao ato juridico perfeito edsa julgada. O
aspecto subjetivo da seguranca juridica “concerpmtecdo a confiancadas pessoas no pertinente aos atos,
procedimentos e condutas do Estado, nos mais niésr@spectos de sua atuagéo” (COUTO E SILVA, Amir
do. O principio da seguranca juridica (protecdoogfianga) no direito publico brasileiro e o direitia
administragdo publica de anular seus préprios ativsinistrativos: o prazo decadencial do art. 54eflalo
processo administrativo da Unido (Lei n° 9.784/98vista eletrbnica de direito do Estadn® 2. Salvador:
Instituto de Direito Puablico da Bahia, abril/maioiho, 2005. Disponivel em
<http://www.direitodoestado.comiarAcesso em 10 de janeiro de 2007).

28 ATALIBA, Geraldo.RepUblica e Constituicgop. 182.
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Constituicdo de 1988) — que justifica consideramo@xistentesnormas emitidas,
por exemplo, pelo usurpador de funcao.

Assim, ndo é a mera efetividade que confere existés normas invalidas,
mas sima efetividade enquanto suporte fatico da incidénd@a principio da
seguranca juridica cujo efeito é a insercdo dessa norma no sisteximaa que
invalidamente).

O principio da legitimidade dos atos do Poder Roblcitado por CARLOS
ARI SUNDFELD, nada mais € do que uma decorréncssa@rincipio. Ademais, a
seguranca juridica melhor fundamenta a existénagrbrmas invalidas, tendo em
vista que — ao contrario do principio da legitinddalos atos do Poder Publico, que é
restrito ao campo do direito publico — ele € ummgipio geral do direito, aplicavel a
qgualquer ramo juridico.

Portanto, uma norma sera considerada existente isiemst (egra de
admissad se satisfeita uma das seguintes condi¢bes: (@lasdor produzida em
conformidade com as normas de estrutura previsiasistema, ou seja, se ela for
produzida validamente; (b) em se tratando de nommalida, quando os seus
destinatarios, considerando-a imperativa (por tparéncia de norma valida),
efetivamente observam o seu conteudo, produzinsgma efeitos juridicos. Neste
caso, a regra de admisséo se fundamenta no pdmEEeguranca juridica.

Como ressaltado acima, os critérios de identificag@ uma norma juridica
nao se restringem as regras de admissao; ha taasérgras de rechaco.

Note-se que uma norma sera considerada existenteistema de direito
positivo até que seja dele expulsslARCELO NEVES explica essa situacdo sob o
ponto de vista semiotico:

“A plurivocidade significativa da linguagem juridi¢problema semantico),
utilizada pelos diversos 6rgdos que exercem o padeambém pelos
destinatarios do poder (problema pragmatico), icapd exigéncia pratica de

gue a norma permaneca no sistema enquanto nadesejanstituida por 6rgao

29 COUTO E SILVA, Almiro do. Principios da legalidade administracdo publica e da seguranca juridica n
Estado de direito contemporéneevista de direito publicon® 84. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
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competente, caracterizando-se presungés tantumde validade das normas

emanadas de 6rgaos do sistema (pertinentes acaandato), pois a hipotese

contraria (presuncdo de invalidade) conduziria @o-fancionamento do
sistema, por haver interpretacbes as mais divezgestre os utentes das
normas”°

E possivel dizer que uma norma ndo mais sera @asid existente no
sistema Kegras de rechagosempre que: (a) uma nova norma tenha como objeto
justamente a sua eliminacdo; ou, (b) quando forogsjvel a producdo dos seus
efeitos.

O primeiro caso é de simples visualizacdo. Panetgtivo que uma norma
pode retirar outra (observadas as relacées dedinhgéo e de coordenacgao existentes
no sistema). Basta lembrar da invalidacdo dos at®inistrativos: diante da
invalidade de um ato abstrato, o 6rgdo competaseja & Administracéo, seja o Poder
Judiciario) emite outro cujo contetdo € a elimimagésse ato invalido.

Da mesma forma, uma norma que ndo tem mais appidée ser fonte de
efeitos deve ser considerada inexistente. A imposkide de incidéncia da norma
sobre os fatos a que faz referéncia torna indsiba pertinéncia ao sisterffaNesse
sentido, cite-se a suspensdo da eficacia, pelodBeka&deral (art. 52, X, da
Constituicdo), de lei declarada inconstituciondlop8upremo Tribunal Federal em
controle concreto. Esse ato do Senado leva a é@udis norma inconstitucional, pois
ela ndo pode mais incidir sobre os fatos. Outrangke 0 cumprimento regular das
normas contratuais extingue o ajuste, pois elepwii® mais vincular as partes, ndo
tem mais como produzir efeitos.

Em suma, osritérios de identificacd@as normas juridicas sdo compostos por
regras de admissdo e rechaco. Uma norma sera emuadexistente: (a) se for
produzida validamente; (b) ainda que invalida, goafor efetivamente observada

pelos seus destinatarios (aplicacdo do principised@ranca juridica); e, (c) enquanto

outubro/dezembro, 1987, p. 46-63.

%0 NEVES, MarceloTeoria da inconstitucionalidade das leip. 46-47.

31 Nesse sentido, cf. MELLO, Marcos BernardesTria do fato juridico: plano da existéncig. 81. Vide
também NEVES, Marceld®p. cit, p. 52.
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nao for expulsa do sistema, seja por forca de mainaa, seja pela impossibilidade de

cumprimento dos seus efeitos.

4. Eficicia das normas e dos fatos juridicos

O vocabulo “eficacia”, tal como o termo “validad€’ utilizado pela doutrina
em diferentes sentidos. Alias, também aqui € comueno cientista ndo especifiqgue a
significacdo dada a expressédo. Entretanto, essmaiciide do conceito € apenas um
dos problemas que envolvem o dificil tema da ef@catas normas e dos fatos
juridicos. Mas, esclarecer em que sentido se E@@SSa0 ja € um primeiro passo,
alias, um passo necessario.

A proposicéo juridico-prescritiva tem estruturaid@gimplicacional: deve ser
que seF, entdoE. No antecedente (ou hipotese), ha a descricaondato do mundo
(natural e social). No consequiente (ou tese), pgescricdo de determinada conduta
humana, a qual sera qualificada como obrigatéeenijtida ou proibidd Assim, uma
vez verificado o fato que corresponde ao concaisziito na hipétese normativa, deve
ser a consequUéncia delineada na proposi¢do noemativ

Dessa forma, se ocorre um fato na realidade sapial corresponde ao
conceito contido na hipotese da norma, entdo gxseassim dizer, “fato bruto”
(também chamado driporte faticy, transforma-se erfato juridica Composto o fato
juridico, entdo deve ser a concretizacdo da coésetpinormativa. Essa juridicizacao
do fato — o0 que se faz pela subsuncdo do supatited fao conceito previsto no
antecedente normativo — consiste no fenémerinai@éncia*®®

MARCOS BERNARDES DE MELLO aponta, com acerto, quec@déncia €
“o efeito da norma juridica de transformar em fatddico a parte do seu suporte

factico que o direito considerou relevante paradsgar no mundo juridico. Somente

%24Ha trés modais e somente trés. O modal da pefimissnstitui-se ora da permisséo de fazer ou gritir da
permissado de fazer e omitir, isto é,p#missdo unilateraé dapermisséo bilaterdl(VILANOVA, Lourival. As

estruturas légicas e sistema do direito positi&dio Paulo: Noeses, 2005, p. 77).

%3 “A incidéncia é uma técnica do direito, é seado de referir-se aos objetos e situacdes objetatravés do
pressupostos ou hipétese factida norma” (VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacdo no direitel. ed.
rev., atual. e ampBao Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 132).
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depois de gerado o fato juridico, por forca dadéocia, € que se podera falar de
situacdes juridicas e todas as demais categoriagefeieos juridicos (eficacia
juridica)”** O autor chama a incidéncia da norma juridica sobréatos desficacia
normativa terminologia que aqui se adota.

Contudo, ndo se concorda com esse jurista quardasskvera, apoiado em
PONTES DE MIRANDA, que, uma vez configurado o supdiatico descrito na
hipétese normativa, a incidéncia se da inconditiamainfalivelmente, ou seja,
independentemente do querer das pesSoas.

Em realidade, a normpode incidirindependentemente da colaboracado dos
seus destinatarios, tendo em vista que ela é dd&adaperatividade. Todavia, ndo ha
necessidade l6gica de imposicdo do conteido naropatias mera possibilidade. O
orgao que tinha a obrigacéo de aplicar a normaide gprtanto, era o responsavel por
subsumir o fato ao conceito descrito na hipétesmativa) pode se omitir. Embora a
norma esteja apta para incidir, o sujeito que davaplica-la descumpre esse dever
juridico. Nesse caso, a norma simplesmente nadiiacsobre o suporte fatico. Por
isso, PAULO DE BARROS CARVALHO tem razdo ao assawejue é preciso
sempre a participacdo do ser humano no processal$ein¢cdo do fato verificado na
realidade social ao conceito descrito no antecedemrmativo’® N&o existe, portanto,
incidéncia automatica das normas juridicas.

E importante ressaltar que o fato juridico somemnoeluz seus efeitos apos a

% MELLO, Marcos Bernardes d&eoria do fato juridico: plano da existéncjg. 71.

1dem p. 72.

% «pAgora, é importante dizer que n&o se dara a incidénciagehouver um ser humano fazendo a subsuncéo e
promovendo a implicacdo que o preceito normativieaieina As normas nao incidem por forga prépria. Numa
visdo antropocéntrica, requerem o homem, como elwmatercalar, movimentando as estruturas do tdirei
extraindo de normas gerais e abstratas outrassgerabstratas ou individuais e concretas e, com iss
imprimindo positividade ao sistema, quer dizer, ulBnando-o das normas superiores as regras dgoinf
hierarquia, até atingir o nivel maximo de motivagas consciéncias e, dessa forma, tentando me>dragdo
axioldgica do comportamento intersubjetivo: quaadworma terminal fere a conduta, entdo o direitreabza,
cumprindo seu objetivo primordial, qual seja, regus procedimentos interpessoais, para que se possivel

a vida em sociedade, ja que a funcdo do direiteaézar-se, ndo podendo ser direito o que nao lizdeal,
como ja denunciara lhering. E essa participagdoahnammo processo de positivagdo normativa se felzéam
com a linguagem, que certifica os acontecimentcsidés e expede novos comandos normativos sempreaco
mesma compostura formal: um antecedente de cunhboritii®® e um conseqiente de teor prescritivo”
(CARVALHO, Paulo de BarroDireito tributario: fundamentos juridicos da incidgcia, p. 11-12).
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incidéncia da norma sobre o suporte faticAssim, sem essa eficcia normativa, sem
o fato juridico, ndo h&d como se constituirem nowasnas e relacdes juridicas, com o
seu conteudo eficacial especifico (direitos swpsti deveres, pretensdes, obrigacdes,
acles, excecoed).

Ao se falar em constituicdo de normas e relacddsligas em razdo da
juridicizacao de fatos, percebe-se que ja se esida de outra espécie de eficacia.
Neste momento, quer-se fazer referéncia aos efgilessdo propriedades €tos
juridicos, e ndo de normas juridicas (como € o caso dac&ic@rmativa). Trata-se da
causalidade juridica a que faz alusdo LOURIVAL VNIAVA, ou seja, sdo o=feitos
decorrentes do fato jurididd denominadaeficacia juridica Tais efeitos, que se
produzem em virtude do fato juridico, sdo aquetesigtos no consequente da norma
juridica. Por isso, pode-se dizer que a “eficacianga construcdo intra-sistémica,
normativa”*°

Os efeitos juridicos sdo de diversas ordens e deperda compostura do
direito positivo. O efeito do fato juridico poder,spor exemplo, a formacédo de um
status pessoal {. g, situacdo de eleitor). Também pode se dar a ¢toigsih, a
modificacdo e a desconstituicio méacdes juridicagem sentido restrifd), as quais
possuem um conteudo especifico (direitos subjetidegeres, pretensdes, obrigacoes,

dentre outros}? Vale citar ainda os fatos juridicos que implicamnstituicao,

3" A incidéncia tem como pressupostuigénciada norma juridica. Por vigéncia, entende-se alaptiia norma
para incidir sobre o suporte fatico a que faz éefeia. Assim, € comum gue uma norma existentestensa nao
tenha ainda eficicia normativa. O exemplo maidaao das normas legais ja promulgadas e publicpdase
encontram naacatio legis a norma legal integra o sistema juridico-posijtiv@as ndo podera ainda incidir. Se
um fato que corresponde ao conceito descrito recadente ocorrer duranteacatio legis o 6rgdo competente
ndo estara autorizado a aplicar a norma; estaoderg incidir.

% PONTES DE MIRANDA tem razdo quando assevera quecidéncia é unprius em relacdo a eficacia
juridica. “A eficacia juridica é irradiacdo do fgtaridico; portanto, depois da incidéncia da regrédica no
suporte factico, que assim, e s6 assim, passatenper ao mundo juridico. Incidénciggus; e a incidéncia
sup8e a regra juridica e o suporte factico, sobgea elaincida. A eficacia é, pois, logicamentposterius
(MIRANDA, Pontes deTratado de direito privado2. ed. Rio de Janeiro: Borsoi, 1955, t. V, p. 3).

% “Temos sempre, para dar-se a causalidade juridarma, fato e eficacia. Sem norma, um fato néaiaelq
qualificacéo ddato juridica E sem fato juridico, efeito (eficacia) nenhuméady De onde se depreergige os
fatos juridicos s&o internos a cada sisterNdo ha fato juridico ‘fora’ de sistema normativié o sistema que
decide que fatos sao fatos juridicos (juridicizagdm factico) e que fatos deixam de ser juridicos
(desjuridicizacao do factico)” (VILANOVA, LourivalCausalidade e relagédo no direitp. 54).

“Oldem p. 74.

“!|dem p. 114 e ss.

“2 MELLO, Marcos Bernardes d@eoria do fato juridico: plano da eficacia (12 pait 2. ed. rev. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004, p. 170 e ss.
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modificacdo e desconstituicéo mlermas juridicas®

A eficacia juridica pode se apresentar de modaratifes, conforme seja o
critério adotado. Assim, quanto ao momento em queges a eficacia podera se
irradiar de forma instantanea, sucessiva ou pd#rab tempo. No que se refere a
origem da eficacia, podera ser propria do fatadjooi, anexa ou reflexa. Quando se
tem em vista 0 modo de atuacéo, a eficacia esetanc(retroativos) owex nunc(néo
retroativos):*

Os apontamentos feitos sobre a eficacia das noentls fatos juridicos sao
de extrema relevancia neste trabath®ara demonstrar isso, basta salientar que o
contrato administrativo invalido — enquanto fataidico (ou seja, suporte fatico
sobre o qual incidiu norma juridica) — surte efeijoridicos especificos. Em certos
casos, a Administracdo estard obrigada a editaatoradministrativo de manutencéo
do contrato invalido (convalidacdo ou conversaa); aitros, o ato sera de retirada
(invalidacdo). Por vezes, o efeito juridico comsishum dever de abstencdo da
Administracdo (saneamento). Em suma: convalidag@myversdo, saneamento e
invalidacdo nada mais sdo do que efeitos juridamsorrentes do fato juridico da

invalidade dos contratos administrativos.

43 Cf. VILANOVA, Lourival. Causalidade e relagéo no direitp. 142-143.

4 Vale mencionar que existem ainda outras modalsiaeeeficacia juridica. Sobre o tema: MELLO, Marcos
Bernardes deTeoria do fato juridico: plano da eficacia (12 pajf p. 38 e ss.; NOVELLI, Flavio Bauer.
Eficacia do ato administrativdRevista de direito administrativon® 60. Rio de Janeiro: Fundacdo Getulio
Vargas, abril/junho, 1960, p. 16-26;Rgvista de direito administratiya® 61. Rio de Janeiro: Fundacgao Getulio
Vargas, julho/setembro, 1960, p. 15-41.

4> Em virtude dos fins deste estudo, ndo se fez noeagdutros tipos de eficacia, como, por exempleficcia
social (ou efetividade) e a eficacia técnica. GARVALHO, Paulo de BarroDireito tributario: fundamentos
juridicos da incidénciap. 58 e ss.
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CAPITULO Il — CONTRATOS ADMINISTRATIVOS: NOCOES GERIS
1. Consideracdes iniciais

O contrato administrativo tem sido estudado pondgaparte da doutrina do
direito administrativo, sendo alvo de grandes detfatA propria existéncia do
contrato administrativo é discutida pelos juristasyendo vozes de peso contrarias e
outras a favor do institufg.

Esse e outros temas ligados ao contrato adminvstrgtie tém sido objeto de
preocupacao dos juristas ndo serdo tratados nisstxrtdcdo. Para estudar as formas
de manutencdo e retirada dos contratos admingigainvalidos ndo € necessario
discorrer, por exemplo, sobre o modelo contrat@adés® e o modelo aleméa®.

Pretende-se aqui apresentar uwgonceito operacional de contrato
administrativo, ou seja, uma nocao que seja Utd pa fins deste trabalho. Para tanto,
0 conceito de contrato administrativo sera condtria partir da definicdo de ato
administrativo. Nesse sentido, serd feita uma algsnh do contrato administrativo
pouco usual na doutrina, qual seja, a de que oatorcadministrativo nada mais € do
gue umato administrativo bilateral

Com isso, fica claro desde ja que o ato adminigrae o contrato
administrativo tém um regime juridico comum: o desitb administrativo, o qual &
marcado pelo principio da supremacia do intereskdiop sobre o privado e pelo
principio da indisponibilidade do interesse publeta Administracao.

Esse enfoque permite concluir que as formas de t@agd@o e retirada dos

¢ Segundo RAMON PARADAI: Derecho administrativo15. ed. Madri: Marcial Pons, 2004, v. |, p. 253,
por um lado a instituicao contratual € comum enosoos sistemas juridicos, por outro, ndo sao abénées as
classes de contratos e seus regimes juridicomdazeom que él capitulo de los contratos sea uno de los mas
confusos en el Derecho administrativo compatado

47 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranharincipios gerais de direito administrativ®. ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2007, v. |, p. 670 e ss.; CA&BI, Juan Carlo€l contrato administrativo 2. ed. Buenos
Aires: Abeledo-Perrot, 2005, p. 341 e ss.

8 Acerca do contrato administrativo no direito framcvide: LAUBADERE, André de; MODERNE, Franck;
DELVOLVE, Piere.Traité des contrats administratifsParis: L.G.D.J., 1983; VEDEL, Georges; DELVOLVE,
Piere. Droit administratif. Paris: P.U.F., 1984, p. 369 e ss.; JEZE, Gastoncipios generales del derecho
administrativa Buenos Aires: Depalma, 1949, t. lll, p. 311 e ss.
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contratos administrativos invalidos sédo as mesmasatbs administrativos invalidos.
Ademais, serd possivel analisar o contrato admatiisd a partir dos elementos e
pressupostos do ato administrativo, 0 que se névblsstante Util quando do estudo da
convalidacéo e da invalidacéo dos contratos ingalid

Entretanto, antes de definir o contrato administoaté preciso indicar o
sentido que se atribui a expressdo “ato adminit’ae a diferenca entre os atos

unilaterais e bilaterais.

2. Definicdo de ato administrativo bilateral

2.1. Ato administrativo enquanto ato juridico

2.1.1. Ato juridico e direito privado

O ato administrativo €, antes de tudo, atm juridica Por tal raz&o, importa
apontar o sentido em que se utiliza essa expresgéo,ndo pertence a qualquer
dominio juridico especifico, mas sim a teoria gelaldireito, por se tratar de um
daqueles conceitos juridicos fundamentaim que faz alusdo LOURIVAL
VILANOVA, *°

De maneira geral, os juristas definem o ato juoidecomo sendo uma
manifestacdo de vontade produtora de efeitos gas$dimesmo que ndo desejatfos.
Dentro dessa concepc¢dao, percebe-se que o atacqupdssui duas caracteristicas: de
um lado, trata-se de uma manifestacdo de vontagleyutto, é fonte produtora de
efeitos juridicos? Os juristas apontam ainda que, se essa manifestaggcar o

estabelecimento de efeitos juridicos admitidos piteito positivo, entdo havera

9 Sobre 0 modelo contratual alemao, cf. MAURER, Mait Direito administrativo geral Trad. Luis Afonso
Heck. Barueri: Manole, 2006, p. 402 e ss.

*0VILANOVA, Lourival. Causalidade e relag&o no direitp. 238-239.

*1 Segundo MARCELLO CAETANO, o ato juridico “sera,igdoda conduta humana voluntaria, quer consista
em accdo quer em omissao, que produza efeitos damdjuridica, ainda que esses efeitos ndo tivessdm
querido$ (CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativp t. 1, p. 422). Vide ainda, na doutrina
brasileira: BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhRrincipios gerais de direito administrative. I, p. 434.
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negocio juridico, o qual tem previsdo no art. 1&eguintes do Cddigo Civil de 2002.
Por outro lado, ndo existindo a intencionalidade nmanifestacdo de vontade de
produzir esses efeitds(os quais se encontram plenamente delineados opeam
juridica), a figura seré a do ato juridico em sknéstrito>”

O conceito acima apresentado retrata uma concepigétista do ato juridico.
Isso fica evidente quando se destao@aaifestacdo de vontade

Em razéo da forte influéncia do direito privado reoles demais setores
juridicos, € muito comum encontrar definicbes aeaatministrativo fazendo aluséo ao
elemento “manifestacdo da vontade”. E o caso, gemplo, de THEMISTOCLES
BRANDAO CAVALCANTI, para quem o ato administrativotoda “manifestacdo de
vontade do Estado, por seus representantes e xe@gio € capaz de produzir
conseqiiéncias juridica3”.

Alids, para STASSINOPOULOS, a nocao de ato adnnatigb se adaptam
“quase inconscientemente” os principios geraistivela ao ato juridico de direito
privado. Segundo o autor, isso € uma consequémasgitavel ‘d’'une longue
familiarisation de la pensée juridique avec leditngions assez stables et les notions
bien connues du droit prit&®

Essa postura € compreensivel. Afinal, o direitggulo € mais antigo do que o
direito publico, tanto que sempre foi consideradiireito comumOra, por tal razéo, é

normal que os administrativistas tenham buscadolipgss do direito privado o0s

2.0 Codigo Civil de 1916 prescrevia, em seu art.ofifg, todo ato licito, “que tenha por fim imediattgairir,
resguardar, transferir, modificar ou extinguir doe, se denomina ato juridico”.

3 PINTO, Carlos Alberto da Mot&.eoria geral do direito civil 3. ed. 11. reimp. Coimbra: Coimbra Editora,
1996, p. 355. COELHO, Fabio Ulhdaurso de direito civil Sao Paulo: Saraiva, 2003, p. 279.

** Frise-se que, de acordo com o art. 185 do C6digib @& 2002, o regime juridico dos negécios juradi é
basicamente o0 mesmo dos atos juridi&tdsto sensu

> CAVALCANTI, Themistocles Brandadlratado de direito administrativo4. ed. Rio de Janeiro: Freitas
Bastos, 1960, v. |, p. 204.

Além desse autor, é possivel mencionar também SBPABRGUNDES, HELY LOPES MEIRELLES e
BONNARD, os quais também incluem a “manifestacdvalgade” dentre os elementos do ato administrativo
Cf. FAGUNDES, M. SeabraO controle dos atos administrativos pelo poder pidiio. 7. ed. atual. por
Gustavo Binenbojm. Rio de Janeiro: Forense, 20081p MEIRELLES, Hely LopesDireito administrativo
brasileiro. 20. ed., atual. por Eurico de Andrade AzeveddciDéBalestero Aleixo e José Emmanuel Burle
Filho. S&do Paulo: Malheiros Editores, 1995, p. 183;BONNARD, Roger.Précis élémentaire de droit
administratif. Paris: Sirey, 1926, p. 35.

% STASSINOPOULOS, Michel DTraité des actes administratifsAtenas:Collection de L’Institut Francais
D’Athénes, 1954, p. 32.
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fundamentos para a construcao da teoria dos atomiattativos (inclusive no que se
refere a teoria das invalidades), até mesmo p@eupre se considerou que se tratava
de teoria geral do direitd.

JOSE CRETELLA JUNIOR tem razdo quando afirma quéimstitutos de
direito civil ndo podem ser elevados a categoumaéslicas, a modelos, a arquétipos, a
matrizes da ciéncia do direito, para, partindo-ag dretender o estudioso captar a
realidade especifica do direito administrativd”.

Com efeito, o jurista devera ter cautela ao ler estudo sobre os atos
administrativos fundado numa pretensa “teoria g#walatos juridicos”. E comum que
essa “teoria geral” tenha como base essa concepgéatista de ato juridico.
Justamente por isso, freqientemente sdo encontpada@sonamentos que Sao meras
aplicacoes do direito privado ao direito admintst@ o0 que leva a resultados pouco
Uteis sob o ponto de vista pratico e teorico.

Assim, se de um lado é verdadeiro que o ato admahi®o € uma
manifestacdo da Administracdo, por outro, ndo @uaido dizer que ela tem uma
“vontade”, a qual seria produtora de efeitos juddi A expressao “manifestacdo de
vontade” contém, como bem anota GORDILLO, uma claferéncia a vontade
psiquica do individuo que edita 0 ato. O juris@eatino esta certo ao afirmar qued “
acto administrativo no es siempre la expresionadeoluntad psiquica del funcionario
actuante: el resultado juridico se produce cuanéalan las condiciones previstas por

t.°° Note-se que a discussdo

la ley y no sélo porque el funcionario lo haya qde
sobre a “vontade” nos atos administrativos podarl@evdebates desnecessarios, como
o relativo ao vicio da vontade do agente (ex.: Jdobo pratica de ato administrativo

vinculado que observou os ditames le§ais.

" E interessante transcrever a licdo de MIGUEL REAlAteoria dos fatos e atos juridicos é comum,njoa
aos principios gerais, a todos os dominios do Dirsendo compreensivel que a sua disciplina sdja ho
Cadigo Civil, por ser a sede do Direito comum, s#Bjuizo, é claro, da existéncia de requisitos l@m®es aos
diversos setores de sua aplicacdo” (REALE, Miguebes preliminares de direitd22. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
1995, p. 201).

8 CRETELLA JUNIOR, JoséDos atos administrativos especia ed. Rio de Janeiro: Forense, 1998, p. 30.
9 GORDILLO, AgustinTratado de derecho administrativé. ed. Buenos Aires: F.D.A., 2002, t. 3, p. Il-19

0 E bem verdade que se pode estipular o sentidaptesséo “manifestacéo de vontade” de modo a rficain
a vontade psiquica dos individuos que atuam petairigtracéo Publica. E o que faz, por exemplo, MARC
JUSTEN FILHO [n: Curso de direito administrativo2. ed. rev. e atual. Sao Paulo: Saraiva, 20069@), ao
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Outro inconveniente diz respeito a aplicacdo daigedas invalidades do
direito civil aos atos administrativos invalidosode-se, eventualmente, adotar a
terminologia nulidade/anulabilidade, mas ndo asnmassconsequéncias juridicas
previstas no Codigo Civil de 2002.

O jurista deve sempre estar atento para o fatoudeoqdireito publico e o
direito privado tém fundamentos distintos. Enquasdoinstitutos de direito publico
s&o construidos a partir do conceitofdiecdo public&", no direito privado preside o
principio daautonomia da vontadeNa classica licdo de RUY CIRNE LIMA, a
relagcdo de administracéo “se estrutura ao inflixaimha finalidade cogente” e que na
“administracdo o dever e a finalidade s&o predom@sa no dominio, a vontad&®.

Ora, com pressupostos totalmente distintos, figdeete que € inadequado
simplesmente transplantar a teoria dos atos diéadpevado para o direito publico. O
estudioso do direito administrativo ndo deve aceitderminadas assertivas de que se
trata de “teoria geral do direito”, sem realmergeificar se o conceito utilizado é um
daquelegonceitos juridicos fundamentdrs

Em razdo disso, ndo se pode aceitar a conclus@oelepor estar a matéria
dos atos juridicos regulada no Codigo Civil, estaglica, ainda que com adaptacdes,
ao ato administrativo. Questiona-se: a partir de mprma da Constituicdo de 1988 se
pode concluir que o Cdédigo Civil é o instrument® gagulatodosos atos juridicos,

publicos ou privados? Responde-se: nenhuma. Al@aglireito brasileiro, em funcgéo

escrever que “vontade administrativa” significa Ventade que é objetivamente vinculada a satisfaigio
necessidades coletivas, formada segundo as impssi® uma democracia republicana”. Todavia, a #m d
evitar possiveis confuses, tal como aquela apid@mo corpo do texto, neste estudo se opta pdir @m
termo “vontade”. E suficiente trabalhar com a idégananifestacao

61 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO escreve que, noreito publico, “ndo ha espaco para a
autonomia da vontade, que é substituida pela d#fancéq de dever de atendimento do interesse publiecn” (
Curso de direito administrativop. 27).

%2 IMA, Ruy Cirne.Principios de direito administrativo5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 19881p.
52.

%3 Sobre o objeto da teoria geral do direito, conaerel com JOSE SOUTO MAIOR BORGES de que se trata do
estudo formal das categorias juridicas. Os coreggtencentes a teoria geral do direito ndo sanais em
sentido absoluto, ou seja, ndo sdo conceitos fgrldgicos (embora contenha algumas consideracgesak).
S0 conceitos formais em sentido relativo, “ou,segasua relacdo, enquanto conceitos fundamentais,os
conceitos obtidos a partir de uma ordem juridicaitp@, conceitos de conteudo juridico, tais comaleo
obrigacao tributaria. Assim sendo, o conceito dacé® juridica nada adianta sobre o conteldo noronda
ordem juridica vigente. Por isso, é pertinente ariBeGeral” (BORGES, José Souto Mai@brigacao
tributaria (uma introducéo metodolégica)p. 30).
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do principio federativo, cada entidade politica mmpeténcia para legislar sobre os
atos administrativos que venha a editar, o queesda/ corroborar com tal assertiva.

A ciéncia do direito administrativo deve constraar teoria dos atos
administrativos tdo-somente a partir da teoria Igdoa direito. E evidente que a
doutrina de direito privado contribuiu de forma o@arte para a elaboracdo da teoria
dos atos juridicos e, por consequéncia, dos atosnadrativos. Contudo, isso nao
significa que ela sejateoria geral do direito. A aplicacao do direitovado no campo
dos atos administrativos é subsidiaria, podendareccsomente na auséncia de
previsdo especifica no direito publico e, aindainasse for compativel com os
fundamentos juspublicistas. Do contrario, as nogdedireito privado devem ser

afastadas.

2.1.2. Definicdo de ato juridico

Feitas essas consideracoes, deve-se agora indmamceito deato juridico
adotado neste trabalho.

No Capitulo | (topico 1), ficou assentado que @ithr positivo € um sistema
proposicional nomoempirico prescritivo. Isso sig@ifque o ordenamento juridico é
formado por proposi¢des prescritivas, as normddigas. Vale aqui acrescentar que
essas normas juridicas podem ser, sob o ponto sta do sujeito, gerais ou
individuais. J& quanto a conduta disciplinada,asias serdo abstratas ou concretas.

Ao se falar que o direito é um conjunto de propies! prescritivas,
pretende-se com isso consignar que a norma é ificagéao conferida pelo intérprete

a uma determinadmanifestacdo humand&ssa manifestacdo é um texto, na medida

% PAULO DE BARROS CARVALHO [n: Direito tributério: fundamentos juridicos da incidécia, p. 22)
diferencia os termos “enunciado” e “proposicdo”:miiftego aqui a voz ‘enunciado’ conw produto da
atividade psicofisica de enunciacdépresenta-se como um conjunto de fonemas ou dengasf que,
obedecendo a regras gramaticais de determinadaridijoconsubstancia a mensagem expedida pelo sujeito
emissor para ser recebida pelo destinatario, notesto da comunicacddOutrossim, ‘oragdo’, ‘sentenga’ e
‘assercao’ podem servir-lhe de equivalentes nomimaas o vocabulo ‘proposigdo’ convém seja tomaxio &
carga semantica de conteldo significativo que on&ado, sentenca, oracdo ou assercdo exprimem. Ha
possibilidade de varios enunciados expressarem ameneproposicdo, como proposicdes diferentes
corresponderem ao mesmo enunciado”.
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em que pode ser verbalizada (trata-se, nessedmsma concepcdo ampla de t83to
Uma manifestacdo pode consistir, por exemplo, emosngestos (como os feitos por
um guarda de transito). Também se diz que uma esaifdo qualificadd é uma
declaracdo, normalmente um texéscrito em certo sentido (ex.: uma sentenca
judicial). Neste trabalho, os termos “manifestac@&o“declaracdo” serao utilizados
indistintamente.

Convém anotar que tal manifestacdo € sempre o fieitoma deciséo. Esta,
por sua vez, sera considerada unecisdo normativase do seu resultado (a
manifestacdo) for possivel construir, medianterpmatacéo, normas juridic&s.A
decisdo normativa decorre de uma atividade dost@gdagitimados pelo sistema
juridico-positivo (séo os denominada®s de producdo juridi€d. O resultado do
processo legislativo é a lei; do processo judicial, sentenca; do processo
administrativo, o ato administrativo; da atividagevada contratual, o contrato
privado. Lei, sentenca, ato administrativo e cdatg@ivado sao manifestacdes, sao
documentos normativogagregado de disposicdes) sobre os quais o ietérpr
produzira — dentro de certo contexto normativo —Acama juridica (proposicao
juridica). Nesse sentido, diz-se que tais docunsemiculam normas juridicas,

encerram normas juridicas. Por tal razdo,feéites do direitS®

% GREGORIO ROBLES escreve que, “também é texto totafio escrito, mas manifestado oralmente. Pela
simples razdo de que a conversagdo, o discursernegés, a sentenga e 0 contrato verbal sdo suseetige
transcricdo. Averbalizacdo por conseguinte, é caracteristica inequivocaeato't (ROBLES, GregorioO
direito como texto: quatro estudos de teoria coneational do direito Trad. Roberto Barbosa Alves. Barueri:
Manole, 2005, p. 21).

% Vide MELLO, Marcos Bernardes d&eoria do fato juridico: plano da existéncig. 139.

%7 Sobre a norma enquanto produto da interpretadd@GWASTINI, Riccardo.Das fontes as normasTrad.
Edson Bini. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2005, peX3.

% «“Os chamados ‘atos de producdo de normas’ sés fatocondutas) que se qualificam pelas normagivdge
que deles provém e neles retroincidem, conferindgdentido objetivpinserindo-os no interior do sistema”
(VILANOVA, Lourival. Causalidade e relacao no direitp. 300).

%9 Com isso, afirma-se que ndo existem “normas irtatit Toda norma decorre da interpretacdo quazselé
uma disposi¢cdo ou de um conjunto de disposi¢cdessénsentido, cf. CARVALHO, Paulo de Barr@sreito
tributario: fundamentos juridicos da incidénciap. 23). O principio constitucional da razoabitlda por
exemplo, € o resultado da interpretagdo do arfalTonstituicdo da Republica, que consagra a Riepubl
Federativa do Brasil como Estado Democratico desifoir e também do art. 5°, LIV, que prevé o devido
processo legal. E equivocado interpretar tendo ista @penas um texto normativo, sem consideraeamis
disposicdes. Nessa atribuicdo de sentido aos fextomitérprete devera levar em conta as relagdes de
subordinacdo e coordenacdo existentes entre oemtiesndo sistema juridico-positivo. Assim, uma osgao
legal somente podera ser interpretada em vistaalasas constitucionais. Como conseqiiéncia, a irg&gao

de um texto legal pode ter significacdo diversaugique se faz da mesma disposicdo legal, madiadzs
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Na licdo de PAULO DE BARROS CARVALHO:

“A lei, vista sob certo angulo, representa o texdsua dimensao de veiculo
de prescricbes juridicas. Constituicdo, emenda titocional, lei
complementar, lei ordinaria, lei delegada, medidavigoria, resolucdes,
decretos, sentencas, acoérdaos, contratos e atomistdmivos, enquanto
suportes materiais de linguagem prescritiven, seu feitio documental
pertencem a plataforma da expressdo dos textosripiress e, como tais, Sao
veiculos introdutorios de enunciados e de normésligas, constituindo a
base empirica do conhecimento do direito posto.

Por outro giro, a norma juridica € juizo implicawb produzido pelo
intérprete  em funcdo da experiéncia no trato consesessuportes
comunicacionais. Dai, ndo ha que se confundir nocomo complexo de
significacbes enunciativas, unificadas em formaickhgdeterminada (juizo
implicacional) e a expresséo literal desses endaosjaou mesmo os contetdos
de sentido que tais enunciados apresentem, quarsdiadamente
considerados™
Os atos juridicos sdo essas declaracdes que imgwdnormas juridicas, sao

manifestacdes juridicds HA o ato juridico legislativo, o ato juridico juidil, o ato
juridico administrativo e o ato juridico privadcarmbém se pode falar do ato juridico
de governd? Da interpretacdo dessas manifestacdes juridicEséd atos) resulta a

norma juridica (norma juridica legal, norma jurédjadicial etc.)”

normas constitucionais. A técnica da interpretaggidorme a Constituicdo sem redugéo de texto, kegachbo
pelo Supremo Tribunal Federal, € um exemplo clésodque se afirma.

O CARVALHO, Paulo de Barro®ireito tributario: fundamentos juridicos da incidécia, p. 65.

L A manifestacdo juridicgou declaracao juridica) difere da menanifestacddou mera declaracéo) pelo fato
de que apenas daquela é possivel produzir normigécas, ou seja, somente a declaragdo juridiante fdo
direito. Assim, o pedido do administrado feito peaa Administracdo é uma manifestacao. Entretaieia, ndo
é possivel obter qualquer norma juridica. E eviglente tal manifestacdo (o pedido) é regulado pomas
juridicas e, nesse sentido, ela também seria fpaidContudo, a fim de diferenciar dois fendmeddsrentes,
estipula-se que o sentido de “manifestacao juridiativerso daquele utilizado para o termo “martée&o”.

2 Em verdade, o direito brasileiro ndo abriga apéréasfuncdes estatais, mas sim quatro. Além dalictonais
funcdes legislativa, administrativa e jurisdicigreiste também a fungéo de governo (ou politica).

¥ TERCIO SAMPAIO FERRAZ JUNIOR escreve que os atoijcos sdo “condutas que positivam o direito e
gue sao executadas por diferentes centros emasadot@dos do poder juridico de fazé-lo, como odes&@
seus 0Orgaos, a propria sociedade, os individuamantamente considerados etc. O direito afirma+sana
destes atos, que passam a ser considerados tesmieasua Unica fonte. Conforme sua origem e sya foe
imposicdo, eles diferenciam-se em diversos ceritrasliadores hierarquizados, constituindo leis, refes
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Desse modog ato juridico nada mais € do que a manifestacdweso qual o
intérprete (levando em conta o contexto normatp@duz a(s) norma(s) juridica(s);
€ a declaracdo juridica Ato juridico e norma, embora relacionados, nédo se
confundem.

Por isso, 0 ato administrativo, enquanto ato juodndo é norma juridica,
mas sino instrumento introdutor de normas juridicds®go, de um ato administrativo
€ possivel obter uma sé norma ou varias normagigad. Estas normas podem ser
gerais ou individuais (sob o ponto de vista doidatirio) e abstratas ou concretas
(quanto a conduta disciplinada). Uma instrucdo adirra editada por dado Ministério
€ um bom exemplo de ato administrativo que veicadas de uma norma e, como
regra, normas gerais e abstrdfaS. Dos contratos, por sua vez, também se obtém
varias normas, as quais sdo individuais e concretas

Quando se diz que o ato juridico € uma manifestqgécserve de suporte para

regulamentadores, sentengas, contratos etc. Iss@neente, ndo elimina totalmente o problema desehtos
substanciais, posto que o ato juridico ndo deixaedeima abstracdo que tem por base condutasdearres
humanos com todas as suas condicionalidades. Ndandé, a concepgéo formal do préprio ato juridicono
ato autorizado (ato de um sujeito capaz ou comfEtennforme normas de competéncia, permite um loode
hierarquico do ordenamento que chega a prescindirgelo menos, a escondé-los) de critérios sutisfan
(como aforca de impositividade do poder emanador), distinguisepassim, nos atos, os atos juridicos estatais
produtores de normas gerais (leis, decretos efeppis atos jurisdicionais (sentencas), atos d¢atais
(estatutos de sociedades civis e comerciais), rmgeciais (contratos, doacdes etc.)” (FERRAZ JRrcid
Sampaiolntroducédo ao estudo do direito: técnica, decis@mminacao 4. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Atlas,
2003, p. 225).

" A partir dessa concepcdo, percebe-se que todarado é “normativo”, porquanto instrumento irdegor de
normas juridicas. Em realidade, quando se diz queto administrativo € urato normative deseja-se, com
isso, diferenciar os atos administrativos que \aiounormas gerais e abstratas (como o regulamentatos
administrativos introdutores de normas individuatoncretas.

Dentro dessa linha, conclui-se ainda que os chasriados puros” ou “meros atos administrativos” sao atos
administrativos. Tais atos — comag, a emissdo de uma certiddo — néo veiculam norovédigas. Uma
certiddo nada obriga, permite ou proibe. Sdo apeasfestacbes administrativas legalmente disapks. O
mesmo se pode dizer do voto de um agente que fezgmorgao colegiado. Entretanto, esse voto ésséado a
configuracdo do fato juridico que possibilita adugéo do ato administrativo (ex.: resolucao). Emauesses
“meros atos administrativos” ndo sdo atos admatists, pelo menos ndo na acepc¢do aqui adotads.sBte
elementos de fatos juridicos.

> Ao se apontar que o ato administrativo é ato jemidica claro que ele ndo se confunde com o cHarfato
administrativo Este nada mais é do que o suporte fatico sobgriab incide norma juridica de direito
administrativo, ou seja, trata-se f@o juridica Desse modo, o fato juridico, enquanto tal, ndowe normas
juridicas (ao contrario do ato juridico-adminisira). E mero fato (da natureza ou social) ao quakdem
juridicaimputaefeitos. Assim, a lei pode estabelecer que a nafestacdo da Administracdo em 30 dias sobre
o requerimento feito pelo administrado leva ao déerimento do pedido. Quando se estiver diantsil8ocio
da Administracdo, o que levard a negativa do pedido havera ato administrativo tacito. Havera apem
imputacao legal de efeitos ao siléncio da Admiagdp. A negativa do pedido € um efeito previstmar@ma
legal, uma vez verificado o fato juridico-admirasivo do siléncio, e ndo de um suposto ato admitigod
tacito.
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a producédo de normas juridicas, implicitamenteageréferéncia aos efeitos juridicos.
Isso porgue o efeito juridico nada mais é do qdecarréncia da incidéncia da norma
sobre o fato a que faz referéncia. Ou seja, é goéseia do fato juridico, tal como ja

apontado no Capitulo anterior (item 4).

2.2. Definicao de ato administrativo

Foi mencionado acima que o ato administrativo éationjuridico. A iSso se
pode agregar que se trata de um ato jurighéblico, porquanto produto de uma
atividade estatal. Essa caracteristica coloca @dainistrativo na mesma classe da
lei, da sentenca e dos atos de governo; todostgdguaidicos publicos. Mas, ha uma
nota que os diferencia: cada um é editado no exemé uma funcéo estatal diversa.

Portanto, a lei resulta do desempenho da funcésldéga; a sentenca, da
funcéo jurisdicional; o ato de governo, da func@litica; o ato administrativo, da
funcdo administrativa.

Como se pode perceber, diferenciar o ato admitiigtraos demais atos de
direito publico é tarefa simples. Como todos s&os guridicos publicos, para
identificar o ato administrativo se deve fazer m@feia a funcédo estatal respectiva.
Assim, ato administrativo € o ato juridico praticado no eesicio de funcgéo
administrativa

Desse modo, o problema da definicdo do ato admatiad se desloca para a
estipulacéo do conceito fiencdo administrativa

Ao contrario do que se possa supor, definir furedministrativa ndo é facil.
Ha grande discussdo sobre o tema. Nao € objete éstido tratar desse debate.
Basta, aqui, apontar, a partir de um critério fdrnpridico), que funcado
administrativa consiste raividade em que o Estado (ou quem lhe faca asyedéa
— no seio de uma estrutura e regime hierarquicaoates juridicos complementares a
lei e, excepcionalmente e em carater vinculadopas@ituicdo, os quais estao sujeitos
a controle de juridicidade pelo Poder Judiciario

A partir dessa definicAo de funcdo administratiparcebe-se que o ato
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administrativo esta submetido a um determinadameguridico, que o distingue dos
demais atos juridicos de direito publico.

Por ser ato complementar a lei (bem como, excepltimmte e em carater
vinculado, a Constituicdo), a producéo e o contedmato administrativo se sujeitam
aoprincipio da legalidadeo qual esta delineado pelos arts. 5°, Il,c2iput e 87, IV,
da Constituicdo de 1988.

O principio constitucional da legalidd@émplica o dever da Administracdo
de atuar em conformidade (formal e material) cormasmnas juridicas veiculadas por
meio de lei (ato legislatiVd). Assim, os atos administrativos que |lhe seguirém
poderdo ultrapassar os limites tracados pelas mofegais. Por isso, RENATO
ALESSI tem total razdo quando assevera que a atleicadministrativa consiste na
emanacao de atos de producéo juridmaplementarea lei.®

Outro componente importante do regime juridico toaaministrativo reside
na hierarquia. Os atos administrativos s&o emitidasintimidade de uma estrutura e
regime hierarquicds’® Desse modo, no ambito da estrutura administratiste uma

relacdo hierarquica. Isso traz consequéncias gasdmportantes, como, por exemplo,

8 Convém salientar que parcela da doutrina preféeenso “juridicidade” em vez de “legalidade” (CFORHA,
Céarmen Lucia Antune$rincipios constitucionais da administracéo publicBelo Horizonte: Del Rey, 1994,
p. 69-70; COSTALDELLO, Angela Cassia. Entidadevguias que recebem recursos publicos: necessidade de
licitar. Revista zénite de licitacdes e contratos — |L@ 82, Curitiba: Zénite, dezembro, 2000, p. 9&3)m
isso, 0 principio da legalidade seria entendido semtido amplo, representando a submissdo da atevida
administrativa a todo o direito (principalmente @nétituicdo), e ndo so a lei.

Em verdade, é desnecessario alterar a denominacfdntipio da legalidade para juridicidade (owaleade
em sentido amplo). Como j& se ressaltou, a nornidiga € a significacdo dos textos normativos (Gtrigéo,
leis, decretos etc.). Essa significac8o € atribaigartir da interpretacdo que se faz daquelesndemios. Dai se
falar que a norma juridica é o resultado da in&tgpéo. Oraa interpretacdo dos atos legislativos devera ser
sempre conforme a Constituicdassim, ao se construir (por meio da interpretagdioorma legal, pressupde-se
que ela esta adequada aos preceitos constitucigrasse, evidentemente, de presuncéo relatiegjo, ao se
dizer que a Administracédo esta submetida as nolegass ja importa sublinhar a compatibilidade dessan as
normas constitucionais. Um texto legislativo nddeaser interpretado de forma isolada, sem que senaba
totalidade do sistema juridico.

Por conseguinte, adota-se aqui o posicionamentqueéeo principio da legalidade significa a submisaéo
normas juridicas introduzidas por atos legislativaf@mar isso ndo implica submissdo cega da Adstiagdo

as normas legais, tomadas isoladamente, sem lgvapesidera¢do as normas constitucionais, notadanosn
principios norteadores do regime juridico-adminisio.

" Atribui-se aos termos “lei” e “ato legislativo’mesmo sentido. Por ato legislativo se entende abalguridico
editado no exercicio da funcao legislativa. Noitbrerasileiro, os atos legislativos sdo aqueleviptos no art.
59 da Constituicdo da Republica.

® ALESSI, Renatolnstituiciones de derecho administrativdrad. da 3. ed. italiana de Buenaventura Pellisé
Prats. Barcelona: BOSCH, 1970, t. I, p. 8.

" BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 36.
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a possibilidade de anular e revogar os atos dasegjgerarquicamente inferiore
que ja ndo ocorre, por exemplo, no ambito da futegislativa®

Também nédo se pode deixar de citar que os atonestiraiivos estdo sujeitos
a controle de juridicidade pelo Poder Judiciarissd=controle ndo é hierarquico, mas
sim puramente juridico. O Poder Judiciario controta legalidade e a
constitucionalidade dos atos administrativos, négdepdo, contudo, adentrar em seu
mérito. Assim, se o Poder Executivo emitir decretagdnomos, sem qualquer
fundamento na lei, serdo eles declarados incoostitais; se extrapolarem o conteddo
de lei preexistente, havera invalidacao por ilegale.

Como o parametro do controle jurisdicional € tamt@onstituicdo como o0s
atos legislativos, prefere-se dizer que o Podercidu controla guridicidade dos
atos da Administracéo, do que tdo-somente a saddade.

No ambito dos atos administrativos, a questdo ddrale jurisdicional &
fundamental. E justamente a partir dela que var@des s&o construidas. Pode-se
asseverar, inclusive, que a propria idéia de méotato s6 tem sentido em funcéo do
controle jurisdicional (o mérito €, por assim djzeraspecto do ato ndo sujeito a
controle pelo Poder Judiciario). A propria idertiitdo dos elementos e pressupostos
do ato tem em vista o controle: quanto mais eleosept pressupostos, melhor se
consegue visualizar os vicios que o0 ato possui,eatando o campo do controle
jurisdicional.

Quanto ao sujeito emissor do ato administrativea smpre o Estado ou
gquem l|he faca as vezes (ex.: concessionarias a&aerpublicos), desde que no
exercicio de funcdo administrativa. E importantisafr que, dentro da noc&o aqui
delineada, a formacéo do ato administrativo podeaskelar a manifestacdo de um
outro sujeito de direito que figure como parte tbae quando, entdo, podera ser um
ato bilateral.

Convém frisar ainda que ndo se pode inserir, nocaitm de ato

administrativo, a nota dexecutoriedadeNem todos os atos administrativos tém esse

8 Sobre o tema, vide MODESTO, Paulo. Funcdo admitiga. Revista eletrdnica de direito do Estada® 05.
Salvador: Instituto de Direito Publico da Bahia, ngao/fevereiro/marco, 2006. Disponivel em
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atributo, mas somente os atos administratikexsritivos da situacdo juridica dos
administradog™

Em vista do exposto, define-se o ato administratimmo send@ ato juridico
complementar a lei — e, excepcionalmente e emearavaiculado, a Constituicdo —
editado pelo Estado ou por quem lhe faca as veresmbito de uma estrutura e
regime hierarquicos, sujeito a controle de juridiade pelo Poder JudiciarioDe
forma mais simplesgto administrativo € o ato juridico emitido no exiefo da fungéo
administrativa

Como se pode perceber, o conceito de ato admiinisti@resentado € amplo.
Ele engloba tanto os atos unilaterais gerais ¢eregulamento) como os atos bilaterais
concretos (ex.: 0 contrato). Essa concepcédo angkrtal administrativo, embora nao
seja a mais adotada pela doutfiné bastante Gtil para os fins deste estudo, tendo

vista que ela revela um regime juridico comum a£8$0s.

2.3. Ato administrativo unilateral e bilateral

Afirmou-se acima que o ato administrativo pode waitateral ou bilateral.
Esta classificacdo ndo tem em vista 0 numero daesi(sujeitos) requeridos para a
producdo do af, mas sim a quantidade partes

Como bem anota EDMIR NETTO DE ARAUJ®arte significa direcdo
“adotada pelo interesse ou interesses que motivaeckracédo de vontad® .Uma
parte se compde pela manifestacdo de um ou magosuple direito, desde que os
interesses sejam paralelos, formando um sé dfupo.

Assim, quando o fato juridico que autoriza a pré@udo ato administrativo

<http://www.direitodoestado.com¥rAcesso em 25, de julho de 2006.

81 Cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativop. 401.

8 Como regra, os juristas identificam o ato admiatiato como sendo o ato individual e concreto. t8dos, cf.
OLIVEIRA, Régis Fernandes dAto administrativo 4. ed. rev., atual. e ampl. S&o Paulo: RevistaTdibunais,
2001, p. 56-57.

8 CHAPUS, RenéDroit administratif général 15. ed. Paris: Montchrestien, 2001, t. 1, p. 491.

8 ARAUJO, Edmir Netto deCurso de direito administrativo3. ed. rev., ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva,
2007, p. 443.

% PINTO, Carlos Alberto da Motdeoria geral do direito civilp. 387.
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I.86

demandar uma so parte, o ato serdateral.”> Exemplo: uma licenca para construir.

De outro lado, se a producdo do ato administragixigir a manifestacao de

duas partes, ele sdvéateral.®’

Héa duas manifestacdes que se fundem para a pmduca
de uma sdeclaracgéo juridicaE o caso do contrato administrativo.

E preciso, neste ponto, fazer duas observacoes.

A primeira delas diz respeito a impossibilidadesdeconfundir o ato bilateral
com o ato complexo. Este consiste no ato admitiigranilateral (ou seja, uma sé
parte) cuja producéo exige a manifestacdo de neaisrdorgao ou sujeito. Na licdo de
EGON BOCKMANN MOREIRA, “todas as manifestacbes dedrios agentes
possuem somente uma mesma finalidade, mediata edidta: a pratica do ato
administrativo oriundo da fusdo competenct4lO ato bilateral, por seu turno, exige
duas partes, ou seja, dois centros de interess@solé, cuja manifestacdo € necessaria
para a formacé&o do ato.

A segunda observacdo se refere a participacao ricybar na formacédo do
ato administrativo. Com inspiracdo nas licdes dASIINOPOULOS®, pode-se
indicar trés situacgoes:

(a) Atos administrativos unilaterais que nao deraamdualquer manifestacao
dos particulares para que sejam validos ou eficaFe® caso,v.g, dos atos
administrativos que veiculam normas gerais e abst{@x.: regulamentos).

(b) Atos administrativos unilaterais em que a pgrécdo do particular é
necessaria: (b.1) para a validade do ato, functmamomo verdadeiro pressuposto
para a sua edicdo (atos que soO séo editados cenetvaequerimento do interessado;
ex.. exoneracdo “a pedido”); (b.2) para a eficadaato (nomeacdo, que exige a
aceitacdo em determinado prazo).

(c) Atos administrativos bilaterais, como 0s con@gme 0s contratos.

% Quando o ato unilateral demandar a manifestacawaiede um suijeito, ele squtirimo.

8 E possivel ainda falar em atos plurilaterais, paa producéo participariam mais de duas partesarbito
privado, ha os contratos de constituicdo de sodedso direito administrativo, a pluralidade detesipode
ocorrer, por exemplo, na celebragdo de convénios.vista dos objetivos deste estudo, sera feitaéedta
apenas aos contratos enquanto atos juridicosrailsite

8 MOREIRA, Egon BockmannProcesso administrativo3. ed. atual., rev. e aum. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007, p. 63.

89 STASSINOPOULOS, Michel. Drraité des actes administratif®. 57-58.
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A diferenca fundamental entre as figuras “b” e te8ide nditularidade para
a edicdo do ato administrativo. Em “b” h& apenas parte legitima para produzir o
ato; somente ela pode, juridicamente, editar oaabministrativo. No caso do ato
bilateral, a titularidade para a sua formac&o gurna®

Uma licenca para construir, apesar de demandadidgeéo particular, ndo é
ato bilateral, porque a ordem juridica atribuiwa producéo apenas a Administracéo
Pulblica. Se eventualmente ndo houver requerimentmdhinistrado e, apesar disso, a
Administracdo declara que certa pessoa poderaraonsgim dado local, havera
invalidade da norma juridica obtida a partir dessnifestacdo estatal. Contudo,
existirA norma juridica. Tanto isso é verdadeir@ gu manifestacdo posterior do
administrado pode sanear o vicio, preservandoei®efaté entdo produzidos.

No caso do ato bilateral, uma das partes ndo mmhnha, produzir o ato.
Sequer é possivel falar de ato bilateral editado gpenas uma delas. Nao existe
contrato se ndo houveualquertipo de manifestacdo do particular nesse sentido. A
titularidade para produzir o contrato € conjun&mSas duas partes nao sera possivel

dizer que ha normaontratuais
3. Definicdo de contrato administrativo
O contrato é uma figura juridica que pertence aiaegeral do direitd*

Portanto, a definicdo de contrato possui propriedapie também estdo presentes nas

definicdes do contrato privado e do contrato adstraiivo.

% “Seja como for, ndo parece dificil distinguir namo teérico os contratos administrativos daqueless
administrativos cuja pratica ou cuja eficacia delsen da solicitacdo ou da aceitacdo do destinat&hio.
contrato, é a conjugacéo da vontade das partepagsei a virtualidade de produzir os efeitos deidirque lhe
sdo préprios. A conformacdo de uma situacdo juidiepende directa e necessariamente da conjugaséo d
vontades da Administracdo e do particular. SO ctdajuente eles dispdem do ‘poder conformador’
(Gestaltungsrecht Em contrapartida, no acto administrativo, o poaisiste unicamente a Administragdo. S6
ela pode definir constitutivamente a situacéo jooihdministrativa. A conduta do particular apesawira para
criar os requisitos legais do exercicio do podés pelministracao ou da transposi¢céo para o platerea dos
efeitos juridicos ja contidos em acto perfeito” ®REIA, José Manuel Sérvuld.egalidade e autonomia
contratual nos contratos administrativo€oimbra: Almedina, 2003, p. 346-347).

1 Apesar de ser essa a posicdo dominante, ANDRE BEBADERE, FRANCK MODERNE e PIERE
DELVOLVE (In: Traité des contrats administratifsParis: L.G.D.J., 1983, t. I, p. 28) apontam gpata
PEQUIGNOT, a nocéo de contrato administrativo élioénte diversa do conceito de contrato civil, teach
vista que aquele é marcado por uma certa “unilddade”, a qual Ihe confere originalidade.
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Em primeiro lugar, o contrato € uao juridico bilateral Portanto, trata-se de
uma declaracéo juridica que € o resultado do ercdatmanifestacao de duas partes.

Costuma-se dizer que se trata de um “acordo deadest (consentimento).
Essa expresséo leva intuitivamente a idéia de amt@nda vontade. Essa autonomia,
no ambito do contrato administrativo, sO existe elacdo ao particular que ira
contratar com a Administracdo Publica. Somente lageen liberdade para decidir se
firma ou ndo o contrat$.O Poder Publico — por exercer funcédo administeativ s6
atua dentro dos parametros tracados pelas norgeis ke constitucionais. Tanto isso €
verdadeiro que a “vontade administrativa” de firmmacontrato € formada no ambito
de um processo administrativo (licitatorio ou datcatacdo direta) disciplinado em
lei.

Como se procurou afastar o termo “vontade” das festacoes
administrativas, prefere-se simplesmente fazer &waato juridico bilatera) a qual
ja passa a idéia de que ha uma “dupla legitimacamira a celebracdo do contrato,
seja ele privado ou administrativo.

Além disso, ao se falar em “ato juridico bilaterdita evidente a funcéo do
contrato de introduzir normas juridicas. Essas,qu@r vez, tém natureza infralegal e
serdo individuais e concretas. Por meio do contest@artes procuram estabelecer a si
proprias normas juridicas, cuja incidéncia levaradpcdo de efeitos, ou seja, a

instauracédo da relacéo juridica obrigaciofial.

%2 “Por outro lado, temos de frisar como um dos satefinidores do contrato administrativ@atonomia da
vontade do particulgrrelacionada, pelo menos, a formacéo do vincuoo $articular ndo desejar formar o
vinculo, a Administracdo ndo caberd constrangé{BIGUEIREDO, Llcia Valle. Curso de direito
administrativa 8. ed. rev., ampl. e atual. Sdo Paulo: Malheiisores, 2006, p. 525).

93 «A caracteristica do contrato reside na atribujgigdo Ordenamento Juridico, de dupla legitimac&ojeitos,
cuja atuacé@o nédo identifica-se com o exercicio altep legiferante estatal. A dupla legitimacao daréma-se
como poderpara realizar ndo apenas um ato apto a produziogferidicos como também para editar regras
juridicas que disciplinaro sua conduta futura, glementando e especificando mandamento normativiicdem
pelo Estado.

Ao produzir disciplina juridica da conduta futucacontrato dispde sobre faculdades, obrigatoriesiadéou)
proibicdes relativas a conduta das partes” (JUSTHENMO, Marcal. Teoria geral das concessfes de servigo
publico. Sdo Paulo: Dialética, 2003, p. 152-153).

® SILVIO LUIS FERREIRA DA ROCHA [n: Curso avancado de direito civilSdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2002, v. 3, p. 32) explica que o cowtr@m a finalidade de “constituir, regular ou egtiim uma
relacao juridica patrimonial entre as partes”.
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A segunda caracteristica dos contratos reside naeridgade do vinculo
contratual®, ou seja, na suforca obrigatdria (pacta sunt servanda Costuma-se
salientar que o contrato “faz lei entre as partestando esse principio na base do
direito contratuaf®

No ambito dos contratos privados, da forca obrigatderiva oprincipio da
intangibilidade do contrato Nenhuma das partes pode alterar unilateralmente o
contetdo do contrato, nem mesmo o Poder Judici@dntudo, vale frisar que essa € a
regra, havendo excecd¥s.

Em relacdo aos contratos administrativos, semprdigoutida a presenca do
principio da forca obrigatéria, tendo em vistarapriopriamente chamadas “clausulas
exorbitantes”, notadamente a prerrogativa admatisa de alteracdo unilateral do
contrato (us variand).

Entretanto, esse dever-poder de modificacdo uralatedo desnatura o
principio dopacta sunt servandaMARCAL JUSTEN FILHO tem raz&o ao afirmar
que “o Estado ndo pode simplesmente ignorar asuiaou descumpri-las como se
nao existissem. Ha& uma espécie atlganicidade internaou sistematicidadenos
contratos administrativos. Isso significa que araftdo de certa(s) clausula(s) acarreta
a modificacdo necessaria de outra(s). Nao se madifnilateralmente o nucleo
econdmico do contrato administrativdy”.

De fato, o contrato administrativo deve ser fielteetumprido pelas part&s.

A inobservancia das clausulas contratuais pela Adinacdo implica inadimplemento
contratual. E, por seu turno, o dever-poder deagé® unilateral (que € manifestacao

do principio da supremacia do interesse publicoes@bprivado) esta submetido a

% BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais de direito administrativa. |, p. 683.

% VENOSA, Silvio de SalvoDireito civil: teoria geral das obrigacdes e teorgeral dos contratas6. ed. 2.
reimp. S&o Paulo: Atlas, 2006, p. 372.

9 “Existe, contudo, excegdes ao principio da intaifigade ou inalterabilidade do contrato. Admitee
modificacdo pelo Poder Judiciario por fato impréses que modifique o estado de fato contemporaneo a
celebragéo do contrato e torne excessivamente smerseu cumprimento (Teoria da Imprevisdo, a. & 8s.
Novo Cadigo Civil), ou, nos contratos de consunmr, fatos supervenientes, mesmo previsiveis, quetoras
prestacdes excessivamente onerosas (onerosidagssea)” (ROCHA, Silvio Luis Ferreira daCurso
avancado de direito civjlp. 37).

% JUSTEN FILHO, MarcalTeoria geral das concessdes de servico publd.70.
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restricbes impostas pelo principio da indispordaidie do interesse publico. Tais
limitacdes se encontram previstas em lei, a quatras condicdes para o exercicio
dessa competéncia. Dentre essas restricdes, h§passimilidade de se alterar a
equacdo econdmico-financefd. Como bem anotou FERNANDO VERNALHA
GUIMARAES, oius variandindo é titulo juridico para que “a Administraciixdele
honrar os compromissos contratuais contraidos”psola de desvio de finalidatfe.

O mesmo raciocinio se aplica, por exemplo, no gaerabspeito ao fim do
contrato por forca da invalidagéo levada a caba pdministracéo Publick?

Com base no exposto, pode-se defintoatrato como o ato juridico bilateral
introdutor de normas juridicas infralegais indiviaig, concretas, obrigatérias para as
partes e reguladoras de uma relacéo juridica obcigaal.

A partir disso, para definir o contrato administrat basta substituir a
expressdo “ato juridico bilateral” por “atministrativo bilateral”. A alteracdo é
significativa, pois nédo se trata de um contratolguex, mas sim de umontrato
produzido no exercicio de funcdo administrati@ra, isso implica submissédo do
contrato administrativo a unegime juridico de direito administratiyonarcado pelos
principios da supremacia do interesse pubico smprévado e da indisponibilidade do
interesse publico.

A sujeicdo ao regime juridico-administrativo exglic sem maiores
dificuldades, a razdo pela qual a Administraca@mdetleterminadas “prerrogativas”
(que, em verdade, sdo competéncias), as quaisrsprpmEsam estar previstas no

contrato. Elas decorrem da ordem juridica, maisipaenente da Constituicdo e das

% 0 art. 66 da Lei n° 8.666/93 prescreve que o fetmtdevera ser executado fielmente pelas pareacaordo
com as clausulas avencadas e as normas destaekpipndendo cada uma pelas conseqiiéncias de sua
inexecucao total ou parcial”.

1% vide art. 58, § 2°, e art. 65, § 6°, da Lei n68/63.

191 Em outra passagem, o autor escreve que a pasad#lide alteracdo unilateral “ndo significa delegar
Administracdo o ‘apossamento’ sobre a relacdo atral, de molde a ditar-lhe o sentido obrigacioN#o se
reconhece ndus variandiqualquer autorizacdo para a Administracdo inadingpl relativizar o cumprimento
das prestacdes que lhe cabem, numa espécie deegutamentagdo contratual. O contrato adminisadista
informado pelo principigpacta sunt servandaAs partes contraentes (Administracdo e partifuiEvem
obediéncia aos termos pactuados, os quais produmemas juridicas que as vinculam” (GUIMARAES,
Fernando Vernalhallteracdo unilateral do contrato administrativoSao Paulo: Malheiros Editores, 2003, p.
124-125).

1920 tema da invalidac&o dos contratos sera objesmélise na Secdo | do Capitulo V.
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leis. Assim, esses deveres-poderes somente podentices com base e dentro dos
limites tracados pelas normas constitucionais aiseg

Justamente por tal razéo, concorda-se com os deed#gn a inexisténcia, no
direito brasileiro, de contratos privados da AdsinmgEcdo Publica, em relacdo aos
quais tais “prerrogativas” ndo incidirial¥ Na licio de ROMEU FELIPE
BACELLAR FILHO, “todas as avencas firmadas pela Aadistracdo Publica prostam-
se submissas ao regime juridico administrativo esibmou menor intensidadé®
Ademais, a propria Lei n® 8.666/93 admite, em seu62, 8§ 3° 0 exercicio desses
deveres-poderes em contratos em que ha um maioxantio direito privadd®
Assim, independentemente do tipo contratual, a Adtitacdo podera;,.g, sancionar
o particular em caso de inadimplemento contratual.

Afirmar que o contrato administrativo € um ato aaistrativo bilateral traz
ainda outra consequéncia (alias, bastante relewaste trabalho), qual se@aregime
juridico de manutencdo e retirada dos contratos mistrativos invalidos é
basicamente 0 mesmo dos atos administrativos erdlst invalidos Desse modo, a
convalidacdo dos contratos invalidos, por exempémgue praticamente as mesmas
normas referentes a convalidacdo dos atos admaitivgts unilaterais.

Além da pertinéncia a funcdo administrativa, a dar&zacado do contrato
administrativo exige que uma das partes seja urtidaele da Administracao Publica

direta ou indireta. Com isso, pretende-se exchdirmenos para os fins deste trabalho,

198 Sobre a origem da dicotomia contratos adminiswatie contratos privados da Administracdo (cf.
ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ran@uarso de derecho administrativaBuenos
Aires: La Ley, 2006, v. |, p. 688 e ss.; ESTORNINH®@aria JodoRequiem pelo contrato administrativo
Coimbra: Almedina, 2003, p. 22 e ss.). Além delmmmados “contratos privados da Administracao” seatos
administrativos bilaterais, também se pode agrggat em paises como o Brasil, onde ndo ha dualidade
jurisdicao, a distingcdo perde muito da sua releigénc

194 BACELLAR FILHO, Romeu FelipeDireito administrativo e o novo Cédigo CiviBelo Horizonte: Férum,
2007, p. 184. No mesmo sentido: FIGUEIREDO, Luciall&/ Curso de direito administrativop. 524;
SUNDFELD, Carlos Ari.Licitagcdo e contrato administrativo2. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 1995, p.
203.

195 Num contrato de locacdo em que a Administracaucataria (em que ha uma maior incidéncia de normas
privadas), ndo é possivel, por exemplo, o acrésdenquantidade (art. 65, I, “b”, e § 1°, da LeiBr366/93).
Entretanto, ndo por ser contrato privado, mas sinqye o objeto ndo comporta um aumento de quaretiiad
Agora, num contrato de compra e venda, também aersmio como sendo tipico de direito privado, é
perfeitamente possivel a alteracédo unilateral dfading.
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agueles contratos celebrados por pessoas quenes$tegmda estrutura administrativa,
embora estejam eventualmente no desempenho deofadgénistrativa.

Por conseguintecontrato administrativoé o ato administrativo bilateral
introdutor de normas juridicas infralegais indiviais, concretas, obrigatérias para as
partes (sendo uma delas uma entidade da Admin&rdiblica) e reguladoras de

uma relacao juridica obrigacional

4. Elementos e pressupostos dos contratos admatdistws

Uma das vantagens do conceito acima apresentadsiono fato de que, ao
se apontar que o0 contrato administrativo € umacespde ato administrativo, €
possivel analisar aquele a partir da estruturaeddsso.

O tema dos elementos e pressupostos do ato aduainist € bastante
discutido na doutrina. De maneira geral, costumagsmtar como elementos do ato
administrativo o sujeito, a forma, o objeto, o mote a finalidade. Ha, nesse ponto,
variacdes: em vez de sujeito, alguns preferem faar‘competéncia”’; no lugar do
objeto, outros adotam o vocabulo “contetdo”. Alémsd, discute-se acerca da
terminologia para designa-los (elementos, requisjficessupostos, causas €ett’.).

Neste ponto, concorda-se com CELSO ANTONIO BANDEIRE MELLO
quando afirma que € irrelevante a discussdo sobm@es (elementos, pressupostos,
causas etc.); relevante é a discussao sobre umetmdd analise que leve em conta o
conjunto de ‘objetos de pensamento’ Uteis paraltess diferentes aspectos a serem
examinados quando se quer avaliar as condicOesrathigiio e validade do ato
administrativo”. A atividade mental de dividir cosadministrativo em partes e de se

identificar os seus pressupostos tem a funcéo dieomavaliar a validade material e

196 MARCELLO CAETANO (In: Manual de direito administrativp p. 429) difere elementos, requisitos e
pressupostos. @lementase encontra no ato, somente sendo dele separadbgitagaorequisitos por sua vez,
sdo exigéncias legais que condicionam a validade eficacia do ato, os quais podem depender dascert
situagbespressupostasia lei. OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO [n: Principios de direito
administrativg v. I, p. 500 e ss.), por sua vez, fundado nadifia aristotélico-tomista, entende que todos os
elementos que, de modo essencial ou acidentalemflna existéncia do ato sdo soassas HELY LOPES
MEIRELLES (In: Direito administrativo brasileirg p. 134) adota o termo “requisitos”. Ja& MARCAL JUEN
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formal do ato administrativo. “Logo, a melhor siatdizacédo do tema sera aquela que
de maneira coerente proponha um esquema mental dapaalcar o maior numero de
pontos importantes para o exame da producédo eadalido ato administrativd®’

O modelo que melhor atende a esses objetivos @&boraldo por esse jurista,
cujas licdes, neste ponto, adota-se de forma mitEr

O autor diferencia os elementos dos pressuposta@tadadministrativo. Por
elemento, entende-se a parte componente de umNedse sentido, existem apenas
dois elementos do ato administrativdoamae ocontetido

J& 0s pressupostos sdo aspectos exteriores avdatgio partes integrantes
dele. Esses pressupostos ora serdo condicionaatgesadexisténcia (pressupostos de
existéncia), ora condicionantes de sua validadesfjpostos de validade). S&o
pressupostos de existénciapobjeto e apertinéncia a funcdo administrativala os
pressupostos de validade sédo os seguintes: (ajupasto subjetivos(jeitg; (b)
pressupostos objetivosmtivo e requisitos procedimentgis (C) pressuposto
teleoldgico finalidade); (d) pressuposto logicadusg; (e) pressuposto formalistico
(formalizacag.

Os contratos administrativos, por serem atos adtmaivos bilaterais,
também podem ser estruturados desse modo, ouesejalementos e pressupostos.
Essa analise é util, porquanto, conforme seja do vaspecifico do contrato
administrativo, a conseqiiéncia para a invalidadé diversd® Justamente por tal

razao, convém abordar, ainda que sumariamentelégentos e pressupostos.

4.1. Elementos do contrato administrativo

Como j& mencionado, sdo elementos do ato admitivstréunilateral ou

FILHO (In: Curso de direito administrativop. 200) prefere a expresséo “aspectos”, poisnassideixa claro
que o ato administrativo “apresenta diversas facemquais estéo ligadas entre si de modo indéssit

197 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 375. Ndo se concorda com
AFONSO RODRIGUES QUEIROIf: A teoria do “desvio de poder” em direito adminititta. Revista de
direito administrativg n°® 6. Rio de Janeiro: Fundacdo Getllio Vargasjboa, 1946, p. 54), para quem a
separacao do ato em elementos acaba por “obscofesteradamente os problemas do direito adminigtrat

198 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioOp. cit, p. 372 e ss.
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bilateral) a forma e o conteudo.

Formaé a exteriorizacdo do ato administrativo. Nao lajatidico sem que
ele assuma uma forma, pois o direito ndo se ocapaedsamentos ou de intencdes
nao exteriorizadas. Frise-se que a forma ndo presas escrita; 0 agente pode se
manifestar oralmente ou por gestos. O importargaetexista umananifestacadou
declarac&o), pois, sem ela, ndo ha texto (em seatiplo) a ser interpretado, ou seja,
ndo ha como produzir normas juridicas.

Quando a Administracdo e um particular decidem alerbnte se obrigar, o
altimo a entregar dada mercadoria, por exempla@uela a pagar o preco quando do
adimplemento, havera contrato administrativo. P@t@wver um vicio de formalizacéo,
tendo em vista que, em regra, 0S contratos admahisis tém que ser celebrados por
escrito™'® Mas, ndo ha duvidas de que ha uma manifestaci@icpformada por duas
partes.

Por sua vez, contetdo‘é aquilo que o ato dispde, isto €, 0 que o0 atidde
enuncia, certifica, opina ou modifica na ordemdizd. E, em suma, a propria medida
gue produz a alteracdo na ordem juridica. Em dltimstincia, é @roprio ato em sua
esséncia™!* Como se pode perceber, o contetdo se identificeanormas juridicas
que a declaracéo juridica veicula.

No éambito dos contratos administrativos, o contet&obasicamente
representado pelas normas que obrigam o contraadomprir a prestacdo de
determinado modo e pela norma que imp6e a Admagdtr o dever de, uma vez
executado objeto pelo contratado, efetuar o pag@anmmerm prazo especifico. Pode-se
dizer que essas sao as normas que tratam da @wigaipcipal, sendo certo que

também existem normas que dispdem sobre as obegap@ssorias?

199 Exemplo: o vicio de contelido leva a invalidacA@alatrato, sendo impossivel a sua convalidacéoppwo
lado, o vicio de sujeito possibilita a convalidagao

119 Nos termos do art. 60, paragrafo tnico, da L&.666/93: “E nulo e de nenhum efeito o contratdbakcom

a Administracdo, salvo o de pequenas compras d@gpmagamento, assim entendidas aquelas de vator na
superior a 5% (cinco por cento) do limite estahideoo art. 23, inciso Il, alinea ‘a’ desta Leiitds em regime

de adiantamento”.

1 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 376.

112 Anote-se que a Lei n° 8.666/93 estabelece asutiugue deverdo fazer parte do contrato, notadaneem
seu art. 55. No mesmo sentido, convém citar 028rtda Lei 8.987/95, quanto aos contratos de coaceds
servico publico, bem como o art. 5° da Lei n°® 19/0%, no que tange aos contratos de parceria jpdplivada.
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Em suma, o conteddo do contrato administrativaleatifica com as normas
(individuais e concretas) que disciplinam a relagi@ica obrigacional que liga a

Administracao e o terceiro.

4.2. Pressupostos de existéncia do contrato admiinggivo

Dois sado os pressupostos de existéncia do ato estraiivo: objeto e
pertinéncia a funcdo administrativa.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO escreve que o coatl do ato
administrativo ndo se confunde com o0 seu objetaqual seria pressuposto de
existéncia do ato. O objeto seria aquilo acercaw o contetdo se refere. “E certo
qgue, se o conteudo fala sobre algo, € porque &giecanstitui-se em realidade que
com ele ndo se confunde e, de outro lado, queedmbfo € um elemento do ato, pois
ndo o integra™®

Alids, esse posicionamento do autor — que antesid®rava o0 objeto
absorvido no conteudo — se funda nas licbes de \WEAANCANER sobre o
assunto, para quem é necessario distinguir o obetmnteudo, tendo em vista que ha
objetos que ndo podem ser suportes para a emat@céna declaracéo juridica, quais
sejam, aqueles fatica e juridicamente impossiVéis.

O objeto dos contratos administrativos consiste netacdo juridica
obrigacional. Sado as prestacOes (de dar, fazeidodfazer) que a Administracao e a

outra parte se obrigaram a cumprir. O objeto medikt contrato € o bem juridico

113 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativiop. 377.

11440 conteddo, realmente, tem que se referir a ujatoptodavia, nada obsta, l6gica ou faticamente, esse
objeto possa inexistir ou ser impossivel juridicatae

A referibilidade a um objeto é condicao inerentx@téncia do contelldo de uma declaracao, embaonaaun
objeto possa ser referido em um contetido em smttatde uma declaragéo juridica.

Assim, se no mundo fenoménico o conteddo sempreein@ferir a um objeto, seja este real ou ideatante
ou ndo, nas declaragdes juridicas ndo é qualqyetooque serve como suporte para a manifestagéade
conteudo.

Destarte, a afirmacgdo de que num contetdo ha itgsiente referéncia a um objeto ndo pode ser edltrdp
para o Direito, pois ha objetos que ndo servemudéestaculo & emanacdo de uma declaracéo jurigiea,
analise da existéncia ou viabilidade juridica detwbrefere-se ao plano da existéncia ou perfeigato e nao,
exclusivamente, como pretendem alguns, ao plarsudevalidade” (ZANCANER, Weidda convalidacéo e
da invalidacdo dos atos administrativa®. ed. 2. tir. S&o Paulo: Malheiros Editores,3,99 31-32).
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sobre o qual versa a prestacso.

O objeto contratual devera ser — além de licitos g o que impde o
principio da legalidade — determinado. Vale lemlae, no ambito da licitacdo, é
necessario que o objeto da futura contratacdo degarito de forma precisa e
suficiente no ato convocatério da licitacdo (a@. K e § 2°, da Lei n° 8.666/93), a fim
de propiciar uma competicdo adequadaddemais, o art. 55, I, do mesmo diploma
legal prevé expressamente que € clausula esselac@bntrato aquela que disponha
sobre o0 objeto e suas especificacdes.

O contrato ser4 invalido se o seu objeto ndo felg menos, determinavel’
Assim, se a Administracao celebra com terceiro ontrato para adquirir “canetas”,
sem especificar o0 quantitativo desse produto, Baveontrato administrativo.
Entretanto, ele sera invalido em razéo da indetexgdio do objeto.

As alteracdes unilaterais qualitativas e quan@stiterdo em vista o objeto
mediato do contrato. No primeiro caso, haverA mg@ano projeto ou nas
especificacbes desse objeto (art. 65, I, “a”, danke3.666/93); no segundo, aumento
ou supressao de quantidades, limitadas a 25% oy &d¥eorme o caso (art. 65, I, “b”,
e § 1°, da Lei de Licitacdes).

No que se refere ao segundo pressuposto de exast@w contrato
administrativo, remete-se o leitor aos itens 22 deste Capitulo. Com efeito, dentre
os varios critérios elaborados pela doutfifiao mais adequado para qualificar um
contrato como administrativo s6 pode ser aerinéncia a fungcdo administratiya

vista sob o ponto de vista formal (juridi¢d.Isso implica submissdo desse tipo de

115 JUSTEN FILHO, MarcalComentarios a lei de licitacdes e contratos admiriivos 11. ed. Sdo Paulo:
Dialética, 2005, p. 492.

118 Conforme o enunciado da Sumula 177 do TribunaColetas da Unido: “A definicdo precisa e suficiete
objeto licitado constitui regra indispensavel danpeticdo, até mesmo como pressuposto do postulado d
igualdade entre os licitantes, do qual é subswmligprincipio da publicidade, que envolve o contetito, pelos
concorrentes potenciais das condigbes béasicasitig#io, constituindo, na hipétese particular dialgdo para
compra, a quantidade demandada em uma das espg@# minimas e essenciais a definicdo do objeto do
pregao”.

17 Aqui, deve-se aplicar analogicamente o art. 104lol Cédigo Civil de 2002.

118 Sobre os critérios adotados para a identificagficothtrato administrativo, vide ESTORNINHO, Mariz#d.
Requiem pelo contrato administratiyp. 71 e ss.

119 Esse posicionamento também é defendido por JUARRIAPS CASSAGNE, embora o autor adote uma
visdo material de funcdo administrativa. De todadmoo jurista argentino tem razdo ao asseveraregge
critério “permite distinguir dicha funcién de la actividaddirstrial o comercial del Estado, también llamada
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ajuste a um regime juridico de direito publico. &ofde em determinados tipos de
contratos incidirem normas de direito privddmao afasta por completo a aplicacéo

daquele, e n&do o transforma em contrato privadddsainistracao.

4.3. Pressupostos de validade do contrato administivo

4.3.1. Pressuposto subjetivo (sujeito)

Sujeito € aquele legitimado pelo sistema juridico paradpzor o ato
administrativo. O sujeito ndo € elemento do at@u@ ndo o integra. “Evidentemente,
quem produz um dado ser ndo se confunde nem tetal parcialmente com o ser
produzido”*?*

O sujeito sera um ente no exercicio de funcdo adtrativa. Segundo
OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, em primeiro lugar deve-se
verificar a capacidade juridica da pessoa queraddaato, ou seja, se as atribuicbes
gue lhe foram conferidas possibilitam a producdaido Assim, o Municipio de Séo
Paulo podera praticar certo ato administrativo €emstituicdo Federal, a Constituicdo
do Estado de S&o Paulo e a Lei Organica do Municlpe conferiram essa
atribuicéo??

Em seguida, ha que se analisar a competéncia do gue atuara pela pessoa
juridica. Na licdo desse jurista, capacidade é taldp para ter e exercer direitos,
enquanto a competéncia do 6rgédo € a medida dgsaadade, ou seja, € a quantidade
de poder que lhe cabe, entre as atribuicbes dapastoa. Tal competéncia se da em
razao da matéria objeto do ato, ou em funcdo danagcao do servico, a qual tem em
vista a hierarquia dos 6rgéos ou a regido em quaerat>

Depois, deve-se apurar se 0 agente publico se gagegularmente investido

gestion econémica, donde la Administracion aculiisgrincipios y técnicas de la contratacion priga@j.: en
la actividad del Banco Nacién regida por el derecmercantil) (CASSAGNE, Juan CarlosEl contrato
administrativg p. 29-30).

?%vide art. 62, § 3°, |, da Lei n® 8.666/93.

12LBANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 369.

12 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais de direito administrative. |, p. 505.
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nessa situacao juridica e se ele é o titular d&adegquem compete praticar o tb.
Ademais, ndo pode haver 6bices para a edicdo dadatinistrativo em determinado
caso concreto, como ocorre nas situacdes de impathne suspeicao.

No contrato administrativo, como ja foi mencionadea uma dupla
legitimacédo, porquanto sdo duas as partes necsgatia a elaboracdo da declaracao
juridica. Num dos polos, havera sempre uma pessomiga pertencente a
Administracdo Publica, ou seja, alguém no desempdaluncdo administrativa.

No outro polo contratual, devera figurar uma oyiessoa, que podera ser
tanto uma outra entidade administrativa como unsageeprivada, natural ou juridica.
Nesse ultimo caso, a verificacdo da capacidadeada pontratual ocorrera quando da
fase de habilitacdo no processo administrativo cprératual (licitatorio ou de
contratacao direta).

Saliente-se que em cada um dos polos contratymissével haver mais de um
sujeito, sem que o0 ato deixe de ser bilateral. s=smre, por exemplo, quando a
Administracdo contrata duas ou mais pessoas jagdjoe formam um consorcio.

Portanto, a conjugacdo da manifestacdo de duasspadultara na formacao
de uma s6 declaracao juridica, qual seja, o cantRdra que ele seja qualificado de

“administrativo”, é preciso que uma delas estejaxercicio de funcédo administrativa.

4.3.2. Pressupostos objetivos (motivo e requigitosedimentais)

O motivo consiste no fato descrito na hipotese da normal lpge autoriza a
pratica do ato administrativo. Trata-se, portamto, suporte fatico sobre o qual a
norma legal incide, ou seja, € o fato juridico afito é a edicdo do ato.

O motivo que autoriza a Administragcdo a contrataa éxisténcia de uma
necessidade publica a ser satisfeita. Ressaltaesé q partir dessa necessidade que a
Administracdo ira definir o objeto capaz de sugrel os encargos que caberdo ao

contratado. Assim, se o Poder Publico, para o deseno de suas tarefas, precisa de

122 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais de direito administrative. |, p. 506.
124 o
Ibidem
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um meio de transporte a ser utilizado pelos agepéddicos, ela podera comprar
veiculos que tenham determinadas caracteristicatocatlos. Feita a escolha, a
Administracdo define o objeto da futura contratagigual ird suprir a necessidade
publical®® Como se pode perceber, 0 motivo do contrato n@orsieinde com esse ato
juridico bilateral, razdo pela qual ndo é elememi@s sim pressuposto.

A verificacdo do motivo ganha destaque quandoagartde contratacéo direta,
porquanto, além da necessidade publica, é precisoagsituacédo fatica se coadune
com a hipodtese legal. Desse modo, num contratoaflmaho art. 24, V, da Lei n®
8.666/93 € preciso que a Administracdo demonsteeegistia uma demanda publica a
ser satisfeita, que foi realizada uma licitacdo mpstou deserta, que ndo é possivel
repetir esse certame sem prejuizos e que as cesdigévistas no edital da licitacdo
citada foram mantidas.

E importante frisar ainda que a Administracdo Rd@blievera deixar bem
claro, nos autos do processo administrativo prératual, qual € o motivo da
contratacdo. A auséncia ou a ilegalidade dos n®inma o processo, podendo levar a
invalidagé&o do contrato administrativo.

Além da existéncia do motivo (que é fato juridico$, atos administrativos
também demandam, como pressuposto objetivo, atmicpps prévios a sua edicao.
S&o os chamadwsquisitos procedimentais

Como regra, 0s contratos administrativos devera@eeedidos de licitacédo
publica, que é um processo administrativo que temopjetivo selecionar de forma
isondmica o futuro contratado. A licitacdo é umapdevet?’, o qual se encontra

constitucionalmente previsto no art. 22, XXVII,.aB7, XXI, e no art. 175¢caput

2> Cf. art. 33 da Lei n° 8.666/93 e art. 19 da Le8.887/95.

126 Sobre o tema, cf. MENDES, Renato Geraldo. Aspefttodamentais do contrato administrativo — relagéo
entre encargos e remuneracRevista zénite de licitacdes e contratos — | 155, Curitiba: Z&nite, janeiro,
2007, p. 5-18.

127 Nas palavras do Ministro CARLOS AYRES BRITT®:(O perfil constitucional da licitagdoCuritiba: Znt,
1997. p. 58), esse puro dever “quer significarinassma pratica administrativa sem mistura, castigamedida
em que tal pratica ndo é imposta a Administrac&ospoples e automatica relacao de ineréncia contadio
poder administrativo. E algo substante em si mesmplicando, no caso, um tipo de atuacio prepasatie
outra, que é a celebracao de um contrato pelaiprAgministracdo Publica. Um embargo ao ajustetaire
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todos da Constituicdo da Republicé.

A licitacdo publica é extremamente importante paranalise do contrato
administrativo, sendo ela, segundo CARLOS ARI SURDP, “a matriz de uma das
mais importantes causas de ilegitimidade dos dcwmstrda Administracdo”. Desse
modo, ainda na licdo do autor, serdo invalidos astratos celebrados: (a) sem
licitacdo, salvo nos casos de dispensa ou inekdpbie; (b) em decorréncia de
licitacdo invalida (art. 49, 8§ 2°, da Lei n° 8.5/ (c) com pretericdo da ordem de
classificacdo (art. 50 da Lei n° 8.666/93); (d) sdamervancia das condi¢cdes previstas
no edital de licitacdo (art. 54, § 1°, e art. 55,04 Lei n® 8.666/93)*°

Como é sabido, ha situacbes em que a licitacdoicaulnldo tera lugar,
havendo uma contratacao direta. Por vezes, o cerliaitatorio sera inviavel, por
faltar um dos pressupostos da licita¢garata-se da inexigibilidade de licitagdo. Em
outros casos, 0 processo licitatorio sera afastadeirtude de uma autorizacao legal,
embora o certame seja possivel; é a hipotese pendia de licitacat”

Apesar de a contratacdo nao ser precedida degficitasso nao significa que
NAo seja necessario instaurar um processo adratiustrpré-contratual, em que se
apure, por exemplo, se o preco ofertado esta erorcoilade com o mercado, se 0
proponente atende os requisitos de habilitacdo, h&e previsdo de recursos
orcamentarios destinados a cobrir a despesa. Qatmmido é celebrado de modo
automatico. “Ao contrario, a contratacéo direxggeum procedimento prévio, em que
a observancia de etapas e formalidades é imprégeihd?

Esse processo administrativo de dispensa ou irfebdiigide também

influencia o contrato administrativo. Tanto isseeédadeiro que o art. 54, 8§ 2°, da Lei

12840 principio da isonomia, por si s6 e independewrtete de qualquer norma, obriga a Administracaalerv
se do procedimento da licitacdo, e ao estabelssarabrigatoriedade erige a propria licitacdo @ncfpio, pois
mesmo na auséncia de normas especificas estd ani8ttagdo obrigada a utilizar-se de procedimentos
licitatorios.

Vale a pena repetir: ainda que ndo haja um deteduinlispositivo legal exigindo a licitacdo, mesrseim a
Administracdo Publica esté obrigada a licitar. Esisagatoriedade decorre diretamente da Constiiyicéjos
principios séo indubitavelmente imperativos” (DALRA Adilson Abreu.Aspectos juridicos da licitacad. ed.
atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 33).

129 SUNDFELD, Carlos AriLicitacdo e contrato administrativop. 218-219.

130 50bre os pressupostos da licitacdo, vide: BANDEIRAMELLO, Celso Antdnio. Pressupostos da licitacdo
Revista zénite de licitacdes e contratos — |U€ 98, Curitiba: Zénite, abril, 2002, p. 236-241.

131 50bre a dispensa e inexigibilidade, vide arts2#7 25 da Lei n° 8.666/93.
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de LicitagOes prevé que tais ajustes deverdo atandetermos do ato que autorizou a
contratacdo direta. Alias, isso é repetido no=t X1, do mesmo diploma legal. Dessa
forma, seréa invalido o contrato administrativo dado de processo administrativo de

dispensa ou inexigibilidade com vicio de legalidade

4.3.3. Pressuposto teleoldgico (finalidade)

Todo ato administrativo pressupfe ufirlidade a ser atendida com a sua
edicdo. Com a pratica do ato, a Administracdo peocalcancar um objetivo
legalmente previsto. Disso decorre a sua tipicidg@d@a atingir um fim, o Poder
Publico devera utilizar um ato determinado em lei.

Quando a Administracdo atua em desacordo com &dfiwda legal, havera
desvio de finalidade (ou desvio de poder). Esse yode se manifestar de dois
modos: (a) o agente busca finalidade estranha teoegse publico; (b) o sujeito,
embora pratique o ato em vista da finalidade pablidiliza categoria diversa da
legalmente estipulada para tafitoNeste Gltimo caso, dependendo das circunstancias
concretas, é possivel haver a converséo do atbdava*

Nos contratos administrativos, a finalidade serénme a satisfacdo da
necessidade publica. Conforme seja o fim, haveracontrato especifico a ser
celebrado. Se a Administracédo precisa de matet@isscritorio, devera ela adquirir
tais bens por meio de um contrato de compra e vepdando se pretender ceder o
uso de espaco no edificio da Administracédo parasgjeeinstalada uma lanchonete a
ser usada pelos servidores e pelo publico que dregip ambiente, devera ser feito
um contrato de concessdo de uso de bem publico.stme, para satisfazer a
necessidade publica (finalidade), a Administracélebrara um contrato especifico

para tanto.

132 JUSTEN FILHO, MarcalComentérios a lei de licitacbes e contratos admirzisivos, p. 228.
133 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 389.
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4.3.4. Pressuposto légico (causa)

A nocao de causa é bastante controvertida. Nao énftar nessa discussao,
mas € possivel afirmar que a confuséo, por veessjta da falta de estipulacdo do
sentido com que o termo é usado por cada juri3ta.

Neste estudo, adota-se o conceito proposto por OELSNTONIO
BANDEIRA DE MELLO, para quentausaé a correlacdo légica entre o motivo do
ato e 0 seu contetdo, tendo em vista a finalidegt 1*°

O conceito proposto por esse jurista tem fundameawmlicdes de ANDRE
GONCALVES PEREIRA, o qual defende que a causa, amguelemento essencial
do ato administrativo, é a relacdo de adequacde erotivo e o conteudd’ Como
se pode perceber, CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELL@@scenta & noc¢éo de
causa apresentada pelo autor portuguésafidade além de considerar a causa como
pressuposto do ato. De fato, a causa ndo podéeseerdo, tendo em vista que é uma
relacéo entre dois pressupostos (motivo e finaéiflacum elemento (contetdo).

A partir disso, fica claro que a causa nao tem semeesentido de motivo.
Enquanto esse é o fato juridico que autoriza acprdb ato, a causa &elacaoentre
0 motivo e o conteudo, em funcéo da finalidade &diac

A analise do pressuposto l6gico do contrato adimn@tigo passa pelo exame
da compatibilidade do conteddo do contrato com aesmdade concreta da
Administracao a ser satisfeita, tendo em vistaaitiade legal.

Como regra, o0 vicio de causa ja se verifica qualtdprocesso administrativo
pré-contratual, pois é nesse momento em que a Astnaigdo define o conteudo do

futuro contrato. Vale lembrar que o Poder Publiém rpodera fazer quaisquer

134 A conversdo sera estudada no Capitulo 1V, Secéo |I

135 Sobre os diversos sentidos do termo “causa’, EREIRA, André GongalveErro e ilegalidade no acto
administrativa Lisboa: Atica, 1962, p. 110 e ss.

13 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 390.

137 PEREIRA, André Gongcalve&rro e ilegalidade no acto administrativgp. 122. Em realidade, o jurista
portugués define a causa comelacéo entre os pressupostos do acto e o seu tohjéBressupostos do ato”,
para o autor, s&0 0s motivos, e “objeto” tem o neesemtido de “conteldo”.
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exigéncias, mas somente as que sejam indispensé@veisnprimento da obrigac.
Aquelas que se mostrarem excessivas deverdo sgadep ilicitas. Se fosse possivel
a Administracdo estabelecer as condicfes que béemdmsse, por mais excessivas
gue fossem, poderia haver eliminacdo da competagn, o favorecimento indevido

de determinadas pessoas, o0 que seria ofensivoradpps da isonomia.

4.3.5. Pressuposto formalistico (formalizacédo)

A formalizacdo é o modo especifico pelo qual o ato administratbeo
exterioriza. Nao se confunde com a forma, que @uwifastacéo, € a exteriorizacédo do
ato. A maneira pela qual se da a exteriorizacdo é¢ormalizacdo. Um ato
administrativo tem forma por ser uma declaracamligat. Esta, por sua vez, pode ser
formalizada oralmente ou por escrito.

Os contratos administrativos (e seus termos aditigdo formalizados por
escrito, devendo ser “lavrados nas reparticoesesgadas, as quais manterdo arquivo
cronologico dos seus autdgrafos e registro sistemato seu extrato, salvo 0s
relativos a direitos reais sobre imoveis, que sedtizam por instrumento lavrado em
cartorio de notas” (art. 6@aput da Lei n°® 8.666/93). O contrato administrativobad
é ilicito, com excecdo daqueles relativos a peqgienapras de pronto pagamento,
quais sejam, as ndo superiores a 5% do valor poends art. 23, I, “a”, da Lei n®
8.666/93, feitas em regime de adiantamento (vitle6@t paragrafo unico, da Lei de
LicitacOes).

Ademais, o instrumento contratual deverd conteerdehadas clausulas, as

quais se encontram previstas no art. 55 da Leiidieatdes-*® Segundo MARCAL

138 Nos termos do art. 37, XXI, parte final, da Cangtéio da Republica, sdo apenas permitidas “a$egigs

de qualificacéo técnica e econdmica indispens@vgarantia do cumprimento das obrigacdes”.

139 «Art. 55. S&o0 clausulas necesséarias em todo @mn@s que estabelecam: |- o0 objeto e seus element
caracteristicos; Il - o regime de execucgédo ou mdode fornecimento; Il - o preco e as condi¢depagamento,
os critérios, data-base e periodicidade do reapestto de precos, os critérios de atualizacdo moaetatre a
data do adimplemento das obrigagdes e a do efetigamento; IV - os prazos de inicio de etapas deugfio,

de concluséo, de entrega, de observacéo e de mem#bi definitivo, conforme o caso; V - o créditdgogqual
correra a despesa, com a indicacdo da classifidag@ional programatica e da categoria econdmida; &g
garantias oferecidas para assegurar sua plenagéxe@uando exigidas; VIl - os direitos e as respbilidades
das partes, as penalidades cabiveis e os valosesaléas; VIII - os casos de rescisdo; IX - o réemimento
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JUSTEN FILHO, somente as clausulas previstas masas I, II, 1ll, IV e VII desse
dispositivo legal sdo obrigatérias. “As demais @o dispensaveis (porque sua
auséncia nao impede a incidéncia de principiosggeselegais) ou sao facultativas,
devendo ser previstas de acordo com a natureza pe@diaridades de cada
contrato”**°
Em se tratando de contratacbes de valor superiolindte previsto para
tomada de precos (sejam elas decorrentes ou rnéntagio) ou se houver obrigacdes
futuras (independentemente do valor do contrato)temo de contrato sera
obrigatério. Nas demais situacdes, esse termo @oder substituido por outros
instrumentos, como a carta-contrato, a nota de enwealentre outros (art. 6@aput

e 88 2° e 4°, da Lei n° 8.666/93).

dos direitos da Administracdo, em caso de res@daanistrativa prevista no art. 77 desta Lei; X% candi¢bes
de importacdo, a data e a taxa de cambio para &@o/equando for o caso; Xl - a vinculagdo ao kdia
licitacdo ou ao termo que a dispensou ou a inexigiuconvite e a proposta do licitante vencedot;- 4l

legislacéo aplicavel a execugéo do contrato e edpemte aos casos omissos; Xlll - a obrigacdoaldratado

de manter, durante toda a execucédo do contratepempatibilidade com as obrigagdes por ele assuirniddas

as condicdes de habilitacao e qualificacao exigidalicitacao”.

140 JUSTEN FILHO, MarcalComentéarios & lei de licitacbes e contratos admirgvos, p. 498. No mesmo
sentido: SUNDFELD, Carlos ArLicitacdo e contrato administrativop. 225.
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CAPITULO Il — DA INVALIDADE DO ATO E DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO

1. Definicéo e tipos de invalidade

No Capitulo | (topico 2), estipulou-se o conceimwdlidade como sendo a
relacdo de conformidade de norma inferior com ammarsuperior Uma norma
juridica é valida se o seu processo de producasesl @ontetdo sdo compativeis com
as normas de superior hierarquia.

Invalidade € a relacdo de desconformidade de noimfexior com a norma
superior Ha, pois, um defeito nessa relacdo. A norma imfeapresenta uma
incompatibilidade com a norma superior, seja nosgueefere ao seu conteudo, seja no
que tange ao seu processo de producdo. Percepetsanto, que o conceito de
invalidade &elacional expressa sempre um defeito na relacédo entreetai®s**

A invalidade ndo admite graus. A norma juridica &ida ou invalidd*
Entretanto, pode-se vislumbrar espécies de inwddidaonforme seja o parametro do
controle. Assim, uma norma juridica podera serlidagyorinconstitucionalidadeu
por ilegalidade No primeiro caso, o defeito decorre da ndo oldseia as normas

constitucionais; na ilegalidade, a norma juridida numpre com os preceitos legdrs.

1“1 No mesmo sentido, JORGE MIRANDAN( Teoria do Estado e da ConstituicA&io de Janeiro: Forense,
2003, p. 473) assevera que o0s conceitos de camstitdidade e inconstitucionalidade séo relacigmasmnedida
em gque designam “a relacdo que se estabelece wnt@ecoisa — a Constituicdo — e outra coisa — um
comportamento — que lhe estd ou ndo conforme, ghe ou ndo cabe no seu sentido, que tem nela oa ndo
sua base”. Frise-se, contudo, que para o juristaugneés, um dos termos da relagdo de inconstitatidade é
um comportamento, que pode ser uma acédo (ex). @adeima omissao.

A omissdo ndo é uma norma juridica. Logo, ndo geara no conceito de invalidade proposto nestelesA
“omissdo inconstitucional” nada mais € do que uoraata antijuridica do Poder Publico, é um fatddjeo, é

o0 descumprimento de um dever juridico, que trazocoamseqiiéncia, no direito brasileiro, a possikieE de se
propor uma medida perante o Poder Judiciario (ndmde injuncdo e acao direta de inconstituciondédaor
omisséo). A situagdo é ontologicamente idéntica ard servidor que deixa de praticar um ato admétisb a
que estava obrigado por lei. Tanto |4 como aquirhd omisséo juridicamente relevante, um fato jooidi

%2 Na conhecida licdo de HELY LOPES MEIRELLE®:(Direito administrativo brasileirg p. 189): “O ato
administrativo € legal ou ilegal; é valido ou indél Jamais podera ser legal ou meio-legal; vatidameio-
valido”.

143 «A dicotomiadireito da constituigio/direito da laiontinua a ser a pedra angular dos parametrosrdeto

de constitucionalidade e da legalidade. Nesteso®rifl) os actos normativos directamente violadaol&Es
normas e principios da constituicdo estdo feridesndonstitucionalidadeporque infringem o direito da
constituicdo; (2) os actos normativos ndo directdmeontrastantes com a constituicdo mas sim canosou
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A distincao é util, porque, conforme seja a natai@az vicio, o regime juridico
de retirada da norma € diverso. Assim, se as nocowidas num decreto infringem
diretamenteas normas constitucionais (ex.: caso se trate deetleautbnomo, sem
fundamento em lei), cabe acéo direta de inconstitatidade perante o Supremo
Tribunal Federal. Por outro lado, se a ofensa ama® constitucionaisi@diretae, em
relacdo as normas legaisdiéeta, a desconstituicdo da norma do decreto ndo pode se
dar por meio de controle concentrado, mas someel® goncreto. Em suma, no
direito brasileiro, conforme seja o parametro datrde, as conseqiéncias para a

invalidade serdo distintas.

2. Definicdo de ato e contrato administrativo invdd

No ambito do direito administrativo, a regra sefavalidade por ilegalidade,
porquanto os atos administrativos (unilaterais itatdrais) sdo atos complementares a
lei. Entretanto, podera haver inconstitucionalidddeato administrativo. Isso ocorrera
Nos casos excepcionais em que o ato for vinculaGorsstituicdo e quando houver
ofensa direta as normas constitucionais (como 80 da decreto autbnomo). Neste
trabalho, por ser a lei o parametro de controlesncarrente em relacdo aos atos
administrativos, sera abordado o tema da invalidddesomente a partir do prisma
ilegalidade.

Desse modo, o0 ato administrativo sera invalido sergpe for portador de um
vicio de legalidade. Esse vicio se traduz num ‘ittefea relacdo entre o ato e a ordem

legal”*** Em sumap ato administrativo sera invalido se for produzieou se o seu

pardmetros de natureza legislativa ordinaria padede ilegalidade, dado violarem o direito da lei”
(CANOTILHO, J.J. GomedDireito constitucional e teoria da constituicd®. ed. Coimbra: Almedina, 2001, p.
917).

144 AMARAL, Antdnio Carlos Cintra doExtingdo do ato administrativop. 59.

E importante ressaltar, seguindo a linha dessstgurgue o termo “vicio” representa um defeito elagéo de
validade entre duas normas. Logo, ndo existe o atiartvicio de mérito”, o qual residiria nos atosege
tornaram inconvenientes e inoportunos; atos com tgss de “vicio” seriam passiveis de revogacao.

Como bem aponta CARLOS ARI SUNDFELIN{ Ato administrativo invalido p. 34-35), ndo ha vicio de
mérito que ndo se reduza a um vicio de legalidpdés “toda vez que se puder demonstrar que o ato é
inconveniente ou inoportuno, havera ilegalidadgogtanto, invalidade”.
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contetido estiver em desconformidade com.4ei

Como o contrato administrativo nada mais € do gueato administrativo
bilateral, fica claro que eleera invalido se estiver em desconformidade (forenal
material) com a lei

Ao se escrever que o ato administrativo € invalidiietende-se com isso
afirmar que as normas juridicas por ele introduisto invalidas. Mas, € bom frisar
gue determinadas normas introduzidas pelo ato paggnmvalidas, enquanto outras
seriam validas. Isso ocorre com maior frequéncia eatacdo aos decretos
regulamentares, embora também possa ocorrer ndsatosn administrativos. E
comum apontar que certas clausulas ilegais queafétam a obrigacdo principal
devem ser reputadas como “néo escritas”. Em reljdsomente essas normas seriam

invalidas; as normas que disciplinam a obrigac@wipal seriam licitas.

3. Espécies de atos e contratos administrativosiicos e seu regime juridico

Uma das vantagens da perspectiva aqui adotadaaatzrtatureza do contrato
administrativd®® reside na possibilidade de aplicar, sem maioreblpmas, a teoria
das invalidades dos atos administrativos. “Comodatras do contrato administrativo
ha um ato administrativo, que deve vir exercitadm degitimidade, os vicios que
maculam os atos sdo 0os mesmos que maculam ostoshtfalsso significa que a
sistematizacdo referente aos atos administratimeglidlos € a mesma para 0s
contratos administrativos.

Dessa forma, o tema sera abordado a partir daatdod atos administrativos
invalidos. Logo, 0 que sera exposto abaixo se apltegralmente aos contratos

administrativos portadores de vicio de legalidade.

195 ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL (p. cit, p. 58) lembra que o ato administrativo tambéra ser
invélido se a lei que Ihe da fundamento for inciusional.

146 v/ide Capitulo 11, topico 3.

1" FRANCO SOBRINHO, Manoel de Oliveir€ontratos administrativosSao Paulo: Saraiva, 1981, p. 112. No
mesmo sentido: FIGUEIREDO, Lcia ValExtingao dos contratos administrativo8. ed. rev., ampl. E atual.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2002, p. 85.
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3.1. Colocacéo do problema. Classificagbes existest

Um dos temas mais debatidos na doutrina diz respeitassificacdo dos atos
invalidos. O assunto é de grande relevancia, tent@ista que, conforme seja o tipo
de invalidade do ato, a reacdo da ordem juridicadigersa:*®

N&o existe (e nunca existiu), no Brasil, uma uaif&o legislativa no que
tange ao regime juridico dos atos invalidos. A oapéra isso reside na autonomia
administrativa conferida pela Constituicdo a cadtidade federativa. E o principio
federativo que fundamenta a inexisténcia de umalé&gio comun?® Isso sempre
trouxe (e ainda traz) dificuldades para sistematzaatéria.

Durante muito tempo, ndo havia qualquer legislagiofornecesse elementos
seguros para a construcdo de uma teoria das iadabddos atos administrativos. Em
1965 foi editada a Lei n® 4.717 (Lei da Acédo Popukaqual dispbe, em seus arts. 2° e
3°, sobre os atos nulos e anulaveis. Mas, comocpaéeriu tratamento juridico
diferenciado para essas figuras, ela ndo ajudotomai tarefa de diferenciar os atos
administrativos invalidos?

Talvez por forca disso, alguns juristas se socameia teoria das invalidades
dos atos de direito privado, adaptando-a ao diegtainistrativo, sob o argumento de
que se tratava de teoria geral do direito. Essa fwostura adotada, por exemplo, por
OSWALDO ARANHA BANDEIRA DE MELLO, que diferenciou ©atos invalidos

1484 precisamente esta diferenca quanto a intensidadepulsa que o Direito estabeleca perantératakdos

0 que determina um discrimen entre atos nulos & atalaveis ou outras distingdes que mencionam atos
simplesmente irregulares ou que referem os chamatbss inexistentes” (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antbnio. Curso de direito administrativop. 440-441).

149 Atualmente, vige a Lei n° 9.784/99, aplicavel auistracdo Publica federal. Outras unidades dergegdio
também dispdem de uma legislacéo sobre o temegitad Sergipe (Lei complementar n° 33/96), S&do P@ugo

n® 10.177/98) e Minas Gerais (Lei n°® 14.184/02).

150 A Lei da Acdo Popular prevé, em seu art. 2°, quatos administrativos lesivos ao patriménio pabierdo
nulos nos casos de incompeténcia, vicio de forlegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos svidede
finalidade. J4 o art. 3° dispde que os atos poamrtadde vicios diversos daqueles citados no arsefiadm
anulaveis.

Acerca do tema, concorda-se com as observacfesA. @S ARI SUNDFELD (n: Ato administrativo
invalido, p. 44). Escreve o autor: “Que significacdo haverssa dicotomia? Em verdade, nenhuma, porque a lei
ndo estabeleceu qualquer diferenca de tratamenteja-quanto a legitimacéo, a acdo do juiz, ao prazo
ratificacdo — entre os atos que chamou de nulosueeis. Melhor seria se tivesse usado apenaprasséo
atos invalidos com o que evitaria que o intérprete se pusessentar buscar no Cdodigo Civil alguma
diferenciacao”.
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em nulos e anulavets®

Por outro lado, houve quem afastasse a aplicagggrat da teoria das
invalidades do direito privado aos atos administoat E o caso de SEABRA
FAGUNDES, para quem a classificacdo do direitogmovem atos nulos e anulaveis
constante no Codigo Civil de 1916 ndo se ajustdiaito administrativo, tendo em
vista o principio do interesse publits.

Com base nesses pressupostos, SEABRA FAGUNDESIfidasss atos
invalidos em absolutamente insanaveis (nulos)tival@mente invalidos (anulaveis) e
atos irregulares. A distingédo entre eles se furdmaior ou menor ofensa ao interesse
publico?

HELY LOPES MEIRELLES também afasta a classificagédlireito privado.
Na licdo do jurista, nulidade e anulabilidade ssdam, respectivamente, no interesse
publico e no interesse privado na manutencdo onirelcdo do ato invalido. Como
nao ha, no direito publico, ato editado no intexga$vado, ndo existe a categoria dos
atos administrativos anulaver$.Para o autor, os atos administrativos invalidodcse
sempre nulos.

Ja CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO sistematiza, domme o

151 «A distingdo entre atos nulos e anulaveis, emhabieto de sistematizacdo pelos civilistas, ndo kevo
matéria juridica de direito privado, mas da tegeeal do direito, pertinente a ilegitimidade dassgtridicos, e,
portanto, perfeitamente adaptavel ao direito poblespecialmente, ao direito administrativo. Nadra&, por
conseguinte, de transplantacéo imprépria de telaridireito privado para o direito pablico incon&ilel com os
principios informadores do ato administrativo” (BBEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais
de direito administrativov. I, p. 656).

152« infringéncia legal no ato administrativo, sensilerada abstratamente, aparecera sempre corndipiaj
ao interesse publico. Mas, por outro lado, vistafare de algum caso concreto, pode acontecer giteagéo
resultante do ato, embora nascida irregularmemteetse (til aquele interesse. Também as numesdsagdes
pessoais alcancadas e beneficiadas pelo ato vipmd®m aconselhar a subsisténcia dos seus efeiosudo
isso, a aplicacao dos principios do direito privade atos administrativos tem de ser aceita, ldaiteente, no
tocante a sistematizacdo geral e pela jurisprudénoi que respeita aos casos concretos, de maticdsalos
com os principios gerais e especiais do direitoimidtrativo” (FAGUNDES, M. Seabra) controle dos atos
administrativos pelo poder judiciarigp. 53-54).

133 1dem p. 64 e ss.

154 “Quando o ato é de exclusivo interesse dos péaties — 0 que s6 ocorre no Direito Privado — embora
ilegitimo ou ilegal, pode ser mantido ou invalidasigundo o desejo das partes; quando é de intgréskeo
— e tais sdo todos os atos administrativos — sgaittade imp8e-se como condicdo de validade eddicio
ato, ndo se admitindo o arbitrio dos interessadoa pua manutencdo ou invalidacéo, porque istadefena
exigéncia de legitimidade da atuagdo publica. Cadtinistrativo é legal ou ilegal; é valido ou ilidé. Jamais
podera ser legal ou meio-legal; valido ou meiod@licomo ocorreria se se admitisse a nulidadeivalaiu
anulabilidade, como pretendem alguns autores camsgtantam teorias do Direito Privado para o Direit
Publico sem meditar na sua inadequacédo aos piscgspecificos da atividade estatal” (MEIRELLES|yHe
Lopes.Direito administrativo brasileirg p. 189).
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regime juridico aplicavel, os atos invalidos enxistntes, nulos e anulaveis. Os atos
inexistentes seriam 0s que se encontram no campmpulossivel juridico, ou seja,
agueles cujo comportamento consiste na praticaridees que ofendam os direitos
fundamentais da pessoa humana, ligados a sua phkdsol® ou dignidade. A
diferenca entre os atos nulos e anulaveis residecdraente na possibilidade de
convalidacdo, a qual s6 existe em relacdo aosamogveis. Ademais, no curso de
uma lide a arguic&o do vicio dos atos nulos poddedta pelo Ministério Publico ou
de oficio pelo juiz; nos atos anulaveis, tal argadigsomente pode ser feita pelo
interessado>”

Seria possivel escrever paginas e paginas sobdivassas classificacdes
feitas pela doutrina, cada uma diversa da outra. &@portuno cansar o leitor com
essa descricdo. Convém agora discorrer sobre sifiddagdo que parece ser a mais
adequada em vista do sistema juridico brasilena;yyando afastar as conclusées dos

autores acima ou acolhé-las, quando for o caso.

3.2. Critério para a classificacdo dos atos invalas

Para se realizar qualquer classificacdo, o cientisve, primeiramente, buscar
um critério.

Como foi visto no topico anterior, SEABRA FAGUNDHBocedeu a uma
classificacdo a partir do grau de ofensa ao inderpsiblico. Conforme a intensidade
da violac&o a ordem juridica, o ato seria absolataeninsanavel (nulo), relativamente
insanavel (anulavel) ou irregular.

Ao se ler o trabalho do jurista, percebe-se qua e¢snsidade somente pode
ser verificada diante de cada caso concreto, dmgpede uma determinacaopriori
das consequéncias imputadas pelo ordenamentocjudds atos invalidos. Ou seja, 0
critério adotado por SEABRA FAGUNDES néo é seguacapse classificar os atos

invalidos, pois ndo nos permite saber quando unsaté absoluta ou relativamente

1% BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativop. 457 e ss.
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insanavel>® Ou seja, ndo ha, de fato, um critério para ess&*fi

Para encontrar um critério que seja apto a diféseras espécies de atos
invalidos, o jurista deve se questionar: identditaum ato invalido, quais sdo o0s
efeitos a ele imputados pela ordem juridica? Quesemiiéncias estdo previstas no
direito positivo? Com base nessa linha, o cientddaera agrupar numa mesma
categoria os atos invalidos que trazem as mesnmesegdéncias e diferenciar os que
possuem efeitos distintos. O critério a ser adowdele ser, portanto, o do regime
juridico*®

A partir disso, ha duas conclusdes.

A primeira é a seguinte: cabera ao direito positilgierminar quais S&o
aguelas consequénciasdo havendo, portanto, uma regra geral que disoc®la
guestdo Cada sistema juridico-positivo terd um regimédjap especifico sobre os
atos administrativos invalidos. Justamente por, is&80 se concorda com OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO quando ele assevera quéearia das invalidades
€ propria da teoria geral do direito. Esta sO sapacdos conceitos juridicos
fundamentais, os quais séo aplicaveis a qualquenamento juridico. Ocorre apenas
gue os diversos sistemas juridicos, principalmeatdireito privado, costumam adotar
as mesmas consequéncias e talvez isso seja a dausanfusdo. Mas, isso néo
significa que se trate de teoria geral do direlfsta sO se ocupa do conceito de
invalidade, mas ndo dos conceitos de nulidade/aiidiade e seus efeitos.

Em segundo lugar, até mesmo como decorréncia daejpai conclusdo, o

direito positivo podera, por meio de um ato de ragjéo do legislador, estabelecer as

1% Os atos irregulares citados pelo autor sdo, ewtader, atos validos, pois os seus defeitos sdevaetes,
sendo normalmente de formalizacdo (FAGUNDES, Mb8e® controle dos atos administrativos pelo poder
judiciario, p. 72).

157 Cf. SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalido p. 46-47.

1%8 Nzo é outro o posicionamento de GORDILL® proceso de investigacion que nos llevara al emte y
enunciacion de las nulidades del acto administmtidebe pues partir de algunos supuestos que qreke
analizar previamentecuéles son las consecuencias juridicas concretagdeterminados hechos deben acarrear
segun el orden juridicoLuego, la teoria de las nulidades estudia las eonencias o sanciones que
corresponden al acto administrativo antijuridicon& vez elaborado ese punto de partida, debe trataies
hallar los principales tipos y peculiaridades quedan en las consecuencias juridicas; y en bases anismos
se estudiara y reunird las consecuencias juridicks un tenor similar, bajo un concepto comin: si
encontraramos que todas las consecuencias juridscas similares, entonces el concepto seria uno; svlo
hallaramos una enorme multiplicidad, tantos serfas diferentes tipos de invalide@GORDILLO, Agustin.
Tratado de derecho administratiye. 3, p. XI-2).
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mesmas ou diferentes consequéncias para os atglos/ Logo, € possivel existir
uma soé categoria de atos invalidos, duas, trésais. m

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO esta certo quandssavera
existir, no direito administrativo brasileiro, “teanentos dispares conforme o tipo de
ilegitimidade”® Por isso, afasta-se o posicionamento de HELY LOPES
MEIRELLES.

Embora se concorde com aquele jurista quanto aéegia de tratamentos
juridicos diferenciados conforme a espécie de matélido, entende-se diversamente

guanto a sistematizacéo por ele levada a cabo.sess® tema do préximo topico.

3.3. Classificacdo adotada

3.3.1. Ponto de partida

A classificacéo feita por CELSO ANTONIO BANDEIRA DRELLO é um
Otimo ponto de partida para expor o posicionamadtiiado neste trabalho, tendo em
vista que o jurista apresentou as principais caiéerjas juridicas relacionadas aos
atos invalidos. Como ja afirmado, o autor diferamms atos invalidos em inexistentes,
nulos e anulaveis.

Os atos inexistentes consistem etoridutas criminosas ofensivas a direitos
fundamentais da pessoa humana, ligados a sua paidade ou dignidade intrinseca
e, como tais, resguardados por principios gerais [Dieeito que informam o
ordenamento juridico dos povos civilizatlo® Justamente por isso, estdo no campo
da impossibilidade juridica. E o caso da ordem pararar preso, das instrucdes
destinadas a regular o trabalho escravo, dentresout

A esses atos correspondem as seguintes consedigunddicas (e que 0s
diferencia dos atos nulos e anulaveis): (a) saaeasgpitiveis; (b) ndo podem ser

convalidados ou ser objeto de conversao; (c) catestad de resisténcia, inclusive

159 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativop. 441.
%0 1dem,p. 437.
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manu militari (d) em nenhuma hipotese séo resguardados osefaieteritos que
hajam produzidd®

JA os atos nulos sdo aqueles desse modo qualdicpdo lei e o0s
inconvalidaveis. Os atos anulaveis sdo os que askm declarar e os que admitem
convalidacad® Além da possibilidade ou ndo de convalidacéo tos mulos diferem
dos anulaveis pelo fato de que, em relacdo aos,mbeicio pode ser argiido no curso
de uma lide pelo Ministério Publico ou, de oficamlo juiz; a ilegalidade dos atos
anulaveis somente pode ser conhecida se o intdeessarguir. Quanto ao prazo
decadencial e prescricional, o jurista ndo vé difeas, salvo se houver disposicao
legal especifica em sentido diver§d.

Um aspecto comum aos atos nulos e anulaveis éecendé ao direito de
resisténcia. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO expéicque a resisténcia
pode semanu militari(ou ativa) e simples (ou passiva).

Na primeira, o particular utiliza forca fisica pamapedir a execucdo material
do ato da Administracdo. Essa acdo do particulasacaima verdadeira ruptura da
ordem e paz social; tal conduta € em si mesma emegito de perturbacdo dessa
ordem. Em razao disso, s6 é admitida em relacaatassnexistentes.

Ja o direito de resisténcia simples consiste noutiesrimento do contido no
ato. Quando o administrado atua desse modo ele @da sua conta e risco; em
verdade, o que ele faz € antecipar o juizo deitag# sobre o ato a ser produzido
pelo Poder Judiciario. Se o ato € constituido idealsua resisténcia sera considerada
legitima; do contréario, ilegitima, sofrendo ele @snsequéncias de sua conduta
indevida. Essa forma de resisténcia é aceita pekig tanto em relacdo aos atos nulos
como aos anulaveis.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO faz alusdo aos atosegulares,
gue sdo aqueles que possuem vicios irrelevantagyrrdetes normalmente de

formalizac&do defeituosa. Como as normas que disaipl esses atos tém relevancia

161 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativap. 462.

%21dem p. 457.

183 0 autor ressalta que a Lei federal n® 9.784/99fe#oem seu art. 54, qualquer distingdo a esgeitesisto
€, o0 prazo decadencial € o mesmo para os atosaaloslaveisidem p. 463).
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apenas interna, sem qualquer repercussao sobgeiiaisea juridica e as garantias dos
administrados, sua ofensa néo leva a invalidadataloEm suma, o autor deixa bem
claro que os atos irregulares ndo sdo, em verdadsidos®

A partir dessas licdes, serédo feitos comentariakyans aspectos levantados
pelo jurista, sempre com o objetivo de se iderifiem regime juridico aplicavel aos
atos invalidos. De maneira geral, concorda-se corolbcacdes do autor. Porém, ha
dois aspectos em que se ousa discordar: a questdatab inexistentes e a do direito

de resisténcia.

3.3.2. Atos inexistentes

De inicio, vale lembrar que o objetivo, aqui, é ® identificar o regime
juridico aplicavel aos atosnvalidos portanto, atos juridicos existentes no
ordenamento juridico. Ou melhor, a invalidade prp8s a existéncia das normas
introduzidas pelo ato juridico.

Ademais, lembre-se que uma norma existira no sestem duas hipéteses
(regras de admiss&9): (a) se for produzida validamente; (b) em satrdd de norma
invalida, quando os seus destinatarios, consideranobrigatoria¢om aparéncia de
norma validg, efetivamente observam o seu conteldo, gerarsdimaefeitos. Esta
altima regra de admissao se fundamenta no prindgp®eguranca juridica.

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, os atos insténtes dizem
respeito ao impossivel juridico, porquanto consistem condutas criminosas
ofensivas aos direitos fundamentais.

Dentro dos pressupostos adotados neste traballuebgese que os chamados
atos inexistentes néo séo guosdicos nao introduzem normasridicas Sem duavida,
0S atos inexistentes veiculam uma norma, um coméafittal, as normas juridicas
nada mais sdo do que espécie do génermag. Entretanto, essa norma nao chega a

entrar no ordenamento juridico, pois ela ndo obedecqualquer das regras de

184 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativop. 460-461.
1% 1dem p. 449-450.
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admissao aqui enunciadas. Explica-se.

Que os atos inexistentes ndo foram produzidos arakshte € algo evidente,
razao pela qual ndo se detera nesse ponto. Restmada regra de admissao.

Os atos inexistentes introduzem normas que nao s@a@entemente validas.
De modo geral, qualquer pessoa, com um minimo sleediimento, ndo recebera o
comando contido no ato inexistente como sendo ajgarentemente valido, pois,
afinal de contas, elas representam o impossivali¢go; condutas criminosas
atentatdrias aos direitos fundamentais.

Por outro lado, pode-se argumentar que, a despk#®o, elas seriam
observadas pelos seus destinatarios, ou sejansefédivas. Todavia, essa efetividade
se deve, como regra, a dois fatores: o primeirgistano desejo do destinatario de se
aproveitar desse ato administrativo delituoso, eja, na sua ma-fé; o segundo, num
temor referente as consequéncias da desobedi@Domo exemplo da primeira
hipbtese é possivel citar a do proprietario de tcasa de prostituicdo que se aproveita
da licenca para funcionamento concedida pelo PBdético; aqui, com certeza tal
pessoa sabe do caréter ilicito do ato praticado pgkente publico, mas dele se
aproveita. Na segunda situacao, pode-se citar @ dasagente policial que recebe a
ordem de seu superior para torturar um preso; iciglotem, sem sombra de duvida
(afinal, fez concurso publico), consciéncia da ordmanifestamente ilegal do seu
superior; mas, por temor de que venha a ser pogddina carreira (ou até mesmo
porque concorda com o conteddo da ordem), obsertarmos da norma. Assim,
efetividade dessas prescricdes nao se deve a corg;aeus destinatarios de que ela é
(aparentemente) validaoelo contrario, eles tém consciéncia de que maaeiculada
pela declaracdo € qualquer coisa, menos validatafRor a seguranca juridica,
principalmente na sua feicdo subjetiva (protecacoafianca), ndo incide nessa
hipotese.

Em suma, os atos inexistentes ndo introduzem normadicas eles
realmente ndo existem no sistema juridico-positiemo atos juridicos; logo, nao

serdo fontes de efeitos juridicos (direitos, desepeetensdes etc.). Ou seja, eles ndo

166 Cf. Capitulo I, item 3.
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sdo atos administrativos, ndo sendo possivel coggiquer da sua invalidade (que,
repita-se, pressupde a existéncia).

Até mesmo por isso, sequer precisam ser retiradasuhdo juridico. Ao se
deparar com um ato inexistente, o administrador decera invalidar o ato; basta
registrar a sua ocorréncia, comunicando os Orgéospetentes (6rgdos policiais,
Ministério Publico), para que esses adotem as rasdiénais cabiveis. No ambito
administrativo, h& ainda a responsabilizacdo dadarprodutor do ato inexistente.

Em ultima analisep comportamento dos destinatarios do ato inexistentlo
agente que o produziélumfato juridica Convém ressaltar que o fato juridico ndo é a
norma veiculada pelo ato inexistente, pois elauyantp proposicdo prescritiva que €
(apesar de nao sprridica), pertence ao mundo do dever ser, e ndo ao munderd
Ela em si ndo € o fato juridico, mas sim a condigita do sujeito que editou o ato e
do seu destinatario.

Eventualmente, numa situacao limite, determinadagsicao prescritiva pode
vir a ser observada pelos seus destinatarios, as @creditam que tal norma €
legitima. Num pais como o Brasil, de baixo niveltwmal em varios pontos do
territério nacional, € possivel que certas pessaabem sendo levadas a executar
acdes com base em normas atentatorias a dignidadeessoa humana. E o que
ocorreria se certo Municipio de uma regido ruralgloqua, por exemplo, tivesse
produzido um ato cujo conteudo consistisse na segfio de trabalhos forcados e nao
remunerados de determinadas pessoas, 0S quaisadeser executados, sob pena de
tortura, na fazenda do “coronel” da localidade. &®adignorancia de tais pessoas —
que nao receberam do Estado o minimo de educapde @do cidadao brasileiro tem
direito e, portanto, ndo fazem idéiag, do que é uma Constituicdo —, é possivel que
elas recebam esse comando como sendo uma noraiagurélida, pelo simples fato
de ter sido emanada do ente publico.

Pode-se levantar que, no caso citado, a normacarsderadguridica, pois
incidiu o principio da seguranca juridica. De fatd, acerto nisso. Nessa hipotese
limite, a norma pertencera ao sistema juridico, @mlseja manifestamente invalida,

devendo ser expulsa do ordenamento, sem prejumpasicdo das sancées de ordem
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civil, penal e administrativa aos infratores. Ermay aqui o ato ndo seria inexistente
juridicamente. A norma por ele veiculada seria nhotat vicio de conteudo.

Em relacdo a este tépico, portanto, ousa-se digcatel CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO: o ato inexistente citado por edo é, como regra, um ato
juridico, ou seja, ndo veicula normasidicas (apesar de veicular normas). Aqui,
havera um fato juridico, consistente ndo propridenemo ato inexistente (na
prescricdo), mas sim na sua producdo e no seu tuero por alguém. Enquanto
situacdo indesejada pela ordem juridica, a essgUetico a ordem juridica imputa
efeitos (que ndo séo préprios dos atos juridicas, sim efeitos de indole penal, civil e
administrativa).

Todavia, ressalve-se que — quando os destinatdni@do, em funcédo da sua
ignorancia, cumprirem os termos da norma por é¢tednzida por entenderem que ela
é valida — tal ato existird para a ordem juridieatretanto, sera nulo por vicio de

conteudo.

3.3.3. Direito de resisténcia

O jurista acima citado expde que a resistémsanu militari (ativa) so é
admitida no caso dos atos inexistentes, sendo g@edadrelacdo aos atos nulos e
anulaveis. A resisténcia passiva € admitida em ambdiguras.

No que se refere a resisténcieanu militari ndo ha duvidas de que ela é
plenamente admitida no caso dos atos inexistentagionados pelo autor. Alias,
pode-se dizer que ela corresponde a legitima dgfesasta no art. 25 do Cddigo
Penat®’ a qual exclui a ilicitude da conduta do particif8Em verdade, ha aqui uma
conduta criminosa repelida legitimamente pela \dtim

O autor aponta que, em relagdo aos atos nuloslévarg) a resisténcimanu
militari n8o pode ser admitida, ja que ela, por si sOesgmta uma perturbacdo da

ordem publica e da paz social, sendo, pois, ilegiti

167«Art. 25. Entende-se em legitima defesa quem, drsanoderadamente dos meios necessarios, repesainju
agressao, atual ou iminente, a direito seu ou tterou’
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Entretanto, questiona-se: caso alguém se oponha,uso da forca fisica, a
execucao de ato administrativo nulo ou anulavebsteriormente, o Poder Judiciario
promove a invalidacdo do ato, qual a consequénciaramputada a conduta do
particular?

Isso dependera basicamente da intensidade dauftilizada. Isso porque, se o
administrado usou moderadamente da for¢ca necegpsdi@ampedir a execucao do ato,
sua conduta terd sido legitima. Por outro lad®lsese excedeu, respondera por esse
excesso.

Para ilustrar melhor o caso, convém exemplificanagine-se que a
Administracdo edite um ato administrativo com vicie objeto, determinando a
demolicdo de certa casa. No dia e hora marcadagerstes publicos comparecem ao
local com os instrumentos necessarios para exeousdo (tratores, marretas etc.).
Contudo, a pessoa que mora no imovel, utilizanda arma de fogo, dispara contra os
agentes publicos, ferindo-os; além disso, depredgatiimbénio publico {.g,
destruicdo total dos tratores). Aqui, 0 uso daddny excessivo, pois talvez tivesse
sido suficiente que o particular tivesse afastaglsayvidores por meio de empurrdes
ou, dependendo da situacdo, até mesmo com algoas egonta pés. Ao analisar o
caso, o Poder Judiciario ir4 invalidar o ato de aleg&o; isso, contudo, néo eliminara
a conduta indevida do administrado, que atuou a@&rfiorca necessaria. Se a sua acao
tivesse consistido nos empurrdes, ndo haveria cdarmpento indevido do particular,
que teria utilizado moderadamente os meios negdessaonforme as circunstancias,
para impedir a execucao do ato viciado.

O que se defende, portanto, € que a resisténaiau militari mesmo em
relacdo a atos nulos e anulavgisde ser considerada um ato de legitima defesa.
Dentre os requisitos da legitima defesa, hamaderacdono uso dos meios

necessario$® para repelir a conduta injusta (art. 25 do Codignal):’® Alids, mesmo

188 0 art. 23 do Cédigo Penal prescreve que, quamdmduta é praticada em legitima defesa, nédo héecrim

169 “Necessariosao os meios suficientes e indispensaveis pameerieio eficaz da defesa. Se ndo houver
outros meios, podera ser considerado necessaritco tneio disponivel. Mas, nessa hipétese, a anélés
moderacdo devera ser mais exigente.

Mas, além de o meio utilizado ser o necessario paepulsa eficaz, exige-se que o seu usonsefierado Essa
circunstancia deve ser determinada pefensidadereal da agressao e pela forma do emprego e usmeios
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no caso dos atos inexistentes (caso se admitafigesa), se a resisténcia ativa vai
além do requisitado para repelir a agressao, relgpar particular pelo excesso.

O que se pode argumentar € que a resisténcia ptivaj so, representa uma
ruptura na ordem social. Por tal razdo, admitirreit de resisténcimanu militariem
relacdo aos atos nulos e anulaveis poderia leuar guadro de quebra sistematica da
ordem publica e, portanto, a um caso social.

Entretanto, é preciso ter em mente que o direitoedisténcia ativa ndo tera
lugar sempre que for editado um ato nulo ou anul®m@, havera casos em que, para
repelir o ato invalido, ndo poderd ser utilizadafoeca fisica, pois ndo estara
caracterizada a sua necessidade e moderacdo. Eam s@ioncabera a legitima defesa
prevista no art. 25 do Coédigo Penal.

Suponha que a Administracdo instaure processo &traiivo destinado a
aplicar sancdo de declaracédo de inidoneidade aaterndinado contratado (art. 87,
IV, da Lei n° 8.666/93), sem que ele tenha cometiddlicito algum. Em tal situacao,
o particular ndo podera utilizar a forca fisicatc@ra autoridade competente, com o
objetivo afastar a sancdo administrativa. Esseénéomeio adequado, necessario e,
muito menos, moderado para repelir o ato invaliddefesa do particular, nesse caso,
nao tera sido legitima.

Contudo, em situacfes limite como aquela da dedwmlitalvez ndo exista
outro modo de o particular evitar o ato invalido& ser se utilizado da forca fisica.
Em dltima andlise, tudo dependera dos contornasida caso concreto.

Portanto, a conclusdo a que se chega € que tamhbéelagdo aos atos nulos
e anulaveis é admitida, além da resisténcia passivaanu militari desde que

praticada dentro de certos limites.

utilizados. (...) Havendo disponibilidade de de$esgualmente eficazes, deve-se escolher aquelampariza
menor dano” (BITENCOURT, Cezar Roberioatado de direito penall0. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006, v. 1,
p. 398).
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3.3.4. Posicionamento adotado: atos nulos e anidave

Neste trabalho, adota-se o entendimento de qumeswalidos sdo apenas 0s
nulos e os anulaveis. O direito brasileiro diferenapenas dois regimes juridicos
relacionados aos atos juridicos invalidos. Poderidixado mais de dois regimes (o
que corresponderia a mais de dois tipos de at@didimg); mas, a ordem juridica assim
nao procedeu.

Neste ponto, concorda-se em larga medida com CELSOONIO
BANDEIRA DE MELLO quanto ao regime juridico dos atmulos e anulaveis,
havendo poucas divergéncias.

Atos nulos e anulaveis se identificam nos seguiaspectos(a) persisténcia
de efeitos quanto aos terceiros de boa-fé, inctusfeitos patrimoniais; (b) resisténcia
(ativa ou passiva) dos administrados; (c) eliminacéos efeitos; (d) prazos
decadenciais e prescricionais

O critério decisivo para distinguir os atos nulos dnulaveis €é possibilidade
ou nao deconvalidacdo Somente os atos anulaveis podem ser convalidadosjes,
conforme a situacéo concreta, poderao ser objetomleersao.

Alias, ndo haveria qualquer empecilho a que sedudrasse, tal como o faz
ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL'"? a terminologiatos nulos/anulaveis
e se adotasse a expresafms convalidaveis/nao convalidaveisssa postura s6 néo €
adotada neste estudo, porque os juristas tém cestaténcia em se desvincular
daquelas expressoes ja consagradas no ambitoetio girivado. Dizer que um ato &

nulo ou inconvalidavel € a mesma coisa; entretantendéncia natural € afirmar que o

1700 cédigo Civil de 2002 também prevé a legitimaedafcomo figura que afasta o carater ilicito do ato
juridico privado (art. 188, I).

"I BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativop. 462-463.

172«Note-se que, submetidos a apreciacéo jurisdi¢iasaatos administrativos de ambos os tipos sécesiveis

de anulagdo. O que os distingue ndo € o grau ddidade ou a suscetibilidade ou ndo de anulacama¢o
distintivo é a possibilidade de serem ou n&o cadadbs. Os do primeiro tipo sdo convalidaveis. @segundo
ndo o sdo. O serem convalidaveis nao significadpwam serconvalidados. Significa, apenas, que o 6rgao
estatatem competéncipara evitar a atuacao da san¢éo (anulagéo), iomlwi@ vicio existente (se bem que, em
relacdo aos atos vinculados na producéo, exisigom umdeverde convalidar).

Adotamos, assim, posicdo dicotébmica. Nao utilizamdsrminologia usuah(los e anulave)spreferindo a de
convalidaveise ndo convalidaveisporque expressa melhor a concep¢cdo ora expd&t&lARAL, Antdnio
Carlos Cintra doExtingdo do ato administrativop. 65-66.)
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ato € nulo, embora ndo exista qualquer consequéudiica diversa daquela ja
apontada (a impossibilidade de convalidacdo). BEbéam— como nada impede a
estipulacdo da definicdo de ato administrativo medano sendo o ato viciado cuja
convalidacdo € impossivel, e o anulavel como aquels vicio passivel de
convalidacab’® — é meraquestdo de preferéncidizer que o ato administrativo é nulo
ou anulavel, inconvalidavel ou convalidavel, respamente. Prefere-se adotar as
expressfeato nuloe ato anulavelapenas por ser a mais aceita pelos juristas; 156 po
ISSO.

Cumpre ressaltar que somente os atos nulos saivgiasse invalidaca@x
officio pelo juiz no curso de um processo judicial. Segyegsanto a esse tema, 0s
ensinamentos de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLd. Desse modo, os
atos anulaveis somente poderéo ser conhecidognseressado arguir o vicio. Assim,
imagine uma demanda judicial em que o particulacude o reequilibrio econémico-
financeiro ndo concedido pela Administracao, referea um contrato (ainda em
execucao) de prestacdo de servigos de limpezaaAjnd o juiz perceba ter havido
vicio de formalizacdo, por exemplo, ndo podera @depficio, retirar o contrato do
mundo juridico, tendo em vista que ndo é esseamdp lide. Contudo, se o contrato
versava sobre a prestacao de servicos de aplidec&ancdes, o juiz devera invalidar

0 ajuste, tendo em vista o vicio de objéto.

4. Invalidade do ato e do contrato administratiy@lano abstrato e concreto

A norma juridica — seja ela constitucional, legal mfralegal — tem

estrutura daplice: hipétese e conseqiiéncia, as @ssdio ligadas por um vinculo de

173 Esta estipulacdo do conceito de atos nulos e gial& perfeitamente possivel, pois ndo existe uma
definicdo real de ato nulo e anulavel. Ndo exista tesséncia” do ato nulo e uma “esséncia”’ do atdaael.

Ao se adotar uma concepg¢édo convencionalista dadijrfgca claro que as palavras ndao tém uma “essémas

0 seu significado é determinado arbitrariamentegséres humanos. Sobre o tema, vide: FERRAZ #reciol
Introducédo ao estudo do direito: técnica, decis@iominacaq p. 34 e ss.

174 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioCurso de direito administrativop. 463.

5 Anote-se que, para MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETR@n: Direito administrativa 19. ed. S&o Paulo:
Atlas, 2006, p. 252), a invalidac&ax officiopelo juiz cabe tanto para os atos nulos como ga@nulaveis. Ja
CARLOS ARI SUNDFELD [n: Ato administrativo invalidg p. 78) sustenta que tal invalidacdo é vedada pelo
ordenamento juridico.
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implicacéo dedntica.

Na hipbtese normativa, ha a descricdo de um pdssstado de coisas. O
orgdo competente, por meio de um ato de valoras@&eciona determinadas
propriedades da realidade social. Segundo LOURIVWALANOVA, “a hipotese
apesar de sua descritividadejualificadora normativa do facticd fato se torna fato
juridico porque ingressa no universo do direitcavsds da porta aberta que é a
hipétese. E 0 que determina quais propriedadearantjuais ndo entram, é o ato-de-
valoracdo que preside & feitura da hiptese daaiorth

J& a consequéncia consiste na prescricdo de desslanconduta qualificada
como obrigatoria, permitida ou proibida. O prescrihormativo somente tera lugar
quando se realizar, no plano concreto, o fato dest hipotese.

Ressalte-se que o direito positivo pode ligar dackipétese uma ou varias
consequéncias (H' implica C’, ou H’ implica C’, &' C"). Como também pode ligar
a varias hipéteses uma sé consequéncia (H’, H™darhplicam C’). Ou ainda, varias
hipéteses podem implicar varias consequéncias HH'e H” implicam C’, C” e
C™").

A invalidade, enquanto defeito na relacdo de subagdo entre normas
juridicas, consistaum fato descrito na hipotese normati@u seja, ha norma juridica
no sistema juridico-positivo que descreve, em séecadente, a invalidad€.

A norma juridica que prevé a invalidade do ato aistrativo (unilateral ou
bilateral) tem fundamento nos dispositivos a paits quais se compdepancipio da
legalidade Da leitura do art. 5°, Il, do art. 3@aput e do art. 84, IV, da Lei Maior é
possivel construir o seguinte enunciado (o qualdeeecado aos 6rgados que exercem
as funcbes administrativa e jurisdicional): “daddato da desconformidade do ato

administrativo (unilateral ou bilateral) com a lentdo o 6rgdo competente esta

8 \/ILANOVA, Lourival. As estruturas logicas e o sistema do direito pesitp. 85.

77 plias, essa norma juridica sera, em certos casosdto abstrato invalido), de estrutura, poismseqiiéncia
serd a desconstituicdo da norma invalida (ex.:litwgdio) ou a sua manutencdo no sistema por meio da
producdo de um novo ate.§., a convalidag&o).

Por outro lado, em se tratandog, do saneamento, ndo havera a produgdo de ato iattativio (tal como
ocorre na convalidacdo e na invalidacdo), mas sintidéncia de normas juridicas abstratas (os jpine da
seguranca juridica e da boa-fé) cuja consequiéeciaa manutencdo dos efeitos do ato invalido. Nease,
trata-se de norma de conduta, qual seja, o devageiate de se omitir quanto a producéo do atotilada.
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obrigado a manter/retirar o ato”. Em termos abstratluas serdo as consequéncias
decorrentes da invalidade: retirada ou manutenddoonduta concreta do agente
publico dependera da incidéncia de outras normdgigas (principios da seguranca
juridica e da boa-fé).

Vale ressaltar que, até o momento, abordou-se @ denmvalidade em termos
abstratos ou seja, a invalidade enquanto hipotese deswitaorma juridica derivada
dos dispositivos que prevéem o principio da legdkd(arts. 5°, Il, 3%apute 84, IV,
da Constituicao).

No plano concreto, todavia, ha os fatos juridicAsinvalidade também
consiste num fato juridico. Entretanto, neste ca8o, se esta tratando da invalidade
definida conotativamente na norma juridica. A irdede, no plano concreto, diz
respeito a invalidade do contrato administrat/ccuja producdo e/ou contetdo nao
corresponde aos termos da ¥iComo se pode perceber, a invalidade do contrato
administrativoX é o suporte fatico que corresponde a hip6teseativanque descreve
a invalidade; é, portantato juridica

Desse modop fato juridico da invalidade € sempre concretliz respeito
sempre a uma relagcdo entre um ato/contrato adnaitNgt e uma lei, ambos
determinados na realidade social. Esse fato séidigo por corresponder a hipétese
da norma que prevé, abstratamente, a invalid&de.

No plano abstrato, em relacdo a hipotese “ato adtrativo (unilateral ou
bilateral) invalido”, o direito positivo prevé, camja se mencionou, duas
consequénciasnanutencamu retirada do ato viciado ou de seus efeitos juridicos. No
primeiro caso, a manutencao prevista no presanomativo pode consistir no dever
do agente publico de produzir um novo ato (coneghid e conversédo) ou na proibicéao
de desconstituir os efeitos decorrentes do atdidovgsaneamento). Ja a retirada em

razéo da invalidade do ato consistamalidacaoe nasustacao dos efeitos

178 «Num plano, temos a hipétese e a conseqiiéncia. (..

No outro plano, temos os dados-de-fato, as comegpampiricas da hip6tese e da consequliéncia:postasi
facticos e os efeitos (ou eficacia interna). O eitocde suporte factico é auxiliar. E um conceétativo. A
fracdo dosuporte factico prefixada na hip6tese, éfato juridicd (VILANOVA, Lourival. Causalidade e
relacao no direitg p. 45-46).
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Manutencdao e retirada do ato consistem em deveeesagpdem para 0 agente
publico. Sdo condutas abstratamente delineadas ongeguiiente (prescritor) da
seguinte norma juridica: “sempre que o ato invabdoapresentar, entdo deve ser a
obrigacdo de manter ou retirar o ato e/ou seutosfei

No plano concreto, a conduta especifica de man@ibeog retirada dependera
do fato juridico. Suponha que o contrxtcontém vicio de sujeito. No caso, o0 ajuste é
invalido. Todavia, por forca do principio da segqua juridica que incide no caso,
estara o agente publico obrigado a convalidar datrato. Assim, o efeito do fato
juridico “contratoX com vicio de sujeito” consistira na edicdo do aadnvalidagéo
do contratoX.

Por outro lado, se o contratofor invalido por defeito no seu conteudo, o
principio da legalidade obrigara o agente competanttirar tal ato bilateral ilicito do
sistema juridico. Por conseguinte, a conduta cteatecorrente desse fato juridico
(“contrato Y com vicio de conteludo”) sera a producdo do atanslalidacdo do
contratoy.

A partir dessas consideracfes, é possivel condnirprimeiro lugar, que a
invalidadedo ato administrativo ndo se confunde codewer de invalidgrnem com
a invalidacda O ato invalido (unilateral ou bilateral) € umapdtese a qual o
ordenamento juridico liga varias consequéncias;eved de invalidar — também
abstratamente delineado — € apenas uma delas.

Ademais, a invalidade, abstratamente descrita mananguridica fundada no
enunciado do principio da legalidade (art. 83put e art. 84, 1V, da Constituicao),
também néo se identifica com o0 ato concreto deredimvalidacdq que é efeito
decorrente do fato juridico da invalidade de deieado ato administrativo (unilateral
ou bilateral).

Por sua vez, o dever de invalidar ndo@ @to da invalidacdo, mas a mera
prescricdo de uma conduta ao 6rgado competenten Qeahvalidacdo é a “contraparte
empirica” desse dever.

Em suma, ha um plano abstrato, em que ha a desa#&d@validade do ato

gue deve implicar consequéncias distintas, siatdsiz no dever do 6rgdo competente
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de manter ou retirar o ato. Num plano concretog Hato juridico da invalidade de
certo ato e os efeitos juridicos dele decorrentgmis sejam: (a) convalidacéo,
conversao ou saneamento; e, (b) invalidacao ecststios efeitos.

O objetivo, neste topico, foi o de identificar &atidade e suas consequéncias
no fendmeno normativo. Esta analise permite umaaonelisualizacdo da matéria no

plano cientifico e uma melhor aplicacéo praticapérgdos competentes.
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CAPITULO IV — DA MANUTENGCAO DOS CONTRATOS ADMINISTRTIVOS
INVALIDOS

1. Hipoteses de manutencéo dos atos e contratosiaigtrativos invalidos

Ja foi salientado que, em razdo da invalidade dos administrativos
(unilaterais e bilaterais), duas s&o as consegi@€ncnanutencdo ou retirada do
ordenamento juridico.

Existem varias formas de se manter no ordenamemtoligo um ato
administrativo com vicio. Embora a doutrina recamhesso, ndo ha propriamente um
acordo sobre a terminologia adotada, nem sobrexa®< efeitos relativos a cada
categoria. De maneira geral, os autores reconhecemisténcia da convalidacs.
No entanto, por vezes a colocam como género, ses@écies a ratificacdo, a
conversdo e a reformf® Outros adotam o termo “saneamento” como sindnimo d
convalidacdo, diferenciando-a da confirmatdoHa ainda quem diferencie a
convalidacdo do saneamen?d.Também existem juristas que utilizam o vocéabulo
“sanatoria™®

Enfim, o fato é que ndo ha unanimidade sobre o,teanto que seria possivel
trazer outros posicionamentos divergentes dos acitados. A legislacdo, por seu
turno, ndo ajuda na tarefa de diferenciar as hgedtede manutencdo dos atos
invalidos. Quando muito, ha disposicbes sobre avalmlacdo e sobre os prazos
prescricional e decadencial.

Vale lembrar o que ja foi dito anteriormente: n&istem definicbes reais, que

179 Ressalte-se que HELY LOPES MEIRELLE®:(Direito administrativo brasileirg p. 191-192) afasta a
convalidagdo. Para o autor, € possivel a correeanatas irregularidades, o “que ndo torna o atomdmnem
anulavel, mas simplesmente defeituoso ou inefitdzaa ratificacdo”. O jurista admite ainda a ebktalgdo
pela prescrigéo.

180 Nesse sentido, ARAUJO, Edmir Netto @anvalidagdo do ato administrativédo Paulo: LTr, 1999, p. 121
e ss. Alias, esse autor faz um apanhado sobreegéncias terminoldgicas na doutrina estrangeira.

81 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativq p. 252-255.

1827 ANCANER, WeidaDa convalidac&o e da invalidacdo dos atos admirgsitros p. 72-73.

183 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativol4. ed. rev., ampl. e atual. Rio de
Janeiro: Forense, 2005, p. 215 e ss.
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7

expressem a “esséncia’” do objeto definido. Qualqdefinicio €, sempre,
convencional; decorre do arbitrio do ser humano. gamtratando de definicdes
(convencionais) estipulativas, elas serdo Uteismateis, conforme seja a finalidade de
quem define. Por tudo isso, o cientista possui liberdade de estipulacd®’ E
preciso apenas que se deixe bem claro em queasetiesta usando certa palavra.

Para estipular o conceito das figuras de manutedg&daatos invalidos, sera
adotado um critério formal, ou seja, buscam-seasacteristicas juridicas do objeto a
ser definido. Assim, serdo agrupadas, huma mestegaé, as situacdes que tenham
0S mesmos tracos juridicos.

Numa primeira aproximacao, percebe-se que ha difarguanto a forma
como a Administracdo devera se comportar dianteatos invalidos passiveis de
manutencdo (conservacao). Por vezes, sera necegearela tome uma atitude ativa,
que ela edite um ato juridico com esse fim. Emasutiasos, a conduta sera negativa,
estando ela impedida de tomar qualquer atitude.

Dessa forma, ora havera o dever de editar um gttiga visando a conservar
o ato viciado, ora existira o dever de a Adminggmse abster. La, uma atituatésa,
consistente num dever de agir; aqui, atitpdssiva um dever de se omitir. Ressalte-se
que quando ha o dever de agir, a Administracaoi¢dibbkta obrigada a produzir um
ato juridico, ou sejagevera introduzir normas juridicas no sistenido dever de
abstencéo, o Poder Publico devera simplesmentenskizir em conformidade com o
prescritor da norma geral e abstratao ha, nesta hipétese, qualquer ato de producao
juridica. A diferenca entre manutencao ativa e passivais, joridicamente relevante.

Entretanto, ela por si s6 ndo € suficiente. Issgum existem hipéteses de
manutencao ativa que tém pressupostos distintogptieacdo. Portanto, é preciso
separa-las. Nessa forma de conservacdo de atoédasyaha aconvalidacdoe a
conversao

Ja4 a manutencao passiva consiste apenaameamentoo qual abarca uma

série de situacfes em que a Administracdo devesdster de tomar qualquer atitude

184 Sobre a liberdade de estipulagéo, vide GORDILL@ugin. Tratado de derecho administrative?. ed.
Buenos Aires: F.D.A., 2002, t. 1, p. I-16.
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positiva. Embora tais casos sejam distintos, eesagroximam no que tange a
impossibilidade de a Administracdo proceder aaétirou a manutencdo ativa do ato
viciado.

Antes de apontar o fundamento do dever de manteatas juridicos no
sistema, é preciso fazer duas observacdes impestant

A primeira é a seguinte: em realidade, a conseovdgéiva e passiva) diz
respeito as normas juridicas invalidas e/ou os s&i®s. Como consequéncia dessa
manutencdo, em alguns casos a propria declaragédagu(o ato juridico) continuara
a ser um suporte fisico apto a veicular normasepeentes ao ordenamento juridico.
Neste estudo, quando se fizer referéncia a “atosnéstrativos invalidos”, pretende-se
dizer “normas juridicas invalidas introduzidas ptw administrativo”. Isso vale tanto
para os atos unilaterais como para os bilaterays Gso, objetiva-se tdo-sé tornar
mais simples a exposicdo do tema. Apenas em algpassagens sera feita mencao
expressa a distincao entre ato e norma.

Por fim, €& importante sublinhar que, embora se aefito alusdo a
manutencdo de atos administrativos invalidos, ®&de evidente que, sendo o contrato
administrativo um ato administrativo bilateral,fasmas de conservacéao dos contratos
invalidos ndo diferem daquelas aplicaveis aos aniaterais, apesar de dificiimente
se encontrar na doutrina qualquer mencdo a esee @atando muito, ha uma
referéncia a possibilidade de convalidacdo dosratmst Neste Capitulo, objetiva-se
justamente aplicar as hipdteses de manutencaotoesiailaterais invalidos a figura

dos contratos administrativos.

2. Fundamento do dever de manter os atos e cong@aministrativos invalidos

No item 4 do Capitulo Ill foi dito que mvalidade do ato administrativo
(unilateral ou bilateral) se encontra descrita ipatese da norma juridica construida a
partir dos arts. 5°, Il, 3taput e 84, IV, todos da Constituicdo de 1988. A base d
invalidade reside, pois, mwincipio da legalidade

Quando se tem em vista apenas o principio da tighdi encarado de modo
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estrito, seria possivel concluir que o consequieatenativo prevé apenas o dever de
retirar o ato do sistema. Ou seja, de acordo exeente com esse principio, uma
vez constatado o fato da invalidade de certo atarastrativo, o agente publico teria

unicamente a obrigacdo de promover a sua expusawrdem juridica, restaurando,

assim, a legalidade ferida.

Essa postura, contudo, é equivocada. O orgao centpetdiante de um ato
invalido, devera se conduzir ndo s6é com base mzipio da legalidade, mas também
de acordo com as demais normas pertencentes @maigiridico, principalmente com
as normas constitucionais. Na feliz expressdo d®@EROBERTO GRAU, nao se
interpreta o direito em tiras, em pedat®s.

O principio da legalidade ndo determinara em tedastuacfes a expulséo do
ato invalido do sistema juridico. Em muitos casasietirada do ato invélido ira
provocar um disturbio indevido na estabilidade ddacOes constituidas, frustrando
expectativas legitimas dos administrados. Alias, ambito dos contratos
administrativos, € comum que a sua desconstitug&oa nao fruicdo pela sociedade
dos beneficios que seriam obtidos a partir da aséol do ajuste. Em tais hipoteses,
estara caracterizada a ofensa ao principio da aegmirjuridica, que € um dos
fundamentos do Estado Demaocratico de Direito {8rtaput da Constituicao).

Em realidade, com base no principio da segurangdiga, pode-se afirmar
que o direito positivo sempre busca manter osjatédicos invalidos, seja qual for o
setor do direito. Trata-se gwincipio da conservacdo dos atos juridic8SPor forca
dele, antes de retirar o ato juridico é precisadficar se ndo € possivel manté-lo no
ordenamento juridicdA preservacao do ato invalido sera sempre a priengiedida a
ser adotada em face da invalidadk retirada s0 se pde quando for impossivel a

conservacéo do at8’

185 GRAU, Eros RobertoEnsaio e discurso sobre a interpretacéo/aplicacao direito. 4. ed. S&o Paulo:
Malheiros Editores, 2006, p. 44.

1% \Vide MELLO, Marcos Bernardes d&eoria do fato juridico: plano da validade7. ed. rev. e atual. S&o
Paulo: Saraiva, 2006, p. 226.

187 Convém transcrever trecho da ementa do seguilgadia do Superior Tribunal de Justica, em que dlaga

A prioridade da manutengdo dos atos invalidos datée a retirada por ilegalidade: “A regra enureiad
verbete n°® 473 da Sumula do STF deve ser entemdidaalgum temperamento: no atual estagio do direito
brasileiro, a Administracdo pode declarar a nukdadé seus proprios atos, desde que, além de ilegas
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Assim, percebe-se que € a propria ordem juridice gupedira a
desconstituicdo do ato invalido. Nesse sentido, MMEFANCANER tem toda razéo
ao escrever que “a restauracdo da ordem juridita & faz pela fulminacdo de um
ato viciado quanto pela correcédo de seu vicio. Bra au outra hipotese a legalidade
se recompde*®® Mais a frente, a jurista aponta que “a convalidag@im ato que néo
visa apenas a restauracao do principio da legaljdads também a estabilidade das
relacBes constituidas, o que nos induz a conclér $¢ alicerca em dois principios
juridicos: o principio da legalidade e o da segeagaridica™™®

Embora a autora esteja fazendo mencéo apenas alidagéo, € evidente que
esse fundamento alcanca todas as formas de cop@&erdas atos administrativos
invalidos.

Portanto, o dever de manter os atos administrainx@gidos (tanto unilaterais
como bilaterais) se funda no principio da legal@gatts. 5°, I, 37caput e 84, IV, da
Lei Maior) e no principio da seguranca juridica.(aP, caputda Constituicdo). De
modo mais simples, pode-se afirmar que o fundam@&rdqorincipio da conservacao

dos atos juridicos.

3. Manutencé&o dos atos e contratos invalidos: ausérde discricionariedade

Alguns autores apontam que a Administracdo dispée cdmpeténcia
discricionéaria para retirar ou manter o ato adnaiso invalido. PIETRO VIRGA,
por exemplo, ao discorrer sobre a retirada dos adasnistrativos invalidos, escreve
que Tautorita non ha l'obbligo di procedere al ritiradell’atto invalidd’, sendo
necessario haver, além do vicio, um interesse #&megessa medida°

Vale registrar o posicionamento de MIGUEL REALE,rgpaquem a

Administragcdo, em casos de nulidade de pleno djrédesde que se nao firam

tenham causado lesdo ao Estado, sejam insuscetévetnvalidacée ndo tenham servido de fundamento a ato
posterior praticado em outro plano de competén(@a3J, REsp 300116/SP, 12 Turma, DJU 25.02.2002).

188 7 ANCANER, WeidaDa convalidac&o e da invalidacdo dos atos admirsitros p. 55-56.

189 1dem p. 58.
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legitimos interesses de terceiros ou do Estadeasita dolo, pode deixar de proferi-
la, ou entdo, optar pela sua validade, emanandooat’ *** Assim, segundo o jurista,
a Administracdo ter4 ora o poder-dever de invalidaa a faculdade de assim
proceder.

Na doutrina mais recente, EDMIR NETTO DE ARAUJO @&xpque h& o
dever de recompor a legalidade, o que se faz tpala invalidacdo como pela
convalidacdo. Entretanto, em relacdo aos atos \aig)aha a discricionariedade da
Administracdo entre anular ou convalidar. Segundwtor, “ndo ha lei alguma (...)
gue obrigue o administrador a convalidar os atosaalaveis ao invés de anula-los e
repetir os atos de forma correta. Como também A&aghela que obrigue a invalidar
os atos relativamente nulos: estas s&mpgdesdo administrador™?

Por seu turno, DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA NETO eamde que a
admissibilidade da discricionariedade é uma verndadeondicdo para que a
Administracdo se utilize da “sanatéria®.

Alids, numa leitura apressada do art. 55 da Legridch® 9.784/99, poder-se-ia
concluir que essa teria sido a opcéo do legislagodo em vista que o dispositivo
prescreve que os atos que apresentarem defeit@sesspoderdoser convalidados
pela Administracao.

WEIDA ZANCANER, ao abordar o tema, expde justamemteontrario. Na
licdo da autora, “inexiste norma juridica que c@éi Administracdo Publica genérica
liberdade para decidir se pretende invalidar ou, w@ioconvalidar ou ndo seus atos
maculados com vicios®* H& apenas uma excecdo: o caso de ato discriaioodm
vicio de competéncia. Aqui, cabe ao agente efetwden competente decidir se

confirma o ato ou se o retira do sisteffa.

1% Segundo o autor,'amministrazione non pud procedere all'annullamerdellatto illegittimo da essa
emanato, se non esiste uno specifico interessdcpualla eliminazione dell’atto stessgVIRGA, Pietro. Il
provvedimento amministrativod. ed. Mildo: Giuffré, 1972, p. 441).

I REALE, Miguel.Revogacao e anulamento do ato administrati®io de Janeiro: Forense, 1968, p. 77.

192 ARAUJO, Edmir Netto deConvalidagéo do ato administratiyg. 132-135.

19 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativop. 215-216.

194 7ANCANER, WeidaDa convalidagdo e da invalidagio dos atos admiriitros p. 55.

19 «De fato, se alguém pratica em lugar de outrendanp ato discricionario e esse alguém néo eralartido
poder para expedi-lo, ndo se podera pretender @qigemte a quem competia tal poder seja obrigadpratica-
lo sem vicio (convalida-lo), porquanto podera didao da providéncia tomada. Se o sujeito compete@te
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Na mesma linha, cite-se, dentre outros, CELSO ANTDRANDEIRA DE
MELLO™® MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO', SERGIO FERRAZ e
ADILSON ABREU DALLARI.*®

Com efeito, ndo ha que se falar em competénciaicmtaria para manter ou
retirar os atos administrativos invalidos (unilaterou bilaterais). O agente publico
nao pode escolher, fundado em critérios subjetigoal medida sera adotada em face
de um ato invélido. Ele ndo pode optar entre mettamanter o contrato invalido, ja
que ndo ha norma legal que lhe confira discriciedade para tanto?

Muito pelo contrario, a manutencdo dos atos adtn@tigos invalidos
(unilaterais ou bilaterais) é unever juridicoque se pbe para o 6rgao competente.
Esse dever decorre dos principios da legalidade seduranca juridica; ou, de modo
mais sintético, do principio da conservacdo dos atddicos. Assim, se estiverem
presentes 0s pressupostos da convalidacdo de uratocedministrativo invalido, por
exemplo, essdevera sea conduta da Administracdo. Caso néo seja possametié-lo
(ativa ou passivamente), entédo cabera a retiratk dentrato invalidg®

Apenas nos casos de atos discricionarios com dieicompeténcia é que o

tomaria a decisédo em causa, por que deveria tomudtdeo fato de que outrem, sem qualificacédo Eaoaveio a
agir em lugar dele? Por outro lado também néo derpgretender que deva invalida-lo, ao invés dealma-

lo, pois é possivel que a medida em questao segsma que ele — o titulado — teria adotado. Erti;em-se
novamente duas hipéteses: ou o agente considequamie ao interesse publico o ato que fora expepado
agente incompetente e, neste caso, o convalida, eputa inadequado e, dado o vicio de incompeténci
invalida. H&, pois, nessa hipotese, opgéo diseréia, mas € Unica hipétese em que ha lugar pacaigiio”
(idem p. 57).

1% BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 454 e ss.

7| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativq p. 253.

19 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson AbreuProcesso administrativo2. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2007, p. 256.

199 Sobre a discricionariedade, cf. BANDEIRA DE MELLQglso Antonio.Discricionariedade e controle
jurisdicional. 2. ed. 7. tir. Sdo Paulo: Malheiros Editores,@@I PIETRO, Maria SylviaDiscricionariedade
administrativa na Constituicao de 1988. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2001.

20 “E jmportante que se deixe bem claro, entretagiee o dever (e ndo o poder) de anular os atos
administrativos invalidos s6 existe, quando no mntb entre o principio da legalidade e o da semarguridica

o0 interesse publico recomende que aquele sejaadplie este ndo. Todavia, se a hipotese inversicaese,
isto €, se o interesse publico maior for de queriocipio aplicavel é o da seguranca juridica e nada
legalidade da Administra¢éo Publica, entdo a alsde competente terd o dever (e ndo o poder) demadar,
porque se deu a sanatdria do invalido, pela coéjunga boa fé dos interessados com a tolerancia da
Administracdo e com o razoavel lapso de tempo ¢mnslo. Deixando o ato de ser invdlido, e deleehao
resultado beneficios e vantagens para os destogt&ido poderd ser mais anulado, porque, para fata
precisamente o pressuposto da invalidade. E nemr@pigualmente, ser revogado, porque gerou D#eito
Subjetivos.” (COUTO E SILVA, Almiro do. Principiada legalidade da administracdo publica e da segaran
juridica no Estado de direito contemporariRevista de direito publican® 84, p. 61-62.)
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agente publico efetivamente titulado pelo sisterodepa, com base em critérios
subjetivos, decidir pela convalidacdo ou pela inlgldo. Todavia, salvo essa
hipotese, havera sempraleverde manter os atos e contratos invalidos. Logogeare

€ a vinculacgao.

4. Da competéncia constitucional para disciplinas dormas de manutencdo dos

contratos administrativos invalidos

A reparticdo constitucional de competéncias endrerdes politicos € um dos
elementos configuradores do principio federatiwplieitamente consagrado nos arts.
1° e 18 da Constituicdo de 1988. Em razéo dissasegessoas publicas possuem
autonomia politica, a qual se revela na sua capdeidle auto-organizacdo, auto-
legislacéo, autogoverno e auto-administracao.

Em razdo dessa autonomia, as entidades federatéras competéncia
exclusiva para disciplinar o modo de producédo me&b dos seus atos administrativos
unilaterais Assim, deverdo ser objeto de lei propria de qeedsoa politica 0 processo
administrativo, os prazos decadenciais, o regimeviidacdo e manutencao de atos
unilaterais invalidos, dentre outros aspectos.

No exercicio dessa competéncia, a Unido editoui delderal n° 9.784/99, a
qual dispbe sobre “o processo administrativo no itamita Administracdo Publica
Federal”. Dentre as formas de manutencdo dos atwsnstrativos invalidos, esse
diploma legal tratou apenas da convalidacdo (&8). & de um dos modos de
saneamento, qual seja, a decadéncia (art. 5dcsitelo acerca da conversao e das
demais hipoteses de saneamento.

A mesma postura foi adotada pelos legisladores wea® unidades da
Federacdo. Alguns Estados-membros adotaram regagcamente idéntica a da lei
federal. Nesse sentido, cite-se os arts. 54 e 5hedan® 11.781/00 do Estado de
Pernambuco, os arts. 54 e 55 da Lei n° 6.161/@sthddo de Alagoas, os arts. 54 e 55
da Lei n® 13.800/01 do Estado de Goiéas, os arte.@da Lei n® 14.184/02 do Estado

de Minas Gerais e os arts. 54 e 55 da Lei n° 418/0&stado de Roraima. Outros
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Estados, embora com redacdo e prazos decadenisigod, também soO tratam da
convalidacdo e da decadéncia. E o caso do EstafaalPaulo (Lei n® 10.177/98, arts.
10, I, e 11) e do Estado de Mato Grosso (Lei 9ZI(®, arts. 26 e 27).

Se em relacdo a manutencédo dos atos administratiitzgeraisinvalidos a
competéncia é exclusiva de cada ente politico, smmendo pode ser dito em relacéo a
conservacao dos contratos administrativos invalitks® porque o art. 22, XXVII, da
Constituicdo da Republica estabelece que é compeat@nivativa da Unido legislar
sobre “normas gerais de licitacdo e contratacdotagtas as modalidades, para as
administracdes publicas diretas, autarquicas eaftiodais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios”.

Portanto, cabe a Unido criar, por meio lei, as r@rgerais sobre licitaces e
contratados administrativos. As outras entidadé#iqas compete prever as normas
especificas, a fim de atender as suas peculiasdade

A definicdo denormas gerais bastante dificil de ser apontada, tendo sido
objeto de discusséo pela doutrina. Ndo € o casmilar nesse debate. E interessante,
contudo, trazer o posicionamento de ALICE GONZALBDRGES. Ao estudar o
tema, a autora chegou as seguintes conclusdega@ssgrao aqui adotadas:

12) As normas gerais séo veiculadas por meio ddelédmbito nacional, ou
seja, elas se impdem para todas as ordens jurigp@asais (federal, estadual e
municipal).

2%) Tais normas devem instrumentalizar principmsstitucionais em relacéo
a aspectos cuja regulamentacédo seja essenciatiettpacado desses principios.

3% As normas gerais possuem um carater de djretéip descendo a
pormenores, a detalhes, a minucias.

43) Esse tipo de norma devera veicular regrasndeists a resolver conflitos
entre os entes federativos.

5%) Por meio da edicdo de normas gerais a Unido pudtera excluir,
embaracar ou dificultar o exercicio da competésalementar das demais pessoas

politicas.
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6%) A norma geral devera conter-se no minimo iretfispvel a realizacdo dos
preceitos constitucionais, de forma a que se dmxkegislador estadual e municipal o
espaco necessario para que editem normas espgcgjfieando contrariem aquelas de
natureza geraf"

Com base nos ensinamentos acima apresentados,s@odfrmar que o
regime juridico da manutencao (e também o de deijrdos contratos administrativos
invalidos deveria ser estabelecido por meio dadeional. Essa questdo deveria ter
tratamento uniforme em todo o territorio naciomadim de evitar tratamentos dispares.
Ademais, nao raro sao firmados contratos admitigbsentre pessoas pertencentes a
esferas federativas distintas, o que poderia la\canflitos de regimes, principalmente
em relacdo ao prazo decadencial.

Apesar de a matéria dever ser disciplinada pondeional, a Lei federal n°
8.666/93 nada dispbs sobre a manutencdo dos amadministrativos invalidos. Em
face dessa omissao legal, questiona-se: dever@beada a Lei federal n°® 9.784/99
aos contratos administrativos invalidos, por tdo €la editada pela Uniao?

A resposta devera ser negativa. Em primeiro ludaxera ser aplicada a
legislac@o especifica de cada ente sobre licitag@stratos administrativos. Se essa
for omissa (como em regra €), ndo devera serad#éid_ei federal n°® 9.784/99, tendo
em vista que ela ndo teve em vista esse campo item@bas sim 0 processo
administrativo no ambito da Administracdo Publieddral. Além disso, na davida,
deve-se interpretar de modo a privilegiar a autdaata cada ente politico consagrada
pelo principio federativo.

Por conseguinte, cabe aos 6rgaos competentes adetgislacdo de sua esfera
politica: primeiramente, a relativa as licitacdesoatratos; omissa essa, a concernente
ao processo administrativo. Assim, a Unido devgiicaa subsidiariamente a Lei
federal n°® 9.784/99 aos contratos que celebratad&sle Sdo Paulo, a Lei estadual n°
10.177/98; o Estado de Minas Gerais, a Lei estadatud¥.184/02. Isso € importante

principalmente em relagéo ao prazo decadencialgppramocéo da invalidagao.

1 BORGES, Alice GonzaleNormas gerais no estatuto de licitacdes e contraadsninistrativos Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 1991, p. 41 e ss.
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Em se tratando de contratos celebrados por pedsgedas a esferas
federativas distintas, em que cada uma estarigadaia seguir sua propria legislacéao,
guando as disciplinas especificas ndo forem canté$, o melhor sera aplicar a Lei
federal n°® 9.784/99 por analogia. Desse modo, dlitorseria adequadamente

resolvido, conferindo seguranca a relagéo juridica.

SECAO| — DA MANUTENCAO ATIVA: CONVALIDACAO DE
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS INVALIDOS

5. Definicao de convalidacgéo

O tema da convalidacdo dos atos invalidos é umndas interessantes e
importantes da teoria dos atos administrativos.stdde® da convalidagcdo conduz o
cientista a debates que exigem dele conhecimedlio®s da teoria geral do direito e
dos principios de direito publico. Por outro ladojurista ndo se move no plano
puramente tedrico, tendo em vista que o institat@a@hvalidacdo tem uma relevancia
pratica manifesta. Para comprovar, basta lembrarageconvalidacéo serve de critério
diferenciador dos atos nulos e anulaveis.

Dito isso, € possivel afirmar que a convalidac&usisbe numa das formas de
manutencao ativa dos atos invalidos (unilateraidbikaterais) Dessa assertiva, €
possivel tirar algumas consequéncias.

Primeiramente, por ser modalidade de manutencéia d8 atos viciados, a
convalidacdo consiste numto juridica O Poder Publico, com a convalidacéo,
introduz na ordem juridica norma que visa a pregemato invalido e/ou seus efeitos.
Por sua vez, essa norma juridica convalidadoranéreta, porquanto tera por objeto a
preservacao de um especifico ato invalido (e/oa s&eitos). Mesmo quando o objeto
da convalidacdo for um ato administrativo abstratato convalidador sera concreto,
pois estara fazendo referéncia aguele ato absteatominado.

Em segundo lugar, vale destacar que a convalidécdmn ato juridico-
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administrativo, ou seja, € untkeclaracdo juridicaproduzida no exercicio de fungao
administrativa. Com isso, exclui-se a possibilidddeconvalidacao feita unicamente
por ato do particular, a qual constitui uma meraifeatacad®?

O agente publico, diante do fato juridico da indadie do ato administrativo
(unilateral ou bilateral), devera editar o ato duwd da convalidacdo. No plano
abstrato, existe o dever de convalidar; no plamzeio, comaefeitodo fato juridico
do ato invalido, o ato juridico-administrativo dangalidacdo. Ela €, portanto, efeito
do fato juridico da invalidade do ato administrativ

Como se pode perceber, a convalidacdo é um atmestimiivo cujo motivo
(pressuposto objetivo) € a existéncia fatica deatonadministrativo (unilateral ou
bilateral) com vicio de legalidade. Todavia, nduélquer ato viciado que da ensejo a
pratica do ato convalidador. Existem vicios queddgm a convalidacdo e que dao
ensejo a retirada por ilegalidade. Quais sdo o<idyi convalidaveis” e o0s
“inconvalidaveis” é assunto a ser tratado em owtdmico. Neste momento, basta
apenas registrar, com CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MHED, “que s6 pode
haver convalidacdo quando o abmssa ser produzido validament® presente.
Importa que o vicio ndo seja de molde a impedirodycdo valida do ato. S6 séo
convalidaveis atos que podem Egitimamenteroduzidos. **®

Além dessa nota, a convalidacdo também tem comacteaistica a
possibilidade de retroacddOu seja, se nao for possivel manter os efeit®eatio
produzidos pelo ato invalido, havera novo ato adstrativo, e ndo convalidacdo. O
ato convalidador tem sempre efeites tunc Nesse sentido, tem razdo ANTONIO
CARLOS CINTRA DO AMARAL quando afirma que o ato e@hdador forma com
o ato convalidado uma unidatfé Nao havendo retroacéo, inexistira uniddte.

Em suma, pode-se definir a convalidacdo como sendto administrativo
concreto que visa a conservar o ato invalido e/eussefeitosO ato de convalidac&o

somente sera cabivel se: (a) tiver como pressupdgtdtivo (motivo) a existéncia de

292 5egue-se, nesse ponto, 0s ensinamentos de WEIDMCANER (n: Da convalidagéo e da invalidacdo dos
atos administrativosp. 72-73), que coloca o ato do particular coma inip6tese de saneamento.

23 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 453.

204 AMARAL, Anténio Carlos Cintra doExtincéo do ato administrativop. 65.
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um ato administrativo invalido; (b) for possivebguzir validamente na atualidade o
ato invalido (porque ja o seria na época em queditado); (c) houver a possibilidade

de retroacéo.

6. Objeto da convalidacdo

Um aspecto tedrico do tema — mas que na praticeséodsiderado ou
desconhecido pelos 6rgdos competentes, sem queagsomaiores consequéncias —
é o referente ao objeto da convalidacao.

A convalidacdo, como todo ato administrativo, tem abjeto, que €, alias, o
mesmo da invalidac&o. Justamente por isso, conygasentar 0s ensinamentos de
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO acerca do objeto davalidacéo, para,
em seguida, adapta-los a convalidacéo.

Segundo o autor, o objeto do ato de invalidacaoce@oder: (a) um ato
ineficaz; (b) o ato e as relacdes juridicas quelyxriu; ou, (c) somente as relacfes
juridicas por ele produzidas.

O jurista escreve que o ato ndo se confunde cosews efeitos. O ato é a
fonte dos efeitos. Desse modo, como no ato inef®aja ele abstrato ou concreto) os
seus efeitos ainda n&o foram produzidos, o atawddidac&o ataca o proprio ato.

No que tange ao ato eficaz, ha que se diferenc#uacédo do ato abstrato e
do ato concreto.

No primeiro caso, 0 ato € uma fonte continua dé&osfguridicos. O ato
administrativo abstrato ndo se exaure numa soag@la; ele “ndo se resume a produzir
uma dada relacédo juridica. Pelo contrario, produtantas relacbes, ou seja, tantos
fluxos de efeitos, quantas vezes se repetir acsituhipotética ali previst&®® Logo, a
invalidacéo tera uma dupla finalidade: eliminat@meos seus efeitos.

O ato concreto, por seu turno, é aplicavel uma exr ¥le se esgota ao

produzir uma sé relacao juridica. Por consegutae)o o ato ndo serd mais fonte de

25 SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalidg p. 53.
2 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 442.
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efeitos, ele se extingue. “O que perdura é o fldgoefeitos que gerou, ou seja: a
relacéo juridica produzid&®’ Nessa hipétese, o objeto da invalidac&o ndo seté,o
que ndo mais existe, mas sim a relacao juridic&leagerada.

O posicionamento acima sera adotado em relacdoaladacdo. Entretanto,
em vista dos pressupostos adotados neste trabalhpreciso fazer algumas
observacoes.

Quando se fala, em relacdo ao ato ineficaz, qubjetasera o préoprio ato
administrativo, é preciso ter em mente que, emidad¢, a invalidacdo e a
convalidacdo terdo como objeto as normas juridivadlidas introduzidas pelo ato.
No primeiro caso, trata-se da retirada dessas rrna convalidacdo, buscar-se-a
manter tais normas (invalidas) no sistema juridico.

O mesmo pode ser dito em relagdo aos atos abs#fatages. Todavia, nesse
caso, a convalidacdo buscara conservar, aléem dasasa@bstratas introduzidas pelo
ato, os efeitos juridicos até o momento produzidosnvalidacéo ira retirar essas
normas invalidas do sistema, tornando-as normassieatesjuridicamente além
disso, os efeitos produzidos serao eliminados.

E interessante ressaltar neste ponto que nio béepra em afirmar, a fim de
facilitar a comunicacdo, que o objeto da convaldae da invalidacdo seraabo
administrativo invalido E necessério apenas que se tenha consciénciaegesm
verdade, sdo as normas invalidas introduzidas §sa manifestacdo juridica que seréo
objeto de conservacdo (convalidacdo) ou de elifimagnvalidacdo). O que se
pretende dizer é quea expressdo “ato administrativo invalido” € uma raa
simplificada de enunciar “normas juridicas invalslaintroduzidas por ato
administrativo”.

No que tange aos atos concretos, concorda-se agememimente com
CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO. Explica-se.

De fato, em muitas situacdes, as normas concretagaédas introduzidas
pelo ato incidirdo sobre os fatos a que fazem &af@a. Nesse caso, elas nao mais

existirdo juridicamente, pois ndo sera mais possiywoducéo de efeitos (que é uma

2" BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 442.
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das regras de rechaco mencionadas no Capitulent, 3). Elas ndo poderdo mais
incidir. Contudo, remanescerdo os efeitos jurididagui, a convalidacédo tera como
objeto a conservacéo desses efeitos; a invalidacsim extingao.

Entretanto, ha casos em que a convalida¢do (e tarabié@validacdo) do ato
concreto ndo buscara preservar apenas os efaitdeq@s, mas também determinadas
normas introduzidas pelo ato. Isso fica claro nbitordos contratos administrativos.

De um contrato é possivel obter varias normas.pdagexemplo, aquela que
disciplina o modo de cumprimento da obrigacdo melotratado. Existe também a
norma que determina o pagamento pela Administragii@aso de adimplemento da
outra parte. Repare que essa Ultima norma sommitiréd em caso dadimplemento
Enquanto ndo houver o cumprimento da prestacdago @o contratado, a norma
contratual do pagamento (apesar de individual erete) ndo incidira e, portanto, ndo
surtira efeitos (a Administracdo ainda ndo estargada a pagar).

Quando hé vicio de sujeito, por exemplo, € cert® as nhormas contratuais
sao invalidas. Suponha que a invalidade foi vexifec depois de iniciada a execucéo
pelo contratado, mas antes do adimplemento coatraifio ha duvida que, nessa
hipétese, a convalidacdo preservara os efeitodigod até entdo produzidos, pois a
norma que disciplina a execucao pelo contratadlacjéiu, restando a obrigacéo (que
é efeito juridico) de cumprir a prestacdo que Higec Mas, além dos efeitos juridicos,
0 ato convalidador preservara as normas que aga#agidiram, tal como a que prevé
o pagamento pela Administrac&6.

Em outras palavrasno caso acima, ndo serdo apenas os efeitoscpsidue
serdo objeto da convalidacdo, mas também o prégiio concreto, ou, mais
precisamenteas normas concretas que ainda néao incidirddhmesmo raciocinio se
aplica a invalidagao.

Portanto, nem sempre o ato de convalidagéo visan&rste aos efeitos do ato

28 JACINTHO DE ARRUDA CAMARA (n: Obrigacbes do Estado derivadas de contratos inadidS&o
Paulo: Malheiros Editores, 1999, p. 47), ao trdtapbjeto da invalidagdo dos contratos viciadoferdke que a
invalidacdo podera alcancar ndo sé os efeitos,tamlsém certos contratos. “Se o contrato ainda inéo gido
executado, a invalidacao incidira sobre o proptio de modo a evitar que venha a produzir efellescaso de
contrato de prestacédo continuada, ainda em execal@atingird tanto o contrato — evitando que peado
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concreto invalido. E possivel que o proprio atocreto invalido seja objeto da

convalidacao (e também da invalidacao).

7. Limites a convalidacéo

O dever de convalidar se impde a Administracao doigla se deparar com
um ato administrativo invalido, desde que sejaipesseproduzi-lo na atualidade sem
0S vicios que o0 macularam e com efedrsunc

No entanto, existem situacdes em que a convalidagc@&m tese, possivel.
Todavia, apesar disso, a ordem juridica imp0e disnque impedem a edi¢cdo do ato
convalidador. Sdo as chamadas “barreiras” & cata@c™® A doutrina costuma
apontar que a impugnacao do interessado e a detad@o limites a producdo do ato
convalidador.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO expde que a impugiim
administrativa ou judicial do interessado obstaligé® do ato de convalidagdo. Se a
convalidacao fosse possivel mesmo depois de impogmato invalido, a argticdo do
vicio seria inutil, na medida em que a extincdo efeftos dependeria exclusivamente
da vontade da Administracdo. O jurista ressalvanap® caso da falta de motivacéo
de ato vinculado, se o Poder Publico demonstramguaotivos existiram e que o0 ato
obedeceu as prescricdes legais. Ainda segundamg autonvalidacdo do ato ndo pode
importar sangédo para os administrados que agirandesoonformidade com o ato
invalido. “E que o descumprimento do ato viciadaesponde & impugnacio dele por
via de resisténcia®™’

WEIDA ZANCANER?', CARLOS ARI SUNDFELB" EDMIR NETTO
DE ARAUJO* e JACINTHO DE ARRUDA CAMARAY acompanham o

restante dos efeitos que lhe caberia produzir —ntquas efeitos ja produzidos, desconstituindo-gsosAa
execucdo a invalidag@o néo ter4 mais como objetmtrato, mas seus efeitos”.

209 7ZANCANER, WeidaDa convalidagéo e da invalidagéo dos atos admirititros p. 57.

210 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 453.

2117 ANCANER, Weida Op. cit, p. 60.

%2 SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalidg p. 73.

23 ARAUJO, Edmir NettoConvalidac&o do ato administrativg. 136-137.
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entendimento acima apresentado.

Por outro lado, SERGIO FERRAZ diverge dessa linBagundo ele, ha
utilidade na impugnacdo, pois ela teria provocadacoarecdo do vicio pela
Administracdo. Ademais, para esse jurista, a impggo s6 poderia ter em vista a
desconstituicdo do ato invalido e/ou a recomposigés danos por ele gerados.
Escreve o jurista que o interesse publico na catagdo deve prevalecer sobre o
interesse privado na desconstituicdo do ato invali@duanto aos danos, ou eles
derivam do ato invalido ou do ato convalidador;@&nbos os casos, o art. 37, 8§ 6°, da
Constituicao protege os direitos do particular.u@aconclui do seguinte modo:

“Enfim, a impugnacdo é um dado menor, de intereggeéntrico, sem a

transcendéncia de interesse publico. De fato, tiehaem sempre a

Administracdo o dever de obediéncia a ordem juidi@ legalidade. Se para

tanto sO é ela ‘acordada’ pela impugnacéao, tantihornecorrija-se o erro e

repare-se o dano que alguém tenha sofrido. O quenosi parece razoavel é

dizer. vocé (Administracdo) deveria ter convalidadotes da minha

impugnac&o; como néo o fez, agora ndo pode res@ilegalidade"

Esse posicionamento é seguido também por MONICA WIAS TOSCANO
SIMOES, para quem a impugnac&o apenas inicia cegimento administrativo que
pode resultar na convalidac&o ou na invalidaca@ ®anutencédo do ato ndo acarretar
lesdo ao interesse publico e prejuizo a tercerotio o ato invalido devera ser
convalidadd®*

Neste trabalho, adota-se o entendimento de quepagmacao administrativa
ndo impede a convalidacdo, pelos argumentos jédidmupor SERGIO FERRAZ e
MONICA MARTINS TOSCANO SIMOES. Contudo, é precisbservar que nédo se

214 CAMARA, Jacintho de Arruda. A preservacdo dostefeidos atos administrativos viciad@&studos de
direito administrativo em homenagem ao Prof. Celdotdénio Bandeira de Mello Tatiana Mendes Cunha
(coord.) S&o Paulo: Max Limonad, 1996, p. 61.

15 FERRAZ, Sérgio. Extincdo dos atos administratisdgumas reflexde®Revista de direito administratiyan®
231, Rio de Janeiro: Renovar, janeiro/marco, 2p083-64.

1% Nas palavras da autora, “ndo faria sentido impselia convalidacdo do ato que apresente defaitével
pelo simples fato de ter sido ele impugnado. Coeiteefa impugnacéo deflagra procedimento admirigtra
que tanto podera culminar na convalidacdo quantanwalidacdo do ato. Restard ainda ao administrado
socorrer-se do Poder Judiciario caso entenda der siato viciado indevidamente convalidado” (SIMOES
Ménica Martins Toscand processo administrativo e a invalidacao de atasados p. 144).
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consegue imaginar um dano indenizavel que decarrata convalidador, tal como
aponta aquele jurista. Ademais, vale ressaltar @umpugnacao judicial obsta a
convalidacdo pela Administracdtendo em vista que ela ndo dispord mais da
competéncia atual, tanto para convalidar como paralidar.

Em verdade, sempre que houver o exaurimento da etémpa atual da
Administracéo, ela ndo podera convalidar. Isso &amlbcorre no caso em que o ato
estiver sujeito & apreciacdo pelo Tribunal de Gxfifa

A segunda barreira a convalidacdo apontada pelainlé a decadéncia. Sem
davida, transcorrido o prazo decadencial, tera ramro saneamentodo ato
invalido#'® O dever administrativo de convalidar se transfoemadever de se abster.
Ademais, o transcurso desse prazo torna a congabdautil. Em funcéo disso, néo se
concorda com MONICA MARTINS TOSCANO SIMOES, que @afe a
possibilidade de se produzir, a qualquer tempto de convalidacat’

Pode-se ainda apontar que, num primeiro momentoprevalidacdo néao
podera ser realizada se o ato viciado riestritivo.”?° S&o restritivos os atos que
diminuem a esfera juridica dos destinatarios dpiatpondo-lhes deveres, obrigacdes,
encargos ou limitacdes a direitos, ou ainda quatitanam poderes, faculdades ou
vantagens juridicamente relevantés.

Ora, a convalidacdo busca concretizar o princio sdguranca juridica,
protegendo a confianca legitima dos administradalnitir a convalidacdo, nesse
caso, seria permitir que um ato restritivo retresgi(pois a propria convalidacao é,

nesse caso, um ato juridico desfavoravel a estsgodrticulares), o que acaba por

2" FIGUEIREDO, Lucia ValleCurso de direito administrativop. 253 e ss.

28 50bre a decadéncia, vide comentarios feitos nacdS#cdeste Capitulo (item 12.2).

219 5IMOES, Ménica Martins Toscan@p. cit, p. 146.

220 «Com alguma cautela, pode dizer-se que os atdsvdgdveis ao destinatario ndo podem ser convaislad
Quando produzidos validamente — se possivel fa pesducado, seus efeitos segonunc Tratar-se-a, pois,
de um novo ato. Quanto aos atos favoraveis aogsdistos, podem ser, em certos casos (...), coladds”.
(AMARAL, Antbdnio Carlos Cintra doExtincdo do ato administrativpp. 69.)

?2L cf. BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 407; COUTO E SILVA,
Almiro do. O principio da seguranca juridica (pgdie a confianca) no direito publico brasileiro dieito da
administracdo publica de anular seus préprios atlisinistrativos: o prazo decadencial do art. 54edlalo
processo administrativo da Unido (Lei n® 9.784/8@\ista eletrbnica de direito do Estade 2, p. 36.
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ofender justamente aqueles valores juridicos qudud@lamento a convalidag&a.

Todavia, em vez de defender a impossibilidade awalmlacdo dg¢odosos
atos restritivos com vicios “convalidaveis”, pareeg mais razoavel sustentar que ela
nao podera ocorresomentese houver a impugnacdo do ato pelo interessalo
auséncia de impugnacao, nesse caso, sugere quadcatom a decisdo aceita os
termos do ato restritivo, preferindo suportar, dessl sua edicdo, os efeitos
desfavoraveis que dele advém. Se assim ndo faretero direito de impugnar o ato
invalido, estando a Administracdo obrigada a imalo.

Assim, imagine-se que uma suspensao do direitecdar le contratar com a
Administracao (art. 87, Ill, da Lei n°® 8.666/93) #mposta a um contratado pelo
servidor gestor do contrato, quando a competénaia fanto cabia ao agente que
ocupa o topo da estrutura hierarquica da entidad®e (autarquia, por exemplo) —
fosse impugnada pelo sancionado, justamente sobrgomanto de vicio de
competéncia. Permitir a convalidacéo (logo, contafex tung, nessa hipotese, seria
ofender a seguranca juridica. Aqui, a sancédo paaeraplicada ao administrado pelo
superior hierarquico; mas, 0s seus efeitos sexawn¢ porquanto se trata de novo ato
sancionador.

Contudo, se o particular sancionado nao atacatadb, ndo se vé empecilho
a convalidacdo. Pode-se supor que o particulaemefue o termo inicial da restricao
que lhe foi imposta se inicie desde j4, a fim de gja termine o quanto antes.

Em vista do exposto, a convalidacdo ndo poderkegada a cabo quando: (a)
houver o exaurimento da competéncia atual para agjue ocorre, por exemplo, no
caso da impugnacédo judicial e da apreciacdo pelual de Contas; (b) ja tiver
transcorrido o prazo decadencial; e, (c) o atadizifor restritivo a esfera juridica dos

administrados, desde que tenha sido impugnadargelessado.

222 Em sentido contrario: SILVA, Clarissa Sampaionites a invalidacéo dos atos administrativd3do Paulo:
Max Limonad, 2001, p. 134.
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8. Contratos convalidaveis

Foi citado acima que os atos administrativos & que possam ser
reproduzidos na atualidade sem os vicios que osillaram (pois isso ja teria sido
possivel a época de sua producdo) sdovalidaveis Por outro lado, se com a
repeticdo do ato o vicio se mantiver, diz-se gatainconvalidavel

Para saber que atos sdo ou ndo convalidaveis, &devgirista analisar o0s
elementos e pressupostos do ato administrativo. (®éwalidaveis os atos que
possuem defeitos relacionados ao sujeito, a foragfio e aos requisitos
procedimentais (desde que a pratica do ato nacelire a finalidade). Esses sdo os
“defeitos sanaveis” a que faz referéncia o ard®hei federal n® 9.784/99.

Alias, justamente por ser possivel corrigir essésioy, ndo havera
propriamente lesdo ao interesse publico e tampguepizo a terceiros, tal como
exige o citado art. 55. Nao se consegue imaginatvigcio convalidavel” que acarrete
essas consequéncias.

A doutrina, ao discorrer sobre a convalidacéo, @nfo questao apenas sob o
ponto de vista do ato administrativo unilateraltrétanto, por ser o contrato uma
espécie de ato administrativo, fica claro que otredm administrativo portador de
algum dos vicios acima citados também é passivebaealidacdo. Percebe-se agora a
utilidade em se analisar o contrato administragiygartir dos elementos e pressupostos
do ato administrativo, tal como foi feito no Capitl, item 4.

Para uma melhor abordagem, convém discorrer emraspgobre cada um

dos vicios que afetam os contratos administratvgse dao ensejo a convalidacao.

8.1. Vicio de sujeito
No que tange aos atos com vicios de sujeito, OSWALBRANHA

BANDEIRA DE MELLO, aplicando a teoria das nulidadésdireito privado, entende

gue o ato sera inconvalidavel se a incompeténcialfsoluta, ou seja, se for praticado
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por pessoa juridica sem atribuicdo, por orgao atmolente incompetente, ou pelo
usurpador de funcdo publica. Contudo, se a incanpét for relativa — se produzido
por agente incompetente, dentro do mesmo érgaciaipado, sendo que a pratica do
ato cabia ao superior hierarquico — a convalidagié possivef

CARLOS ARI SUNDFELD rejeita a distingao entre inqueténcia absoluta e
relativa, por entender que se trata de uma tramggmsmpropria da incapacidade
(absoluta e relativa) do direito privaéfd.Para o jurista, é sempre possivel convalidar
atos praticados por sujeito incompetente, seja iessanpeténcia da pessoa juridica,
do 6rgéo ou do agent&

O jurista tem razdo ao afastar a idéia de incomp&téabsoluta e relativa.
Todavia, nem sempre 0 ato com vicio de sujeito serdvalidavel. O ato sera
inconvalidavel quando a competéncia for atribuiddatmaexclusivaao sujeito, em
relacdo a qual ndo cabe a delegacdo e a avotdd@elo mesmo motivo, quando ha
invasdo de funcdo, o ato também ndo pode ser ¢daslal Entretanto, ressalvadas
essas hipoteses, sera possivel convalidar o ataefeito de sujeito.

A doutrina costuma apontar que a convalidacao fta mesma autoridade
emissora do ato viciado se chama#ificacdo. Se essa convalidacdo se der por outra
autoridade, haveraanfirmagéo™’

Note-se que a confirmacao e a ratificacdo possuemsimo regime juridico.

Por conseguinte, a distincdo ndo tem utilidadedicai razdo pela qual ela ndo é

22 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais de direito administratiygp. 655.

224 p incapacidade tem significado na lei civil comdmpossibilidade presumida — maior ou menor, e
absoluta ou relativa — de o sujeito exprimir ounfar sua vontade, que € protegida como expressdoala
liberdade. O incapaz é titular do direito, mas t&im aptiddo para exercé-lo por si. Dai existiremugrna
incapacidade, conforme a maior ou menor inaptidésujkeito para formar ou exprimir sua vontade.

Mas, dizer que um sujeito ou um 6érgao é relativaemeompetente, nada significa, ou melhor, significa
mesmo que afirma-lo totalmente incompetente. A @iénxia ndo se atribui por graus, justamente pangda
tem a ver com aptiddo intrinseca do sujeito; agtesjtorgada por alguém externo a ele. Logo, namstinde
com capacidade” (SUNDFELD, Carlos Afito administrativo invalido p. 61-62).

2 1dem p. 61.

2% Alias, ha previsdo nesse sentido na Lei paulistaOnl77/98 (art. 11, 1). MONICA MARTINS TOSCANO
SIMOES (n: O processo administrativo e a invalidacdo dos atasados p. 142) comenta o dispositivo: “A
ressalva mostra-se bastante pertinente, na menidgue, se a competéncia para a pratica do atoeéegdlel,
isso significa dizer que o ato ndo poderia, em teg® alguma, ser praticado por autoridade outrangoea
legalmente competente — donde, mostra-se verdadamta inviavel a convalidacao”.

22" Nesse sentido, BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranffaincipios gerais de direito administrativa.
664-665; BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativop. 454; ZANCANER,
Weida.Da convalidacdo e da invalidacdo dos atos admirattros p. 72.
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acolhida neste trabalho. Os termos serdo utilizaddistintamente, significando a
forma de convalidacdo de ato invalido com vicicdeito.

Os contratos administrativos com vicio de sujeitaliém podem ser objeto de
convalidacdo. Assim, imagine-se que um Municipiohge celebrado um contrato
precedido de licitacdo para a construcdo de umiqrdidurando no outro poélo
contratual uma determinada sociedade empresariacordrato foi assinado pelo
presidente da comissao de licitagdo, em vez doeirefque seria a autoridade
competente para tanto. Nesse caso, para a manutgagntrato, basta a ratificacao
do Prefeito, desde que nao se trate de competéxdiasiva.

Ainda de acordo com o exemplo acima, questionaesé possivel convalidar
0 contrato em que a outra parte foi a autora dgfardoasico que instruiu 0 processo
licitatorio? A resposta tem que ser negativa. Mas;ontrario do que se possa supor, 0
vicio ndo sera de sujeito, mas sim de procedimerdm prejuizo a finalidade da
licitac&o.

Lembre-se que o art. 9°, |, da Lei n° 8.666/93 mhepa participacdo direta ou
indireta do “autor do projeto, basico ou executipessoa fisica ou juridica”. O
dispositivo tem a clara finalidade de preservas@omia do certame licitatorio,
impedindo que o autor do projeto basico venha lzeseficiar com os conhecimentos
mais profundos que possui do objeto da futura atatdd®® Ora, como o
impedimento de um licitante € uma condicdo a seificeda durante o processo
licitatorio, percebe-se que houve vicio de proceditm que afetou a finalidade da
licitacdo, que € a de selecionapnomicamentex proposta mais vantajosa para o
interesse publico.

Em realidade, as questbes ligadas a pessoa a statada devem ser
analisadas durante o procedimento pré-contraticib(brio ou de contratacdo direta),

mais precisamente na fase de habilitacdo. E nesseento que a Administracéo ira

228 MARCAL JUSTEN FILHO (n: Comentarios a lei de licitagdes e contratos admiiritivos p. 120), ao
comentar o art. 9° da Lei n° 8.666/93, escreve egse diploma legal considera “um risco a existédeia
relacdes pessoais entre o0s sujeitos que definenestind da licitacdo e o particular que licitard.sds
relacionamento pode, em tese, produzir distorgdesmpativeis com a isonomia. A simples potencididdo

dano é suficiente para que a lei se acauteleQ(impedimento consiste no afastamento preventuele que,
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avaliar se o proponente esta apto a contratar sgmotos de vista juridico, técnico,
econdmico-financeiro e fiscal. Assim, se o0 contr@atoelebrado com pessoa que se
encontra suspensa do direito de licitar e contaiar a Administracéo (art. 87, Ill, da
Lei n°® 8.666/93), houve vicio de requisito proceslal com prejuizo a sua finalidade,
pois cabia a Administracdo Publica afastar talgees® procedimento pré-contratual.

O que se pretende afirmar € que o vicio de sujedcambito dos contratos
administrativos, tem relacdo apenas com a Admagéty Publica contratante, e ndo
com o contratado.

8.2. Vicio de formalizacéo

A formalizacdo é o modo especifico de exteriorinagé ato administrativo.
Em alguns casos, a formalizacdo serve apenas pdoanizar a agcao administrativa.
E o que ocorre quando se exige que certo ato dégde por meio de portaria. Em
outros, a devida formalizacdo € uma garantia paaadministrados. Exemplo:
exigéncia de termo aditivo para a realizacdo désragidbes unilaterais; por ser
necessario publica-lo na imprensa oficial, ampdiass possibilidade de controle
popular.

Os defeitos relacionados a formalizacdo abarcamagdtes de gravidade
diversa. Ha atos cujos defeitos sdo meramente iaiaiesendo irrelevantes. Como
exemplo, pode-se citar os erros de digitacdo queafélam o contetdo da informacao
e a indicacao incorreta do numero do diploma lega disciplina o ato (em vez de
constar que o contrato administrativo sera digtiplo pela Lei n® 8.666/93, esta
escrito que ele se rege pela Lei n° 8.866/CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO esta correto quando afirma que tais equivod@s afetam a validade do ato.
S&o atos meramente irregulafés.

Do mesmo modo, quando o objetivo de determinadandilizacdo € a

uniformizacdo da atuacdo administrativa, ndo h@rmmente invalidade. Se em vez

por vinculos pessoais com a situacdo concreta,ripodieter beneficio especial e incompativel conringgpio
da isonomia”.
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de “portaria” foi adotada a “instrucdo”, sem queht havido qualquer prejuizo aos
direitos dos administrados, ndo h& verdadeira @&, mas mera irregularidade.

De fato, nos dois casos acima citados, pela leitiaraexto normativo, o
intérprete ndo tem a menor dificuldade em formatanormas que dele decorrem. Em
suma, o sentido obtido a partir da declaracdo ipagithdo se altera. Por isso, sdo
irregulares, ndo se cogitando da sua convalidag@lasua retirada.

Entretanto, havera vicio de legalidade quando andbtizacdo equivocada
afetar de algum modo os direitos dos administratkzsa MONICA MARTINS
TOSCANO SIMOES, nessa hipotese, o ato viciado nédefi ser objeto de
convalidacag>°

Discorda-se desse entendimento. Mesmo nesses aasosvalidacdo sera
possivel.

Vale citar a alteracdo unilateral destinada a aeresm 25% o quantitativo contratual
(art. 65, I, “b”, e § 1°, da Lei n° 8.666/93) fejtar simples apostilameritd, a qual
pode ser convalidada pela formalizagéo ulteriotedmo aditivo. Repare que o ato ndo
€ meramente irregular, porquanto ndo se refere iforonzacdo da atividade
administrativa. O apostilamento é adotado apenasasos do art. 65, § 8°, da Lei de
Licitacde$>? ja que as situacdes previstas no disposiidim representam verdadeira
alteracdo contratugl justamente por isso, ndo h& necessidade de poéticna
imprensa oficial. Por outro lado, o termo aditiverve para formalizar as alteracdes
contratuais (unilaterais ou bilaterais), devendgsélicado na imprensa oficial. Além
de ser condicdo de eficatldy a publicacdo possibilita o controle popular. Erma, a
formalizac&o por apostilamento traz prejuizccantrole pela populagéo, a qual tem o

direito de saber quando um contrato administrdbvefetivamente alterado.

22 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 449-450.

230 5IMOES, Ménica Martins Toscan®. processo administrativo e a invalidagéo de atmsados p. 152.

%1 No apostilamento, a Administracdo efetua apenasmerp registro no préoprio do termo de contrato,
normalmente no verso ou no final. Também é posgjuel a apostila seja feita mediante juntada de um
documento especifico.

232 prescreve o art. 65, § 8°, da Lei n® 8.666/93agtv@riacéo do valor contratual para fazer faceemjuste de
precos previsto no préprio contrato, as atualizagempensagfes ou penalizag@es financeiras detsrdas
condicdes de pagamento nele previstas, bem conmperdo de dotacbes orcamentarias suplementares até
limite do seu valor corrigido, ndo caracterizamer@tdo do mesmo, podendo ser registrados por smple
apostila, dispensando a celebracao de aditamento”.
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Também sera possivel convalidar contrato admitisstréormalizado por nota
de empenho cujo valor seja superior ao prevista patomada de precos. Aqui, ha
desobediéncia ao art. 62aput da Lei n° 8.666/93, que exige a formalizagcdo por
termo de contratd®* Este é exigido para esses casos por ser o insttaroentratual
mais completo, nele constando todas as clausutasataais cabiveis:

Uma outra situacdo bastante corriqueira na praticainistrativa € a auséncia
de termo aditivo para a prorrogagao dos contralasrastrativos. Suponha que antes
do término do prazo de vigéncia, a Administracaestjonou o contratado, por escrito,
se havia o interesse em prorrogar o ajuste. Espomneeu afirmativamente (também
por escrito). Contudo, por desidia administratescoou o prazo de vigéncia sem a
devida formalizacdo do termo aditivo. O contratado, atésmo em funcédo da
manifestacao da Administracao, continuou executamdmalmente o contrato. Nesse
caso, houve prorrogacao contratual com vicio dedbracao, tendo em vista a clara
manifestacdo de ambas as paréedes do término de vigéncia contratual. Essa
prorrogacdo portadora de vicio de formalizacdo pede convalidada com a
elaboracéo posterior do termo aditiio.

Em sintese, afirma-se que os contratos adminigisatnvalidos em razdo de

vicio de formalizac&o poderao ser objeto de codagéo.

233 Cf. art. 61, paragrafo tnico, da Lei de Licitagdes

234 «Art. 62. O instrumento de contrato é obrigaténos casos de concorréncia e de tomada de pregws, b
como nas dispensas e inexigibilidades cujos prestegam compreendidos nos limites destas duas idades
de licitacao, e facultativo nos demais em que aiAtitnacdo puder substitui-lo por outros instrurosrtabeis,
tais como carta-contrato, nota de empenho de despa®rizacao de compra ou ordem de execucaadese

235 JUSTEN FILHO, MarcalComentarios & lei de licitacdes e contratos admirggivos p. 529.

236 Como bem frisou HELY LOPES MEIRELLESN( Licitagdo e contrato administrativo?7. ed. atual. S&o
Paulo: Revista dos Tribunais, 1987, p. 199) a ‘leqdio do prazo de vigéncia, sem prorrogacdo, ageEeno
direito a extingdo do ajuste, exigindo novo cowotrgtara continuacdo das obras, servicos ou compras
anteriormente contratados. O contrato extinto mAprerroga, nem se renova: é refeito e formalizadonovo
instrumento, inteiramente desvinculado do anterior”

Desse modo, € evidente que, se no caso apresemtaopo do texto, ndo houvesse qualquer mani&stdgs
partes acerca da prorrogacao, ou se essa mandestag partes ocorresse apos o término de vigémafeatual,
nao seria possivel convalidar o contrato. Haveidawde motivo, qual seja, a auséncia dos pressupfdticos
necessarios a prorrogacao contratual.
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8.3. Vicio de requisitos procedimentais

Para CARLOS ARI SUNDFELD, os defeitos procedimentppdem ser
supridos: (a) por um ato do particular (desde gpse ® faca com a expressa intencao
de fazé-lo retroagir); ou, (b) por um ato da Admtiracdo, desde que nao afete a
finalidade do procedimentd’

Acolhe-se apenas a segunda forma apontada pelo aditm de se manter fiel
ao conceito de convalidacao estipulado neste trab&l suprimento do vicio por ato
do particular se enquadra na hipdtese de saneafi&nto

Um dos casos mais comuns de invalidade contraasle justamente no
vicio verificado na licitagdo ou no procedimentocdatratacao direta. Inclusive, a Lel
n® 8.666/93 é clara ao prescrever que a “nulidadprdcedimento licitatorio induz a
do contrato”. O mesmo vale para a invalidade dequmonento de contratacdo direta,
principalmente em funcdo do que dispdem os arts.852° e 55, Xl, da Lei n°
8.666/93.

Contudo, para saber se o vicio ocorrido durantertame licitatorio levara a
retirada do contrato administrativo é preciso apw@& houve desvirtuamento da
finalidade da licitacdo, que € a selecdo isondor&groposta mais vantajosa para o
interesse publico. Imagine-se que, durante umaoc@rcia publica do tipo menor
preco em que participaram seis particulares, a Adinacdo habilitou
inadequadamente o licitante que apresentou a @epos 0 maior preco. Aqui, fica
evidente que o vicio de procedimento ndo afetonadidade do certame.

Como exemplo de invalidade do procedimento de atagéo direta, pode-se
citar a auséncia de justificativa do preco e dadew para a escolha do contratado.
Para que a convalidacdo do contrato seja pos&vetcessario que a Administracao
comprove que o preco estd em conformidade com cauer Ademais, deverdo ser

indicadas as razées que a levaram a contratar gmrtioular®

23" SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalidg p. 75.

2387 ANCANER, WeidaDa convalidacao e da invalidacéo dos atos admiristros p. 72.

239 Esse também é o posicionamento de MARCIO CAMMAR®SA(In: Contratacdo direta, sem adequada
observancia de requisitos procedimentais, e a lptidade de regularizacadrevista zénite de licitacdes e
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Outra hipotese de convalidacao reside na auséagallicacdo do extrato do
termo de contrato na imprensa oficial. Ndo se tdatavicio de formalizacéo, pois a
publicacdo ndo é requerida para a validade do atontsendo condicdo de eficacia.
Logo, trata-se de vicio de requisito procedimentple pode ser suprido com a
publicagao posterior.

Ressalte-se, por fim, que quando houver desvirtntomda finalidade, o
contrato administrativo devera ser retirado doesist juridico. Isso ocorrera,g, se
houve fraude a licitacdo, se o0 particular estavpeohdo de contratar, se a
Administracdo ndo apresentar justificativas témiedequadas para a fixacdo dos
requisitos de qualificacdo técnica, se 0 preco afmumo processo de contratacao
direta ndo € de mercado, se as razdes para a &sdolhcontratado ndo sao

consistentes, dentre outros.

9. Contratos inconvalidaveis

Uma vez identificados quais os tipos de vicios ams administrativos que
possibilitam a convalidacéo, fica facil percebeaigua impedem. Sempre que o ato
administrativo apresentar defeitos nos demais ppes$os e nos elementos, sera ele
inconvalidavel.

Dessa forma, se o ato (unilateral ou bilateral)tigen vicio de motivo, de
conteudo, de objeto, de causa, de finalidade e rdeegimento (quando houver
desvirtuamento da sua finalidade), ele ndo semsiyisle convalidac&do. Neste topico,
nao foi criado um item especifico para os contratws vicio de procedimento em que

houve desvirtuamento da finalidade, por ja ter sidema tratado no item 8.3 acima.

contratos — ILC n° 29, Curitiba: Zénite, julho, 1996, p. 486): {@e importa considerar é que convalidagao so
sera possivel se, em se tratando de contratagéia,dpuder ser atestado hoje que & época da diagie
realmente poderia ter ocorrido regularmente emoralgicircunstancias que caracterizavam como extoeme
dividas situacao de dispensa ou inexigibilidadensejar a contratacdo sem licitacdo, nos termos een q
firmada, e apresentadas as razdes da escolha tlatado e a justificativa do preco”.
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9.1. Vicio de motivo

Ao discorrer sobre o tema, WEIDA ZANCANER apont@ré@damente que
nao € possivel convalidar ato administrativo cooiovde motivo, pois ndo ha como
fazer o ato convalidador retroagir a data do at@dlido, porquanto o suporte fatico
continuaria a ndo existif’ Ou o motivo ja existia quando da producdo do sgado
esse valido; ou o pressuposto de fato ndo ocasrque vicia o ato administrativo. Se
0 suporte fatico surgir somente quando da praticatd dito “convalidador”, havera
na verdade novo ato administrativo, com efegosiunc

Contratos administrativos com vicio de motivo tambédo podem ser
convalidados. Se ndo ha necessidade publica atssfiesa com o contrato, entéo ele
sera invalido. Mais do que isso, ele sera condidetam ato anti-econémico, em
ofensa ao art. 7@aput da Constituicdo de 1988.

Quando a Administracdo nao tem como determinar mento exato em que a
necessidade surgira, embora se saiba que ela iGcemealgum momento durante o
exercicio financeiro, podera ser feita uma licitapara a formalizacdo de uma ata de
registro de precos. Com a ata vigente, conformeeeessidade se apresente, a
Administracdo contrata com o particular que tewew preco registrado. O sistema de
registro de precos esta disciplinado no art. 1% 88 1° a 4°, da Lei n° 8.666/93, bem
como nos regulamentos de cada entidade federativa.

Na prética, € muito comum a celebracdo de confratapor dispensa ou
inexigibilidade de licitacdo sem que os pressupos$hticos para tanto tenham se
verificado. Contrata-se diretamente em razdo dergdneia (art. 24, 1V, da Lei n°
8.666/93), sem que exista qualquer situacdo emerjerainda que ocasionada por
desidia administrativa. Do mesmo modo, ndo saosraa contratacdes por
inexigibilidade de servicos técnicos em que o paldr deverd ter notoria
especializacao (art. 25, Il, da Lei n° 8.666/98)ngjue o contratado disponha dessa
notoriedade. Ou ainda, tal servico, embora sejdécnao é singular, o que tornaria

possivel a realizacdo de licitagdo, tendo em wastaiabilidade de se estabelecer
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critérios objetivos de julgamento. Em todos esase%, ha vicio de motivo.

Em relacdo aos contratos com vicio de motivo, osgupode questionar € o
seguinte: imagine-se que a Administracdo, em ral&glanejamento inadequado,
firma um contrato por seis meses com 0 objetivadbguirir computadores de forma
parcelada, sem que o Poder Publico realmente riecessses bens. Todavia, em
funcdo da quebra dos atuais computadores da Adragé®, 0 contrato realmente se
tornou necessario. Como se pode perceber, o pessufatico surgiu durante o
contrato. Nesse caso, a convalidacéo é possivel?

Em razdo do conceito de convalidacdo adotado nesbalho, ndo sera
possivel editar o ato convalidador. Entretantocqlee-se que a extincdo do ajuste
seria mais prejudicial ao interesse publico do @jgea manutencéo, pois isso implica
em gasto de dinheiro publico com nova licitacaterpo de espera até a obtencdo dos
equipamentos etc., em clara afronta aos princiggoeconomicidade e da eficiéncia.
Trata-se, aqui, de uma das hipbéteses de saneampai®, a Administracdo
simplesmente ir4 se abster de retirar o conffat®. tema sera abordado na Secéo Il|

deste Capitulo.

9.2. Vicio de conteudo e de objeto

Os vicios de conteudo e objeto ndo permitem quéraidistracéo convalide o
ato?*? Sempre que o ato for praticado, o vicio se refetir

CARLOS ARI SUNDFELD observa acertadamente que raaghes em que
o ato for impugnavel por meio de acdo popularnékesera convalidavel. Sem duvida,
quando a prescricdo veiculada pelo ato adminigtratesultar em prejuizo ao
patrimbnio publico, a moralidade administrativa, raeio ambiente e ao patrimonio
histérico e cultural ndo sera possivel repeti-lm semesmo vicig*®

O contrato administrativo com vicio de conteudodeuobjeto ndo pode ser

240 7ZANCANER, WeidaDa convalidagéo e da invalidagéo dos atos admirititros p. 74.

241 £ evidente que isso ndo impede a punicdo dosdeees responsaveis pelo planejamento inadequads,aap
conclusédo do devido processo administrativo dis@pl

242 Cf. STJ, MS 9814/DF, 32 Secédo, DJU 19.10.2005.
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convalidado. A repeticdo do ato ndo afastaria alidade. O contrato administrativo
com objeto indeterminado ou impossivel é invali#y sendo possivel repeti-lo sem
gue a ilicitude seja afastada.

CARLOS ARI SUNDFELD escreve ainda que, em se tdiade vicio
somente no “contetdo acidental” (permanecendo ewaidconteldo essencial”), ndo
havera que se falar em convalidacdo, mas sim estirgp ato sem esse conteudo
acidental viciado. Aplica-se, aqui, o art. 184 dwligo Civil de 2002

Alguns autores chamam a repeticdo do ato juridesn a parte viciada de

reform&*® ou dereducao®®

Em verdade, a reforma (ou reducdo) nada maisggiel@
invalidac&o de algumas das normas veiculadas peladministrativo. Lembre-se que
0 ato € um veiculo introdutor de normas no sistemaio ndo é a propria norma.
Assim, na reforma, héa a retirada de determinadaogicdes prescritivas introduzidas
pelo ato administrativo e que eram meramente agasseélas ndo afetavam o aspecto
principal do ato. Nao se trata, portanto, de cadagho.

Suponha que a clausula contratual obrigava o dadtvaa indicar um imovel
como garantia ao cumprimento da obrigacdo contraiano se pode perceber, ha
violacao ao art. 56, § 1°, da Lei n°® 8.666/93, pn@¥€é apenas trés tipos de garantia, as
quais devem ser escolhidas pelo contrafAdal norma juridica veiculada no
contrato é invalida, devendo ser retirada. Contwdmyo ela ndo afeta a obrigacdo

principal, o contrato podera ser mantido.

243 SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalidg p. 78.

244 0 autor escreveu quando vigorava o Cédigo Civil@#6. Portanto, ele citou o art. 153 desse diplemal.
N&o houve alteracdo de contedido no Cédigo CivR@i@2, razdo pela qual se fez mencao no corpo do &ex
art. 184,in verbis “Respeitada a intencdo das partes, a invalidadeigd de um negdcio juridico ndo o
prejudicara na parte vdlida, se esta for separavilyalidade da obrigacdo principal implica a dasgacdes
acessoOrias, mas a destas ndo induz a da obrigagéipal.”

245 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired€urso de direito administrativop. 217; ARAUJO, Edmir Netto.
Convalidagéo do ato administrativgp. 147-148.

246 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais de direito administratiyep. 663.

47 Nos termos do art. 56, § 1°, da Lei de Licitac88st® Cabera ao contratado optar por uma das seguintes
modalidades de garantia: | - caugdo em dinheirernditulos da divida publica, devendo estes ter siditidos
sob a forma escritural, mediante registro em sigteamtralizado de liquidacdo e de custddia autdoizzelo
Banco Central do Brasil e avaliados pelos seusremlecondmicos, conforme definido pelo Ministéra d
Fazenda; Il - seguro-garantia; Ill - fianca baretari
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9.3. Vicio de finalidade

Jé& foi frisado no Capitulo Il, item 4.3.3, que aagfio da Administracdo em
desacordo com a finalidade legal configura deseipader (ou desvio de finalidade).
Isso ocorrera: (a) se o agente buscar finalidad&aa ao interesse publico; ou, (b)
se 0 sujeito, embora pratique o ato em vista dalifiade publica, utiliza categoria
diversa da legalmente estipulada para tanto.

De fato, no primeiro caso, se 0 agente publicoarata pela Administracao,
assina um contrato com o objetivo de receber urnani&sao” do contratado, ou se
deseja simplesmente beneficiar um particular qusteou os custos da campanha
eleitoral do Chefe do Executivo, ha claro desviopdeler. O contrato devera ser
retirado, pois 0 agente ndo esta buscando satisiaateresse publico.

Também havera invalidade se a Administracdo celetinérato de categoria
diversa da exigida para atender a necessidadecalidventualmente, sera possivel

converter o contrato invalido, mas nao convalida-lo

9.4. Vicio de causa

O vicio de causa também macula irremediavelmentooadministrativo
(unilateral ou bilateral). Assim, se em funcdo @aessidade publica a ser satisfeita
foram fixados deveres contratuais superiores agisgansaveis para o cumprimento
da obrigacéo, o ajuste devera ser objeto de iragdinl ou de sustacdo dos seus efeitos
pelo Poder Legislativo ou pelo Tribunal de Contas.

Tal como mencionado no item 4.3.4 do Capitulo Itoéum que o vicio de
causa tenha origem no processo licitatorio. Imagireea Administracdo tenha exigido
no edital requisitos de qualificacdo técnica exarties, tendo em vista o objeto a ser
executado.

Num primeiro momento, seria possivel concluir quecin € de procedimento
com desvirtuamento da finalidade. Todavia, issoé&orreto. Com a adjudicacéo e a

consequente contratacdo, a licitacdo e seus efaios mais existem no mundo
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juridico. A declaracéo da existéncia do vicio € aa medida em que a invalidade do
certame induz a do contrato (art. 49, 8§ 2° danPe.666/93); mas, a licitagcdo em si
nao mais existe juridicamente. O que se pretendmaaf € o seguinte: ndo ha mais
como extinguir a licitacdo, pois ela, com a adjadéo e a celebracdo do contrato,
deixou de veicular normas juridicas e de produfgit@s. Logo, a invalidagdo em
decorréncia de vicio de causa constatado na Bmtatingird o proprio contrato.

Além disso, vale lembrar que as partes contrataag8o vinculadas as
normas do edital, tal como prescreve o art. 55dXIl.ei n°® 8.666/93. Em realidade, as
normas editalicias passam a ser norroastratuais Por isso, o vicio de causa
verificado no ato convocatdrio se transforma emiovide causa do contrato

administrativo.

SECAO Il - DA MANUTENCAO ATIVA: CONVERSAO DE
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS INVALIDOS

10. Conversao: definicdo e cabimento

Um dos pressupostos do ato administrativo é aidiaae. Com base nela, a
Administracdo procura alcancar um determinado mojeb qual devera estar previsto
em lei. Dai se afirmar que uma das caracteristiitagto administrativo é a sua
tipicidade, pois, para atingir certo fim, a lei p#aim ato administrativo especifits.

As vezes, a Administracdo Publica, procurando ghmaruma finalidade
consagrada na ordem juridica, emite ato adminisirajue n&o corresponde a
categoria legalmente prevista para tanto. Quarsinasorre, fica caracterizada a sua
invalidade.

N&o serd possivel, nessa hipotese, convalidar vi@smo. Isso porque, ao se
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repetir o ato, a invalidade permanecerda, ja queceiginua ndo correspondendo a
categoria legal. Entretanto, a impossibilidade @evalidacdo n&o importa retirada do
ato invalido, porquanto podera se operao@aversao

A convers@o consiste no ato administrativo que agita, com efeitosex tung
0 ato invalido (unilateral ou bilateral) em outraategoria, essa sim legitima para
atingir o fim objetivado originalmenteE o caso, por exemplo, da conversédo de
concessado de uso de bem publico, ndo precedidaitdgdo, em permissao precéria,
para a qual ndo haveria a mesma exigéfiti@u ainda, da nomeacdo em carater
efetivo para cargo de provimento em comissdo geerwertida em nomeacdo em
comissad?>’

N&o se tem conhecimento de texto normativo qudpliise a conversao de
atos administrativos, sejam eles unilaterais oatdmifis. Ha apenas o art. 170 do
Cédigo Civil de 2002, o qual trata da converséaoatos juridicos privados?*

Converséao e convalidacao se aproximam em dois @aspec

Em primeiro lugar, ambas sdo modalidades de magé@entiva de atos
invalidos (unilaterais ou bilaterais). Por issonwalidacdo e conversdo sdo atos
administrativos e nao atos legislativos. Afasta-se, desse modbamadaonversao
legal, ou seja, a conversdo feita pela’léiNdo se vé utilidade em se adotar essa
figura, tendo em vista que o regime juridico dolagpslativo € diverso daquele do ato
administrativo; alids, mesmo no direito privadagdmissao da conversao legal néo é
pacifica®>® Em verdade, o que ha é a mera imputacdo legdkiesea certos fatos (no
caso, a producdo de atos invalidos), sem que ssgassario produzir um ato
administrativo de conversao.

Ademais, tanto a conversdo como a convalidacaocotemesmo objeto: o ato

248 «Tipicidade é o atributo pelo qual o ato admirgsitro deve corresponder a figuras definidas preetmpela
lei como aptas a produzir determinados resultadas cada finalidade que a Administracdo pretelwdagar
existe um ato definido em lei” (DI PIETRO, Marial8g Zanella.Direito administrativq p. 211).

2491dem p. 255.

20 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo AranhaPrincipios gerais de direito administratiyep. 663.

#Luprt, 170. Se, porém, o negdcio juridico nulo deet os requisitos de outro, subsistira este quanéim a
que visavam as partes permitir supor que o teriaanido, se houvessem previsto a nulidade”.

22 JOSE CRETELLA JUNIORIG: Dos atos administrativos especiais. 420), DIOGO DE FIGUEIREDO
MOREIRA NETO (n: Curso de direito administrativop. 217) e EDMIR NETTO DE ARAUJOIK:
Convalidacéo do ato administrativgp. 146) admitem a converséo legal.
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invalido (unilateral ou bilateral) e/ou seus efeit®@u melhor, as normas juridicas
invalidas introduzidas pela declaracdo estatal alsuseus efeitos juridicos. As
consideracdes feitas no item 6 deste Capitulolggmapaqui.

Outro ponto em comum reside na eficaxatunc tal como a convalidacéo, a
conversdo também procura manter as normas e/odetteseproduzidos pelo ato
invalido. Dessa forma, se ndo houver possibilidate retroacdo, ndo havera
conversdo, mas sim novo ato administrativo.

Até mesmo por isso, também a conversdo nédo podengaizada quando o
ato invalido for restritivo da esfera juridica dalministrados.

A diferenca entre convalidacdo e conversao resmdato de que aquela
conserva osmesmos efeitosdo ato invalido, enquanto a conversédo atribui
retroativamente os efeitos proprios da categoriagem o ato invalido esta sendo
convertido®* Isso porque a convalidacdo é a repeticdo do mesmm que ja ndo
ocorre na conversao.

E importante n&o confundir a conversdo com a catagio de ato invalido
com vicio de formalizagdo. Suponha que a Admirgéima precisa adquirir
impressoras. Para tanto, celebra um contrato dereom venda dos equipamentos,
com uma assisténcia técnica de um ano. Todavia/jeznde formalizar o ajuste por
termo de contrato, o faz por meio de nota de enmesdntrariando o art. 62, § 4°, da
Lei n°® 8.666/93. Note-se que se trata de vicio alendlizacdo, pois a categoria
contratual era correta. Logo, a conversao ndo giy@gsmas sim a convalidacao.

Um aspecto a ser destacado na conversdo € que waatozido de modo
invalido devera ter atendido todos os requisitgaikereferentes ao ato em que ele sera
convertido. Assim, firmado contrato de locacdo em tle concessao de uso de bem
publico, mas feita a licitacdo e observadas as weprascricdes legais relativas a
concessao, podera haver a conversao.

Saliente-se ainda que tal como existe um deveodeatidar, também ha um

dever de converter. Este se colocara para o admaithis sempre que se estiver diante

253 Cf. MELLO, Marcos Bernardes d&eoria do fato juridico: plano da validade. 261-263.
#4BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativiop. 454.
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das suas condi¢cdes de aplicacdo. Ademais, entreerten e invalidar, o agente
publico devera optar pela converséo, pois o degerathverter se fundamenta — tal
como qualquer hipotese de manutencdo de atos dogali— nos principios da
legalidade e da seguranca juridica.

N&o ha que se falar em prioridade da convalidagécetacdo a conversédo. Na
verdade, os institutos em questdo, embora sejacaapis em caso de atos invalidos,
tém pressupostos distintos. Somente a conversagsssivel quando o vicio do ato
for de finalidade. Ou seja, ou cabe a convalidagéosabe a conversdo. Nao os dois
NO Mesmo caso.

A partir do que foi exposto, é possivel dizer queoaversdo sera cabivel
quando: (a) procurou-se, por meio do ato de categoadequada, realizar uma
finalidade publica; (b) o ato invalido tiver os nmess elementos e pressupostos

previstos para a producao do ato a ser conve(tildor possivel a eficacia retroativa.

SECAOIIl — DA MANUTENCAO PASSIVA: SANEAMENTO DE
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS INVALIDOS

11. Definicdo de saneamento

No item 1 deste Capitulo, diferenciou-se a mandterativa e a passiva dos
atos invalidos. Enquanto na manutencéo ativa a Adimacdo esta obrigada a editar
um ato juridico (ou seja, ha o dever de introdamrmas juridicas no sistema), na
manutencdo passiva ela tem a obrigacdo de se .alpder ha edicdo de ato
administrativo cujo objeto seja o ato invalido esews efeitos.

A norma juridica abstrata que da suporte a manatemassiva pode ser
formulada — com base nos principios da legalidada eseguranca juridica — da
seguinte maneira: “dada a invalidade do ato adimatigo (unilateral ou bilateral),
entdo a Administracdo ndo podera editar ato adtratig de retirada ou de

manutencéo”. E claro que a essa hipétese normséivieonjugam outros elementos,
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conforme seja a razdo que leva aquela abstenc&oldpgo temporal, boa-fé etc.).
Mas, o que importa sublinhar aqui € o prescritorndama, o qual fixa undever
juridico de omissdopara o Poder Publico, que ndo poderd produzir @ at
administrativo de invalidacdo, de sustacdo dostasfeide convalidacdo ou de
conversao.

No plano concreto, ocorrido o fato juridico da iild@de descrito na hipotese
daquela norma (repita-se, conjugado com outros oosemges faticos), o efeito
juridico sera a preservacao do ato invalido e/os afeitos dele decorrentes, nao
podendo a Administracdo ter qualquer conduta pasitendente a retira-los. Esse
efeito juridico é aqui denominadganeamento

Vale frisar que, em regra, o0 saneamento ird estabids situacdes juridicas
decorrentes do ato invalido. Ou seja, serdo pradess apenas os efeitos. Mas,
também é possivel que o proprio ato invalido segsgrvado pelo saneamento. ISso
ocorre, por exemplo, quando os danos com a ingdmale um contrato forem
superiores ao prejuizo gerado pela retirada ddeajds razdes sdo as mesmas citadas
no item 6 deste Capitulo.

Além de ndo haver a edicdo de um ato administrativmanutencao passiva
difere da ativa no seguinte ponto: o ato invaliddgra ser tanto restritivo de direitos,
como ampliativo, ao contrario do que ocorre na rteargéo ativa (que admite apenas
a conservacdo de atos favoraveis aos administradds) efeitos de um ato
desfavoravel podem ser estabilizados, por exemppla,decadéncia.

Todavia, tal como na convalidacdo e na conversaonanutencao passiva
também sdo preservados os efeitos dos atos ingatldede a sua origem. Com o
saneamento, os efeitos antes tidos como ilegitiemsrazdo da invalidade do ato
passam a ser considerados validos perante o digeiticio é saneado.

Portanto, define-se 0 saneamento como senel@ito juridico que tem como
finalidade preservar os atos invalidos e/ou seuwst@s$, sem que a Administracdo

possa adotar qualquer conduta tendente a presarsadivamente ou a retira-los.
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12. Saneamento: hip6teses

O ponto que aproxima as hip6teses de saneamentistorapenas ha
impossibilidade de o Poder Publico promover a idegho, a sustacédo dos efeitos, a
convalidacdo ou a conversdo do ato invalido. Enodools casos, ha um dever de
abstencédo da Administracdo Publica. Nao ha a int&ol de novas normas juridicas
no sistema. Por tal razado, tais casos foram alecddatro da mesma categoria de
preservacao dos atos invalidos.

Entretanto, as situacdes em que 0 saneamento e sdp um tanto quanto
distintas. Num caso, é preciso a manifestacédo dindéario do ato invalido para que
ele seja saneado. Em outro, basta o mero transcdasempo com a inacdo da
Administracdo quanto a promocao da invalidacdodajro saneamento ocorrera se,
com a retirada do ato invalido, o prejuizo ao edgse publico for superior a propria
manutencao do ato invalido.

Em suma, a manutencdo passiva de atos invalidaslugar quando: (a)
houver ato do particular que tenha faltado parafeconvalidade a deciséo
administrativa anteriormente tomada, desde quelagxpresse a intencao de fazé-lo
retroagir; (b) o prazo decadencial tiver se exayrig¢) a retirada do ato invalido
causar maiores gravames ao interesse publico da sua manutengao no sistema.

Convém analisar cada uma dessas situacfes emdmparacurando aplica-

las aos contratos administrativos.

12.1. Manifestacéo do destinatario do ato

Ao tratar dos atos convalidaveis, a doutrina coatumpontar que 0S atos
portadores de vicios de procedimento podem seratidados em duas hipéteses. Uma
delas ja foi abordada em outra passagem desteoéstudl outra consiste “na falta de

ato do particular, desde que este o pratique coexpaessa intencao de fazé-lo

%% |tem 8.3 deste Capitulo.
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retroagir’?>°

Em relacdo aos atos unilaterais, costuma-se apaesehipotese do servidor
gue é exonerado “a pedido”, sendo que ele naoitsnli@a sua exoneracdo. Aqui, é
possivel que os efeitos do ato invalido de exolderagjam preservados. Para tanto, €
necessario que ele faca posteriormente o pedidcacexpressa intencéo de estabilizar
os efeitos daquele ato invalido.

Note-se que o ato do servidor é, sob o ponto da dig norma abstrata, um
fato ao qual a ordem juridica imputa efeitos. P@iondesse ato ndo € introduzida
norma juridica alguma. Sem duavida, trata-se de mnawifestacéo; porém, ndo é uma
manifestacdo juridica(@ao menos ndo no sentido atribuido a tal expressdbe
trabalho)*®’ E apenas um ponto da cadeia procedimental que lfai@do. Por seu
turno, a Administracdo, depois desse ato, ndo pawis retirar o ato administrativo
invalido. Muito pelo contréario: ela estara impeda&aeliminar tais efeitos, os quais se
tornaram legitimos com o ato do destinatério.

E evidente que isso ndo impede que o servidor ipoel dicitamente (no caso,
gue concedeu a exoneracdo sem qualquer pedidopn \erder sancionado, apos o
devido processo administrativo disciplinar.

Por tal razdo, ndo se pode inserir o ato do péatique faltava para conferir
validade ao ato como um caso de convalidacdo. Ssgueneste ponto, 0sS
ensinamentos de WEIDA ZANCANER sobre o tefifa.

No ambito dos contratos administrativos é igualmepossivel haver o
saneamento com o0 ato do particular. Suponha queominato administrativo (que ja
comecou a ser executado pelo contratado) tenhaassioado apenas pelo agente

publico. Para sanear o vicio, é preciso apenasogparticular venha a assina-lo,

¢ SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalidg p. 75. Vide ainda: AMARAL, Anténio Carlos Cintra
do. Extincdo do ato administrativop. 64; BANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito
administrativq p. 442-443; e, SIMOES, Ménica Martins ToscaBoprocesso administrativo e a invalidagéo
dos atos viciadao9. 143.

%7\/ide Capitulo II, item 2.1.2.

28 CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO (n: Curso de direito administrativop. 453-454) também
insere o ato do particular como caso de saneamEntetanto, para o jurista, 0 saneamento seriaaspécie
de convalidacao. JA4 WEIDA ZANCANER( Da convalidacédo e da invalidacdo dos atos admirdstros p.
72-73) deixa bem claro, na nota de rodapé 96 delsteg que o ato do particular € saneamento, orfimke
confunde com a convalidacao, que é ato privativAdtainistracao Publica.
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saneando o vicio verificado.

12.2. Decadéncia

Atualmente, encontra-se sedimentada a idéia deagatirada por ilegalidade
se sujeita a prazos. A atuacdo administrativa sgiénetida a ordem juridica, a qual
consagra, dentre suas normas, o principio da segpuijaridica. Ndo ha davidas de
que se a Administracdo nao estivesse sujeita @&eBminclusive temporais, poderia
haver uma quebra na estabilidade das relacdedcasjdem prejuizo a confianca
legitima que os administrados tém na validade twsjaridicos estatais. CLARISSA
SAMPAIO SILVA escreve com acerto que “atuando a Adstracédo sob a égide de
um ordenamento juridico que néo tolera a eternizal@ conflitos, absurdo seria
supor que ela ndo esteja sujeita a prazos, quartyialar juridicamente seus direitos,
quer para desfazer seus préprios atos”.

Dessa forma, por for¢ca do principio da segurangdipa, a ordem juridica
estabelece prazos prescricionais e decadenciass Egazos ora dizem respeito as
pretensdes dos administrados em face da Admirgstragra a pretensdo desta em
relacéo aqueles, ora ao dever-poder da Adminigirdgdomar uma atitude quanto aos
seus proprios atos viciados.

Neste topico, como se pretende discorrer sobrerateracdo passiva dos atos
administrativos invalidos, ou seja, como o objetstd Secdo € a conduta (omissiva)
da Administracdo no que tange aos seus proprias\attados, ndo se abordara as
duas primeiras situacoes.

Trata-se, portanto, de perquirir sobre a naturezgrdzo cujo exaurimento
leva a0 saneamento do ato invalido, ou, mais @ewmste, ao saneamento dos seus
efeitos. A primeira questdo que se pde € a seguinpeazo saneador é prescricional
ou decadencial?

Antes de responder, convém diferenciar as duasafigiNa classica licdo de

7

CAMARA LEAL, prescricdio é “a extincdo de uma acjoizével, em virtude da
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inércia do seu titular durante certo lapso de tempoauséncia de causas preclusivas
de seu curso®® A decadéncia, por seu turno, extingue o préprieitdi e, com ele, “a
acdo que o protegé® Ou ainda, sequndo MARCOS BERNARDES DE MELLO, a
prescricdo atinge a pretensdo, a acdo e/ou a excagntendo intacto o direito
subjetivo. J& a decadéncia tem efeito extintivaesabproprio direito subjetivo, o que
leva & exting&o da pretensao, da acdo e/ou dadCéc

Hé& divergéncia doutrinéria acerca da natureza dpnoppara a Administracao
invalidar seus atos viciados. DIOGO DE FIGUEIREDOOREIRA NETO® e
FABIO BARBALHO LEITE?** entendem que o prazo para promover a invalidagéo é
prescricional. Esse também é o posicionamento ddIRINETTO DE ARAUJO, o
qual denomina essa impossibilidade de a Admini&tragver os seus proprios atos
invalidos deprescricdo internaEsse autor ressalta que, realmente, a Admingirag
nao precisa se valer da acéo judicial para invakeas proprios atos. Entretanto, a
“acaon” objeto da prescricdo interna seria aquesdingeda a instaurar o procedimento
administrativo destinado & invalidacdo ou & codlaaific’®

Por outro lado, WEIDA ZANCANER escreve que a Admiracdo, nao
precisa requerer judicialmente a invalidacéo deatomadministrativo, podendo fazer
isso diretamente. Uma vez exaurido o prazo, per@érainistracdo a possibilidade
que tinha de invalidar. Logo, o prazo é decadeneinéio prescricionaf®

Ja ALMIRO DO COUTO E SILVA aponta que a decretadaanvalidacéo e

29 S|LVA, Clarissa Sampaid.imites & invalidagéo dos atos administratiygs 92.

260 CAMARA LEAL, Antonio Luiz da.Da prescrigdo e da decadéncigdo Paulo: Saraiva, 1939, p. 20.

*11dem p. 123.

%2 MELLO, Marcos Bernardes d&eoria do fato juridico: plano da existéncia. 134.

263 MOREIRA NETO, Diogo de Figueired@urso de direito administrativop. 217-219.

%4 | EITE, Fabio Barbalho. Rediscutindo a estabilizac@ielo decurso temporal, dos atos administrativos
supostamente viciadoRevista de direito administratiyan® 231, Rio de Janeiro: Renovar, janeiro/mar032

p. 93-115.

“%5 Depois de se questionar se ndo assistiria razéi@autores que defendem haver prazo decadencial |IEDM
NETTO DE ARAUJO [n: Curso de direito administrativop. 496) conclui do seguinte modo: “Ora, a
Administracdondo precisavaler-se deacéo judicialpara exercitar seu poder de corrigir a invalidaden para
suprimir atos administrativos inoportunos ou ingamentes ao interesse publico, e geralmente naa;@fnao
ser que se entendacad como oprocedimento administrativpara a invalidac@o ou convalidacdo, o que parece
ser a realidade”.

266 7 ANCANER, Weida.Da convalidac&o e da invalidacdo dos atos admirgsitros p. 77. No mesmo sentido:
SILVA, Clarissa Sampaid.imites & invalidacéo dos atos administrativgs 93-97; SIMOES, Ménica Martins
ToscanoO processo administrativo e a invalidacao dos atmsados p. 128.
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um direito potestativo (ou formativo extintivo),qoial — por néo corresponder a um
dever da outra parte da relacdo juridica, mas simma sujeicdo — € despido de
pretensdo. Desse modo, o destinatario do ato ffie@mente sujeito ou exposto a que
a Administracdo Publica postule a invalidacdo peranPoder Judiciario, ou que ela
propria realize a anulacdo, no exercicio da awglatuadministrativa”. Ora, como a

prescricdo tem por objeto a pretensdo e como ngwetdnsao a invalidacdo dos atos
invalidos, o0 que se extingue € o direito (potestatda Administracdo a invalidacao.

Logo, o caso é de decadéntia.

N&o é outra a linha de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MED: “Trata-
se, pura e simplesmente, da omissao do tempesta@ieio da propria pretensao
substantiva (ndo adjetiva) da Administracao, istoeéseu dever-poder; logo, o que
estara em pautan casy é o ndo-exercicio, a bom tempo, do que corregra o
Direito Privado, ao préprio exercicio do direifG®.

De fato, tem razdo quem defende a natureza dedabldesse prazo, apesar
de a Administracdo ndo possuir um “direito subggtide retirar ou manter o ato
invalido, mas sim undever-poder Ultrapassado o prazo decadencial, estara o Poder
Publico livre de seu encargo, estando impedidoodeat qualquer atitude positiva
(seja de retirada, seja de manutencéo) relatiaamvalido.

Dito isso, € importante frisar que a competéncianstitucional para
estabelecer os prazos decadenciais em relacadosasdateraisé exclusiva de cada
entidade federativd’ Alias, é o que anota SERGIO FERRAZ: “Doutra barsgahem

%7«De outro lado, — insista-se — n&o exipretensaoa invalidacéo, pois nada ha exigir no comportameat
outra parte, como também nenhum dever juridicoesponde adlireito a invalidar, o que j& se ressaltou ser
traco caracteristico dos direitos formativos” (CGNE SILVA, Almiro do. O principio da seguranca {lica
(protecdo a confianca) no direito publico brasiiero direito da administracdo publica de anulas ggdprios
atos administrativos: o prazo decadencial do drtiéblei do processo administrativo da Unido (1%9.784/99).
Revista eletrdnica de direito do Estad® 2, p. 23).

28 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 1011.

%9 FABIO BARBALHO LEITE (In: Rediscutindo a estabilizacdo, pelo decurso tempadak atos
administrativos supostamente viciadBevista de direito administrativon® 231, p. 93-115) — por entender que
se trata de prazo prescricional e, portanto, naté&ada tempo estipulado para acesso ao Podegidhimli—
conclui que a competéncia € da Unido (art. 22a ICdnstituicdo). Também é o posicionamento de DI@ED
FIGUEIREDO MOREIRA NETO If: Curso de direito administrativop. 219).

Por outro lado, CLARISSA SAMPAIO SILVAI: Limites a invalidagdo dos atos administrativgs 97 a 103)
escreve que a prescricao é instituto de direit@n®t tanto que a sentenca do juiz que a reconhegemérito.
Em seu abono, cita decisdo do Supremo TribunalrBede seguinte sentido: “A prescricdo é causantixé da
pretensdo e ndo do direito abstrato de acdo. Borésnstituto de direito material” (Al-AgR 1437R4, 12
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verdade € que a decadéncia em geral € problemigette divil, com a correspondente
matriz de competéncia normativa constitucionalmetgierida a Unido, decadéncia
administrativa é questdo de direito administratigpodendo, destarte, ser alvo de
regramento federal, estadual, municipal ou digtrft2

No ambito federal, o art. 54 da Lei n° 9.784/99spreve o seguinte: “O
direito da Administracdo de anular os atos admatisbs de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios decai em cincg,atntados da data em que foram
praticados, salvo comprovada ma-fé”.

Ao se interpretar o dispositivo legal, pode-se tongue o prazo de cinco
anos nao se aplica aos casos de ma-fé. Em prifugeio é preciso saber: de quem é a
ma-fé a que o dispositivo faz referéncia: do adsiiado, do agente publico ou de
ambos?

MONICA MARTINS TOSCANO SIMOES entende que essa @af do
administrado. Entendimento diverso (o qual é defengor JUAREZ FREITAS?Y
poderia resultar em prejuizo ao administrado em&arde ma-fé de outra pessoa, qual
seja, 0 agente publico. Em se tratando de ma-femsi@rdo servidor publico, devera
prevalecer o prazo quinqiieffid.

A autora esta correta em suas conclusdes. Porém|hé®r afirmar que a ma-
fé sera dalestinatariodo ato, o qual poderéa ser o administrado ou otag®iblico. E
evidente que, sendo o administrado o destinatériaial e estando ele em conluio com
0 agente publico competente para edita-lo, ndo pessivel adotar o prazo de
quinquenal.

Solucionado esse primeiro problema, pergunta-seierlaa prazo para
promover a invalidacéo nas hipoteses de ma-fé,Adnanistracdo poderia invalidar a

qualquer tempo?

Turma, DJU 26.04.1996). Em razéo disso, a autdiende que cabe a cada entidade federativa dispoe ss
prazos prescricionais.

¢ FERRAZ, Sérgio. Extincdo dos atos administratiadgumas reflexdefRevista de direito administratiyan®
231, Rio de Janeiro: Renovar, janeiro/marco, 2p085.

21 Nas palavras do autor: “o texto normativo aluden&fé em geral, seja do ‘administrado’, seja a do
administrador, isoladamente ou em conjunto. O digdorte restricdo macularia, entre outros, o fiocda
moralidade” (FREITAS, Juare@ controle dos atos administrativos e os principfaadamentais 3. ed. atual.

e ampl.Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2004, p. 268).

112



Uma primeira leitura do art. 54 da Lei federal n?84/99 poderia levar o
intérprete a supor que a invalidacdo poderia oc@rgualquer tempo, ou seja, nao
haveria prazo para a invalidacdo do ato viciadogem houve ma-fé do destinatario.
SERGIO FERRAZ e ADILSON ABREU DALLARI discordam dslinha, reputando
inconstitucional a parte final do dispositivo, emegconsta “salvo comprovada ma-
féu.273

Nao se chega ao ponto de reputar que a expressd® s&ja inconstitucional.

E preciso interpretar o art. 54 da Lei n° 9.784/89conformidade com a Constitui¢o.
Postula-se pela existéncia de prazo decadenciedlagfio aos atos invalidos nos quais
os destinatarios atuaram de ma-fé (por Obvio, den@hte comprovada, jA que se
presume a boa-fé), embora ele seja diverso dagatdbelecido para os casos em que
houve boa-fé. Ora, se o legislador ressalvou o dasna-fé do destinatario, € porque
procurou fixar um prazo distinto daquele atribuais casos em que o destinatario
agiu de boa-fé. Assim, € preciso buscar uma exegeseesteja de acordo com a
finalidade legal.

Para JUAREZ FREITAS, havera diferenca no comput@rdao decadencial
de cinco anos. Uma vez comprovada a ma-fé, o idizioontagem do prazo devera se
dar a partir da ciéncia do ato lesivo, e ndo da datconfiguracdo do vicfd’

Apesar de o entendimento acima ser interessanéferprse adotar neste
trabalho a solucdo apresentada por MONICA MARTINSSTANO SIMOES.
Segundo a autora, diante do siléncio do legislatkrera ser aplicado analogicamente
0 prazo prescricional mais longo previsto no Codiivl, qual seja, de dez anos (art.
205). “Essa solucéo parece a mais adequada, naanexi que, de um lado, preserva

a seguranca juridica e, de outro, assegura a Asimagéo um prazo mais dilatado para

212 5IMOES, Ménica Martins Toscan®. processo administrativo e a invalidagéo de atimsados p. 169-170.

23 FERRAZ, Sérgio; DALLARI, Adilson AbreltProcesso administrativagp. 209.

2" FREITAS, JuarezO controle dos atos administrativos e os principioadamentais p. 267. Vale anotar que

0 posicionamento citado no corpo do texto represaltéracdo de entendimento do autor. Em trabaidteriar,

0 jurista gaulcho sustentou que, em caso de madf@,haveria prazo decadencial. Cf. FREITAS, Juarez.
Processo administrativo federal: reflexdes solppeaao anulatério e a amplitude do dever de motwalg® atos
administrativosAs leis do processo administrativo (Lei federal 84799 e Lei paulista 10.177/98Farlos Ari
Sundfeld e Guilhermo Andrés Mufioz (coords.) Sadd®dadalheiros Editores, 2000, p. 99.
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repelir a ma-fé="

O legislador federal também se omitiu no que tagprazo decadencial para
0s atos restritivos a esfera juridica dos admamsts. Também aqui — seguindo a
linha defendida pela autora citada — devera setadd@or analogia o lapso temporal
do art. 205 do Cédigo Civil’®

ALMIRO DO COUTO E SILVA expbe, quanto a esse aspeque ha atos
administrativos que tém, sob o ponto de vista duimgtario, uma eficacia mista. Em
parte sdo favoraveis e em parte sdo desfavorékeis. que ocorre quando uma
autorizacado é concedida mediante o pagamento derdeaida taxa. O autor conclui
gue a Administracdo Publica devera levar em corepd®, para fins de contagem do
prazo para a invalidacao do ato administrativo toiisapenas a parte favoravel, ainda
que ele ndo possa ser separado do seu aspecteot@eéd’’’

Ressalte-se que esse € o panorama na esfera fedadd impede que
Estados, Distrito Federal e Municipios fixem um céniprazo em relacdo aos
ampliativos e restritivos, tenha ou ndo ocorridefetndo administrado. Foi o que fez,
inclusive, o legislador paulista, que estipulourazp em dez anos (art. 10, I, da Lei
estadual n® 10.177/98).

Tal como ja foi mencionado em outra passagem, @ptlisa juridica acima
apresentada tem em vista os atos administrativdetenais. Em relacdo aos contratos
administrativos, por forca do art. 22, XXVII, da i@&ituicio de 1988, o prazo
decadencial deveria ter sido estabelecido em leional. Todavia, o legislador se
omitiu.

E evidente que isso ndo importa auséncia de prapadencial para o
saneamento dos contratos invalidos. Esse posiciemanseria contrario ao principio

da seguranca juridica. Em razdo da falta de disaipha legislacdo federal sobre

25 5IMOES, Ménica Martins Toscan®. processo administrativo e a invalidagéo dos atimsados p. 129.

218 “pAo contrario do que se da com a anulacdo de amogliativos, a anulacdo de atos restritivos opera a
ampliagcdo da esfera juridica do interessado. Agsara maior resguardo do administrado que teveesfaa
juridica restringida invalidamente pela Administfag deve-se igualmente considerar aplicavel o pdezd0
anos para que a Administracdo restaure a legaliddsden).

2T COUTO E SILVA, Almiro do. O principio da segurangaidica (protecdo & confianca) no direito publico
brasileiro e o direito da administracédo publicaadelar seus proprios atos administrativos: o poezmadencial
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licitacBes e contraté®, ha trés possibilidades.

Pela primeira, se houver lei especifica (estadlisttital ou municipal) sobre
licitacOGes e contratos, devera ser adotado o fagmsporal nela previsto.

A segunda hipotese tem lugar se ndo houver leicdie de licitacbes e
contratos do ente federativo, ou se, mesmo extiabldiploma, inexistir qualquer
previsdo nesse sentido. Nesse caso, 0 prazo deddvera ser aquele disciplinado
em sua respectiva legislacéo geral sobre procelssmigtrativo.

Assim, em relacdo aos contratos invalidos celelsrgogla Administracéao
Pulblica federal em que o contratado atuou de bhoa-f#azo serd de cinco anos, nos
termos do art. 54 da Lei federal n® 9.784/99. Emlmorcontrato crie obrigacdes para
ambas as partes (lado restritivo), ele também cenieantagens (exemplo: o
pagamento ao contratado em caso de adimplememigg, deve-se considerar apenas
0 aspecto favoravel, para fins de fixacdo do poetadencial.

No ambito do Estado de Sado Paulo, por exemplo, azoprsera,
independentemente de boa-fé, de dez anos (att.ddlei estadual n® 10.177/98).

Por fim, € possivel que determinada entidade palitido possua lei propria
gue disponha sobre a decadéncia do seu “direitoindalidar os atos unilaterais
invalidos. Ou seja, ndo ha qualquer disposicéol ldgaente acerca do tema. Aqui,
parece ser mais adequado aplicar analogicamenge faderal n°® 9.784/99, tendo em
vista que, por ser o diploma mais conhecido ndtdeiw nacional (tanto que serviu de
parametro para a elaboracdo de algumas leis e&tpdaaprincipio da seguranca

juridica sera melhor atendido.
12.3. Prejuizo com a retirada superior ao gerado fee manutencédo do ato invalido
E muito comum a existéncia de atos invalidos quelygem uma série de

efeitos, de tal modo que a sua desconstituicda &Bvidanosa que o melhor a fazer é

manté-los no sistema. De modo mais técnico, costigda do ato invalido e/ou de

do art. 54 da lei do processo administrativo daabrfLei n° 9.784/99Revista eletrénica de direito do Estado
n° 2, p. 37.
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seus efeitos o prejuizo ao interesse publico separior do que a sua conservacao.

Convém desde ja salientar que a expressao “ineerg@slico”, como bem
demonstrou CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, tem ucontetdo juridico

O jurista citado expde, com clareza, que o intergsblico ndo se contrapde
ao interesse individudl® Muito pelo contrario, é uma faceta dele. O intsegsiblico
nada mais é do que a dimenséo publica dos intsrestigiduais, ou seja, € o interesse
dos individuos enquanto membros da socied®de.

Com isso, fica claro que os individuos tém diretdbjetivo a defesa de
interesses consagrados em normas juridicas, nos &s que o descumprimento
dessas normas pelo Estado acarreta gravames sigsortalividualmente por cada
pessoa.

Ademais, tal concepcdo de interesse publico evidegoe n&o existe
coincidéncia absoluta entre o interesse publico iateresse do Estado (e demais
pessoas de direito publico). E que o Estado, comalgger pessoa juridica, tem
necessidades proprias a serem supridas. O entécqUirecisa de materiais de
escritorio, de computadores e programas de infacenade combustivel para que seus
veiculos possam trafegar, dentre outros. Entretagses interesses individuais do
Estado (interesse publico secundario), similaresiaieresses das pessoas privadas,
somente serdo legitimos se forem compativeis com inbsresses publicos
propriamente ditos (interesse publico primario).

Um exemplo é o da impossibilidade de a Adminiswag@ebrar contratos de
terceirizacdo que se relacionem com a sua ativitlagepara os quais ha cargo
publico cujo plexo de atribuicbes se destine justam a atender a essa necessidade
publica. Haveria, aqui, burla ao principio do casou publico (art. 37, I, da

Constituicdo) e, por consequéncia, do principisdaomia.

2’8 | ei n° 8.666/93, Lei n° 8.987/95, Lei n° 10.52060ei n° 11.079/04.

"9 Também é esse o entendimento de AGUSTIN GORDILItO Tratado de derecho administrativé. ed.
Buenos Aires: F.D.A, 2003, t. 2, p. VI-2%B0lo hay interés publico cuando en una mayoriandeviduos, cada
uno puede encontrar su interés individual: el ‘né® publico’ en que cada individuo no pueda enamé
identificar su porcion concreta de interés indivédlies una falacia

#0«Donde, o interesse publico deve ser consideradmaninteresse resultante do conjunto dos interegaes

os individuospessoalmentéém quando consideradasn sua qualidade de membros da Sociedade e pelo
simples fato de o seréniBBANDEIRA DE MELLO, Celso AntdnioCurso de direito administrativg. 51).
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Em suma, o interesse publico secundario somenteg#tma se concorrer
para a concretizacdo do interesse publico primario.

Note-se que o conceito de interesse publico comdosa dimenséo publica
dos interesses individuais corresponde a uma adefimico-juridica. Trata-se da
estruturado conceito de interesse publico. Contudo, paesgupossa individualizar
os interesses qualificados como publicos é premmsdisar o direito positivo. S&o as
normas juridicas que irdo determinar quando unmeéege sera “publico”. Nas palavras
de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Uma coisa € a estrutura do interesse publico, teaoél a inclusdo e o
proprio delineamento, no sistema normativo, deotalqual interesse que,
perante esse mesmo sistengera reconhecido como dispondo desta
gualidade Vale dizer: ndo é de interesse publico a normadida ou
providéncia que tal ou qual pessoa ou grupo deopsssstimem que deva sé-
lo — por mais bem fundadas que estas opinidesamsdp ponto de vista
politico ou sociolégico —, mas aquele interesse gomo tal haja sido
gualificado em dado sistema normativo.

Com efeito, dita qualificacdo quem a faz é a Carigfio e, a partir dela, o
Estado, primeiramente através dos 6rgaos legistatig depois por via dos
orgaos administrativos, nos casos e limites daidisnariedade que a lei Ihes
haja conferido®*

De fato, o ponto de partida para a identificacde depecificos interesses
publicos € a Constituicdo. A concretizacdo dositdsdundamentais, a realizacdo do
principio da seguranca juridica, o respeito ao cfpio federativo e a atuacéo
administrativa em conformidade com as normas le@aiacipio da legalidade) séo
exemplos de interesses qualificados constituciomaiencomo sendo publicos.

Num segundo momento, h& que se analisar as di§pssapntidas nos atos
legislativos. Alias, o interesse previsto em lensate sera “publico” se compativel
com aqueles previstos constitucionalmente. Por, @sqrerrogativas conferidas por

lei & Administracdo somente serdo legitimas senfoeglequadas e necessarias a
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realizac&o dos fins constitucionas.

Enfim, o que se pretende afirmar, com base nasdiggé CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, é que o interesse publico ndama expressao vazia de
sentido, uma valvula de escape dos agentes pulpiazasa pratica de arbitrariedades.
O interesse publico ndo é determinado subjetivaengeia. Administracdo. Muito pelo
contrario, ele éobjetivamente aferivel pela interpretacdo que se @s textos
normativos Nesse sentido, a motivagao dos atos administeagfanha destaque, pois
€ a partir dela que se podera controlar a exist@nchnao de interesse publico em dado
caso concreto, ou ainda verificar se a medida ddodarazoavel ou proporcional em
vista do interesse publico previsto nas normasdigas superiores.

O que foi dito acima é importante, pois fica edapgo o sentido em que se
adota a expressao “interesse publico”. Além didetxa claro que é possivel analisar,
em termos objetivpse a retirada do ato invalido causa maiores @@jLao interesse
publico do que a sua manutencéo (passiva) no sist€onvém apresentar algumas
situacdes em gue iSsSo ocorre.

WEIDA ZANCANER, ao discorrer sobre as barreirasdaver de invalidar,
expbe que existem atos invalidos que merecerd@egiotdo ordenamento juridico,
seja porque havera alguma regra especifica, sejae@poiadas em principios gerais
do direito. “Estes fatos posteriores a constituigdoelacéo invalida, aliados ao tempo,
podem transformar o contexto em que esta se otguh® modo a que fique vedado a
Administracdo Publica o exercicio do dever de iickgat| pois fazé-lo causaria maiores
agravos ao Direito, por afrontar & seguranca jcmidia boa-fé*

Por forca disso, a jurista advoga que nem sempéenseessario que se escoe
0 prazo decadencial para que a Administracdo estgj@dida de invalidar. Isso
ocorrera nos casos dés ampliativos a esfera juridica dos administradoie tenham

atuado de boa-féAqui, transcorrido um prazo razoavel e havenda norma juridica

281 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 64.

82 Tais afirmacdes deixam evidente que ndo é junidérde defensavel a tese de que n&o existe o parddp
supremacia do interesse publico sobre o privadsevesar a inexisténcia desse principio implicardize a lei
ndo pode conferir a Administracdo Publica deterdasaprerrogativas que objetivam unicamente preserva
interesse publico primario. Ora, ninguém nega (ondena) a possibilidade de o Estado impedir, deomod
unilateral, a atuacéo de particulares que comeéreral produtos que afetam a sadde publica, por deemp
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protetora da situacéo (a qual lhe teria servidardparo se tivesse sido produzida sem
vicio), a Administracdo ndo poderé invalidar o%&fo.

A hipétese levantada pela autora se enquadra déatnmanutencao passiva de
atos invalidos (saneamento), porquanto havera wer dia Administracdo de se abster
guanto a eliminacdo do ato invalido. Além dissotceke-se que, na situacéo, o
prejuizo ao interesse publico com a retirada daratalido € superior aquele gerado
com a sua manutencdo. No caso, a manutencdo dlavatmlo ofende o principio da
legalidade, visto num aspecto bastante estritooBwo lado, se a retirada for levada a
cabo, havera ofensa aos principios constituciom@iseguranca juridica e da boa-fé,
além de outras normas eventualmente violadas erm daso concreto (direito a
educacéo, direito a saude etc.).

Como exemplo dessa situacdo, convém transcrevanemta do seguinte
julgado do Superior Tribunal de Justica:

“ADMINISTRATIVO. ENSINO SUPERIOR. 1. TRANSFERENCIDE
ESTUDANTE. O funcionario publico federal que estuttan direito a
transferéncia de uma universidade para outra sempeg removido ‘ex
officio’ no interesse da administragcdo, muda de idibiay esse direito ndo se
estende a quem, sendo estudante, transfere o tonmafa ocupar cargo
publico, porque, entdo, o interesse € dele, alantgo da Administracdo. 2.
DECURSO DO TEMPO. O acordao proferido em recurge@al ndo pode
infligir a parte dano maior do que teria sofridoaseinstancias ordinarias ndo
lhe tivessem concedido o mandado de segurancatddgé@m que, a sombra
de decisdes proferidas pelas instancias ordindmiasstudante praticamente
concluiu o curso universitario, sendo de todo ivemiente que esse tempo de
sua vida e o aproveitamento que teve sejam perdi@iosbargos de
divergéncia rejeitados” (STJ, EREsp 138201/RN, 1écas, DJU

283 7ZANCANER, WeidaDa convalidagéo e da invalidagéo dos atos admirisitros p. 61-62.

24 A autora [dem p. 94), que escreveu sua obra antes da entragigenda Lei n° 9.784/99, expde que o prazo
razoavel deveria ser, por analogia ao prazo calfead administrado para a impugnacéo judicial (Etecn®
20.910/32 e Lei n° 4.717/65), de cinco anos.
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14.12.1998¥%°

No ambito dos contratos administrativos, € comumwehajustes invalidos
cuja desconstituicdo levaria a um prejuizo ao é@ss publico superior do que aquele
verificado com a sua continuidade.

Como exemplo, vale citar um julgado do TribunalCGlentas da Unido. No
Acordao 22/2003 — Plenéario, a Corte de Contas &derificou a existéncia de vicio
de conteudo na licitacdo (qual seja, existénciacldeisula editalicia restritiva a
competicdo) do qual resultou o contrato celebrépois de ressalvar a boa-fé dos
agentes publicos competentes, o Ministro BENJAMNMMILER, relator do Acérdéo,
apontou que o interesse publico seria melhor altngbm o prosseguimento normal
da execucdo do contrato até o término do seu ptazeigéncia. Isso porque seria
evitada “a descontinuidade dos servicos publicgscadtes a avenca, além de poupar
a Administracdo Publica de incutir nos custos diemzacao decorrentes da anulacao
do contrato, de que trata o art. 59, paragrafoo(uia Lei n°® 8.666/93”.

A decisao foi acertada. Com efeito, a retirada clatrato invalido resultaria
em maiores prejuizos a Administracdo do que a sntintiidade. Repare que seriam
ofendidos os principios da seguranca juridica,atdirruidade do servigo publico e o
da economicidade.

Um outro caso, bastante corriqueiro na pratica adtnativa, consiste na
celebracédo de contratos de obras com erros not@idegsico que instruiu 0 processo
licitatdrio, os quais somente sdo detectados derraréxecucédo do objeto. Alids, ndo
raro € o contratado que indica a falha no projeisido ao solicitar uma revisao
contratual. Nessa hipétese, o correto serd mantgusie, realizando as alteracdes
devidas no projeto basico e reequilibrando a equag®ndmico-financeira. Ora, a
retirada do ajuste demandaria a paralisacdo da, otm@edindo o desfrute dos
beneficios que dela resultariam. Ainda, haveriaussos com a indeniza¢éo devida ao
particular, além do tempo e dinheiro que seriantogasom uma nova licitacao (isso
guando a Administracdo retoma a construcdo da.obam)bém aqui os principios da

seguranca juridica, economicidade e eficiénciaaseniolados, sendo que a conduta

85 No mesmo sentido, cf. STJ, EREsp 143991/RN, 14&d2JU 05.08.2002.
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postulada pelo ordenamento juridico € a omissdoAdministracdo quanto a
invalidacad®®®

Note-se que a manutencdo dos contratos invaliddip@ese ventilada, na
afasta eventual aplicacdo de sancéo disciplinaag@stes causadores do ilicito.

Em relacdo ao tema tratado neste tépico, seridygbsgiestionar: e se houver
um caso limite, em que néo seja possivel determtr@am razdo da indeterminacao
dos conceitos normativos — se a retirada do cantiatdlido acarreta maiores
prejuizos ao interesse publico do que a sua magAd@rEssa pergunta leva a outra: ha
discricionariedade nessa hipotese?

Neste estudo, adota-se o entendimento depqdehaver discricionariedade
guando a norma legal contém conceitos indetermsdeéim primeiro lugar, porque 0s
conceitos indeterminados somente podem levar aad@tariedade administrativa em
relacdo & chamada “zona de incertéZaNas zonas de certeza positiva e negativa do
conceito juridico indeterminado, ndo ha que se fafa discricionariedade. Esta, por
sua vez, ndo reside propriamente na interpretagiacahceito. Em verdade, o
resultado da interpretacdo do texto normativo gedar a solucdes distintas, embora
ambas sejam juridicamente viadveis. Em vista dassartezaperante um dado caso
concretq o aplicador, com base nuentério subjetivo(ou seja, discricionariamente),

escolhe a linha que Ihe parece mais adequadasfagat do interesse publico.

% Nos termos do Acérddo 1658/2003 — Plenario do ufith de Contas da Unido: “E evidente que a
imprecisdo do projeto bésico tipifica ofensa aatesb licitatério e enseja, por sua gravidade, enapdo do
agente responsavel. Contudo, nas circunstanciestags nos autos, ndo me parece que atenda sesgete
publico anular o contrato ja firmado, onerando ésso a administracao (inclusive com despesas indtmias)

e retardando o usufruto, pela populacao, dos lmoefilo empreendimento.”

%87 Sobre os conceitos juridicos indeterminados, BITERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomés-
Ramon.Curso de derecho administrativa. |, p. 465. Ressalte-se, contudo, que os asitenéendem ndo ser
possivel falar em discricionariedade quando daagdio dos conceitos juridicos indeterminados. pesque a
indeterminac@o do enunciado ndo se traduz numaeimdimacdo de sua aplicacdo. Ou 0 conceito seaaptic
caso, ou ndo se aplickertium non datur.

Entretanto, procede a critica feita por CELSO ANTONBANDEIRA DE MELLO (In: Discricionariedade e
controle jurisdicional p. 23) quanto a essa concepgdo, pois “muitassveze&xatamente porque o0 conceito é
fluido — é impossivel contestar a possibilidadecdaviverem intelecgbes diferentes, sem que, por isha
delas tenha de ser havida como incorreta, desdejuepiequer delas sejam igualmente razoaveis. Jrwahs
Bernatzik, colacionado por Afonso Rodrigues Queipee existaum limite além do qual nunca terceiros podem
verificar a exatidao ou inexatiddo da conclusdmgiila. Pode dar-se que terceiros sejam de outraiapj mas
nao podem pretender que so6 eles esteja na verdagles outros tenham uma opinido félsa
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Em relacdo a hipotese levantada, se houver duwidatg a retirada ou a
manutencdo (passiva) do contrato invalido tendo vista a indeterminacdo dos
conceitos normativos, caberd ao 6rgdo competemseocoar 0 ato administrativo
invalido (unilateral ou bilateral). Isso porque, eazdo do principio da conservacao
dos atos juridicos (que é uma decorréncia do pimcia seguranca juridica), devera o
aplicador optar pela preservacao do ato invalido.

Repare que, no caso, 0 agente ndo adotou um ariséibjetivo para a
manutencao do contrato invalido. Muito pelo comxép principio citado consiste no
critério objetivo e juridico que orientou a conddg Administracdo. Por isso, hdo ha

discricionariedade.
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CAPITULO V — DA RETIRADA DOS CONTRATOS ADMINISTRATVOS
INVALIDOS

1. HipoGteses de extingdo dos atos e contratos adstrativos invalidos

No Capitulo I, item 3, ficou assentado que as nerjuddicas podem deixar
de pertencer ao sistema em duas hipéteses (regegagechaco): (a) pela
impossibilidade de producédo de seus efeitos; ou,péba retirada feita por outra
norma. E evidente que as normas veiculadas poraatménistrativos (unilaterais ou
bilaterais), por fazerem parte da classemas juridicastambém se sujeitam a essas
regras de expulsao.

E importante que se deixe claro que essa impdssibé de producdo dos
efeitos pode ter razdes distintas. Assim, se oecolit de um ato concrétd é
cumprido pelos seus destinatarios, ndo havendodupéo de novos efeitos, ele deixa
de pertencer ao sistema. Isso também ocorre quapddicular beneficiario do ato o
rejeita. Ainda, cite-se o caso de desaparecimentsugeito ou do objeto. Em todos
esses casos, 0 ato administrativo ndo tem mais gmmduzir efeitos juridicos
(direitos, deveres, pretensdes etc.), seja pordes & exauriram, seja porque
desapareceu elemento necessario para essa prodggéo.

Por outro lado, um ato administrativo pode seradt por outro ato juridico.
E o casoy.g, da revogacdo, da cassacdo e da invalidacio. Nesses, mister se faz
a edicdo de um novo ato juridico que tenha portolpjstamente a extingdo de um ato
administrativo.

Em vista desses pressupostos, pode-se dizer catessnilaterais podem ser

?8 Ressalte-se novamente que a expresséo “atos athatinbs invalidos” é apenas uma forma simplifaaie
dizer “normas juridicas invalidas introduzidas oo administrativo”. Assim, a retirada visara draela das
normas juridicas invélidas veiculadas pela dectarggridica e/ou os seus efeitos. Em alguns casos, das
conseqléncias dessa retirada residird na impodaitél de determinada manifestagdo funcionar corfeulee
introdutor de normas juridicas. Ela ndo sera maissiderada uma manifestacdo juridica, sendo um mero
registro histérico.

Portanto, com o objetivo de facilitar a exposic@cteina, quando se falar em “retirada de atos adtrativos
invalidos”, leia-se “retirada de normas invalidasraduzidas por atos administrativos”. Trata-sensisma
postura adotada no Capitulo IV.
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extintos quando houver:

(@) a impossibilidade de producdo de efeitos juridicagie ocorre nos
seguintes casos: (a.l) esgotamento do contelud®) éxecucdo material; (a.3)
implemento de condic¢éo resolutiva ou de termo fi(@¥) desaparecimento do sujeito
ou do objeto; (a.5) renuncia; (a.6) recusa.

(b) a suaretirada por outro ato juridico, cujos casos sdo 0s seguirftel)
revogacao; (b.2) a invalidacéao; (b.3) o ato deagidst pelo Poder Legislativo ou pelos
Tribunais de Cont&%” (b.4) a cassacao; (b.5) a caducidade; (b.6) Baqmusicao.

Os modos especificos de extin¢do incluidos em gadadas duas categorias
acima sdo as mesmas apresentadas por CELSO ANTBAINDEIRA DE MELLO,
com excecdo do ato de sustacéo pelo Poder Legisipelos Tribunais de Contas.

As formas de extingcdo dos atos administrativostdrgas nao diferem muito
daquelas citadas para os atos unilaterais. O fienatlos bilaterais também podera se
dar pela impossibilidade de producao de efeitopada retirada. Afinal, eles também
veiculam normas juridicas.

Entretanto, ha diferencas. Na primeira categonmgpd@ssibilidade de producao
de efeitos), ndo se pode dizer que h& propriamantenincia e a recusa dos
beneficiarios do ato bilateral. Lembre-se que aimeia € a rejeicdo a uma situacao
juridica favoravel que o sujeito desfrutava em oadé ato (exemplo: desligamento
dos quadros funcionais da Administracéo solicifaela servidor). Ja a recusa consiste
na extingcdo do ato em funcdo da auséncia da agu@acdo administrado, a qual era
necessaria a producao dos efeitos (exemplo: nomeaca

Ora, o contratado da Administracdo ndao pode reauram contrato. Devera
cumpri-lo até o fim, sob pena de inadimplementarednal. A Administracdo Publica
até pode por fim ao ajuste por conveniéncia; cantukbvera ser editado um ato
juridico com tal finalidade, sendo, pois, um casagatirada. J& a recusa, no ambito dos

atos bilaterais, resulta na inexisténcia do atoo &€judicatario, uma vez convocado

890 tema seré abordado na Sec&o Il deste Capitulo.

20 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 414-417. Convém ressaltar que
0 vocabulo “caducidade” é utilizado pelo autor com sentido diverso daquele conferido pela Lei falde?
8.987/95.
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para celebrar o contrato, assim ndo proceder, a@geré contrato administrativo. Se a
Administracdo ja assinou o termo de contrato, aveera declaracdo, a qual ndo se
tornoujuridica pela auséncia da manifestacéo da outra pirte.

Todavia, € possivel que existalentnciapor uma das partes do ato bilateral.
Isso ocorre nos convénios administrativos, os ggiasmarcados pela precariedade do
vinculo?®? Aqui, um dos convenentes comunica o outro queinrddmais fazer parte
do convénio. O caso ndo € o mesmo da rescisdo ‘awhigfos contratos
administrativos, tendo em vista que esse ultimgeesi declaracéo das duas partes. Na
denuncia, basta a manifestacdo de uma parte. Bmaulnalise, assemelha-se a
renuncia.

No que tange as formas de retirada dos atos laisterdo se pode falar em
revogacdo. Quando ndo ha mais conveniéncia da Astraigho na utilidade trazida
por um contrato regido pela Lei n® 8.666/93, devenéer a sua rescisao unilateral (art.
78, XlI), indenizando-se o contratado. No ambite dancessdes de servico publico, a
essa extingdo por conveniéncia administrativa @ datgome dencampacadarts. 35,

II, e 37 da Lei n® 8.987/95).

Do mesmo modo, ndo ha propriamenteaasacaale ato bilateral. Cassacao
consiste na extincdo de um ato unilateral em ramédescumprimento de condi¢des
por parte do destinatario do ato. No ambito dodratws administrativos regidos pela
Lei n°® 8.666/93, o inadimplemento do contratadoalev rescisdo unilateral pela
Administracdo. Se esta é a parte inadimplentesfeittis certos requisitt, o
contratado pode requerer a rescisao judicial dagaeSaliente-se que, no regime da
Lei n® 8.987/95, se houver inexecucao total ouigbpelo concessionario, o poder
concedente podera decretaraaucidadedo contrato de concesséo (art. 38).

Note-se que a caducidade de um contrato de comcdesservico publico ndo

se confunde com a caducidade de um ato admin&tratilateral. Esta resulta da

291 Note-se que a recusa injustificada do adjudiaa&m firmar o contrato é uma conduta ilicita, al queoriza
a Administracéo a aplicar as sangfes administsatediveis (art. 81 da Lei federal n® 8.666/93te74rda Lei
federal n® 10.520/02).

292 50bre a diferenca entre convénios e contratoR@EHA, Silvio Luis Ferreira da.erceiro setor Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2003, p. 55.

% Vide art. 78, XIIl, XIV, XV e XVI, da Lei n° 8.6683 e art. 39 da Lei n® 8.987/95.
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superveniéncia “de norma juridica que tornou inagdivel a situacdo dantes permitida
pelo Direito e outorgada pelo ato precedeftéEste fenémeno também pode ocorrer
em relacéo a um ato administrativo bilatéral.

Quanto a contraposicao (ou derrubada), também sivebgjue ela ocorra em
relacdo a atos bilaterais. Assim, nada impede queato editado em funcédo de
competéncia diversa daquela exercida quando daraeelo do ato bilateral venha a
extinguir esse dltimo. E o que ocorre quando a &/di&clara que certa area dominical
— gue estava arrendada a um particular para a regdlo de madeira — € uma
reserva florestal.

Uma forma de retirada ndo existente nos atos erdit é a rescisdo amigavel
(ou distrato). Aqui, a retirada do ato bilaterab 5@ faz por meio de ato unilateral, tal
como ocorre na rescisao administrativa e judickd. partes, de comum acordo,
resolvem por fim ao ajuste, editando um ato juddispecifico para essa finalidade.

Em sintese, os atos administrativos bilateraisosexéintos (a) se ndo for mais
possivel produzir efeitos, ou (b) em razado daaeétroperada por outro ato juridico.

A extingdo decorrente da impossibilidade de produdé efeitos de um ato
bilateral tera lugar se houver: (a.1) o esgotamédntaonteldo; (a.2) a sua execucao
material; (a.3) o implemento de condi¢cdo resolutiua de termo final; (a.4) o
desaparecimento do sujeito ou do objeto; (a.5narnza.

A retirada de um ato bilateral consiste nos segsirgtos juridicos: (b.1)
invalidacéo; (b.2) sustacédo pelo Poder Legislabw@elos Tribunais de Contas; (b.3)
caducidade (no mesmo sentido utilizado para os atolaterais); (b.4) resciséo

administrativa unilateral: (b.4.1) por inadimplereemo contratadd® (b.4.2) por

29 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 416.

295 Como exemplo, pode-se citar o art. 3° da Resoln€&¢2005 do Conselho Nacional de Justica, o vembu

a “manutencdo, aditamento ou prorrogacdo de contlatprestacdo de servicos celebrado com empresa qu
venha a contratar empregados que sejam cOnjugepanheiros ou parentes em linha reta, colatergiasu
afinidade, até o terceiro grau, inclusive, de ootgmde cargos de direcédo e de assessorament@noleros ou
juizes vinculados ao respectivo Tribunal contratadevendo tal condicdo constar expressamenteditassede
licitagdo”. Sem entrar no debate acerca da validkd®esolucdo, percebe-se que, ao se adotar agsfaten
extingdo relativas aos atos unilaterais, o seurddveouxe como consequénciaaducidadedos contratos de
prestacdo de servicos que se enquadravam nessgasitlFrise-se que, nesse caso, Ndo se trata wleidzate
prevista no art. 38 da Lei n° 8.987/95.

% Tal como j& mencionado, nas concessbes de sguiglico, esta hipétese de extincdo recebe o nome de
caducidade.
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conveniéncia administrati¥d; (b.5) rescisdo judicial; (b.6) rescisdo amigaybl?7)
contraposicéo (ou derrubaddj.

Este Capitulo tem como finalidade analisar as chipéteses de retirada
cabiveis quando ha invalidade do contrato admatisty, quais sejam, a invalidacéo
(Secao ) e a sustacédo dos efeitos pelo Poderlaggisou pelo Tribunal de Contas

(Secéo II).

SECAO | — DA INVALIDACAO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

2. Definicao de invalidacéo. A invalidacao dos coatbs administrativos

No topico 1 deste Capitulo, afirmou-se que a ic\gléio se insere na
categoria da retirada dos atos administrativognsejles unilaterais ou bilaterais. Isso
significa que a invalidacéo é, antes de tudoatonuridica Desse modo, por meio de
um ato de invalidacdo, séo introduzidas normadifas$ no sistema.

Essas normas juridicas tém uma finalidade espacifeiminar o ato
administrativo invalido e/ou seus efeitos. Alias) alguns casos, a norma juridica de
invalidacdo sera de estrutura, na medida em géeptar objeto a desconstituicdo de
outras normas juridic&s? E o que ocorre quando o ato invalido é abstrato.

Frise-se que a invalidacdo ndo é apenas um amicjpyimas sim um ato
juridico publico. Trata-se, pois, de uma declaracéo estatal, epgiras administrativa.

A invalidacdo pode ser emanada pelo 6rgdo no exerdé funcéo jurisdicional, que

297 | embre-se que nas concessdes de servico pubditwegao citada corresponde & encampacao.

2% yvale anotar que certos autores, influenciados fexda geral dos contratos déeito privadq preferem
adotar a terminologia consagrada nesse ramo ditodifssim, diferenciam a resolugéo, a resilic&o resciséo
(SOUTO, Marcos Juruena Villel®ireito administrativo contratual Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 358
e ss.). Neste estudo, prefere-se adotar o terrsoi$é®” para significar o fim do contrato admirdstro, seja ela
decretada de modo unilateral (administrativa oucjatinente), seja amigavel. Isso se deve ao fatquiefoi
essa a opgdo legal, tal como consta na Lei n°® @86&ontudo, é preciso lembrar que, no ambito das
concessfes de servigo publico, o vocdbulo em quistd um conteldo mais restrito, abarcando apefiasdp
contrato solicitado judicialmente pelo concessiam@rt. 39 da Lei n° 8.987/95).

29«0 ato-norma invalidador, diversamente do ato-reoadministrativo que ordinariamente caracterizpese
emitir regras de comportamento, funciona como redea estrutura, i.é., incide sobre outras normas
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no direito brasileiro € o Poder Judiciario. Porbasst invalidacdo nem sempre sera um
ato administrativo; nem sempre sua edicdo se sebiedo regime juridico-
administrativo.

Contudo, quando a invalidacao for realizada pelmitstracdo, o ato devera
ter os mesmos elementos e pressupostos dos atasisicitivos em geral. Do
contrario, o ato de invalidacdo sera ele propriéalido, devendo ser expulso do
sistema.

A invalidacdo, inclusive a judicial, sera sempralataral, ainda que tenha
como fim retirar um ato bilateral, tal como um c¢atd administrativo. Além de
unilateral, o ato invalidador sera concreto, pongoiduscara eliminar um ato invalido
especifico.

Um outro aspecto da invalidacdo é que ela consigiaa sancao juridica
Poder-se-ia dizer inicialmente que sancéo juride@a toda consequéncia imputada
pelo ordenamento juridico a uma violacdo ao dirdiesse sentido amplaté as
hipteses de manutencdo de atos viciados seriarificqagas como sancoés
Entretanto, o usual € utilizar a expresséo “safgadica” para designar uma repulsa
da ordem juridica a prética de condutas ilicitasnttb dessa concepc¢do mais restrita
(aqui adotada), as hipdteses de manutencdo deimtéBdos, ao contrario da
invalidacdo, ndo podem ser consideradas como sainc¢oe

Por conseguintea invalidacdo consiste no ato juridico estatal|lateral e
concreto que visa a retirada dos atos administ@ivinvalidos (unilaterais ou

bilaterais) e/ou seus efeito& invalidacao €, pois, unsancao juridica

3. Fundamento do dever de invalidar e auséncia teedcionariedade

Como ja foi visto, a invalidacdo ndo se confunde eodever de invalidar. A

desconstituindo-as de juridicidade” (SANTI, Euridarcos Diniz deLangamento tributario 2. ed. 2. tir. Sao
Paulo: Max Limonad, 2001, p.115).

30 «A acdo que é cumprida sobre a conduta ndo comfgrara anula-la, ou pelo menos para eliminar suas
consequéncias danosas, é precisamente aquilo qieas®a desancdo A sancdo pode ser definida, por este
ponto de vista, como o expediente através do qudlusca, em um sistema normativo, salvaguardardale
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invalidac&o € um ato juridico concreto, destinaddirainar certo ato invalido e/ou os
efeitos dele decorrentes. O dever de invalidar,quaro lado, encontra-se no plano
abstrato; € uma conduta prescrita abstratamenteonseqiente de uma norma
juridica.

Isso fica claro quando se lembra que o agente demjgepara invalidar pode
descumprir seu dever e deixar de editar o ato viidtacéo cabivel. Em razdo dessa
omissao indevida, o servidor pode ser sancionadatd@de néo ter sido editado o ato
de invalidac&o n&o significa que o dever de inzalidexistia; muito pelo contrario, €
justamente o descumprimento desse dever juridieosgieita o agente as sancdes
previstas em lei.

O fundamento do dever de invalidar reside pmmcipio da legalidade A
partir da leitura dos arts. 5°, I, 3dgput e 84, IV, da Constituicdo de 1988, percebe-
se que a Administracédo Publica tem o dever juride@gir em conformidade com as
normas legais, ou seja, 0s atos por ela editadesmdestar de acordo com o modelo
legal. Ora, havendo desvio do padrédo legal, a cpiéseia devera ser o retorno ao
caminho tracado pela lei, 0 que se faz por meinaidacao.

Note-se que uma das decorréncias do principio dalidede consiste na
autotutela. Segundo MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO'se a Administracao
Publica esta sujeita & lei, cabe-lhe, evidentemententrole da legalidadé®’ Nao é
por outra razdo que o Supremo Tribunal Federaint®msena Sumula n°® 346, que a
“administracdo publica pode declarar a nulidade siass proprios atos”. No mesmo
sentido é o enunciado da Sumula n® 473 da mesmiz:Cér administracdo pode
anular seus proprios atos, quando eivados de \dce®s tornam ilegais, porque deles
nao se originam direitos; ou revoga-los, por motieoconveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvans,tcglos os casos, a apreciacao
judicial”.

Desse modo, com base exclusivamente no principlegididade, € possivel

formular a seguinte proposicdo normativa: “se o0 atbninistrativo estiver em

erosao das acbes contrarias” (BOBBIO, Norberaoria da norma juridica Trad. Fernando Pavan Baptista e
Ariani Bueno Sudatti. 2. ed. rev. Bauru: EdiproQ20p. 153).
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desconformidade com a ordem legal (invalidade)aemi O6rgdo competente esta
obrigado a invalida-lo”. Tal como ja foi mencionade também houver a incidéncia
do principio da seguranca juridica, o consequeotmativo podera ser formulado de
modo a obrigar a Administragcdo a manter o ato idealMas, levando-se em conta
apenas o principio da legalidade, a conduta ptassaia a invalidacao.

Portanto, o dever de invalidar se funda no pricda legalidade. Trata-se de
dever juridico, e ndo direito subjetivo da Admirdagfio. Esta ndo pode escolher,
fundada em critérios subjetivos, se invalida ou ndodado ato, tal como sugere a
leitura apressada das Sumulas n° 346 e n° 473 gker8a Tribunal Federal. Nao ha
discricionariedade quanto a invalidacdo, mas simulacdo. As mesmas raz6es que
afastaram a discricdo administrativa nos casosateitencéo de atos invalidos servem
para defender a vinculacdo do agente publico pardupir o ato de invalidacdo. A
ordem juridica apenas confere discricionariedadeagente da Administracdo para

invalidar quando o objeto for ato discricionariarcuicio de competéncid?
4. Limites ao dever de invalidar

O dever de invalidar ndo € absoluto. Pelo contr&@l® se encontra limitado
pela ordem juridica, somente podendo ser cumpgdn sistema juridico-positivo ndo
impuser determinadas “barreiras” a edicdo do aiowigidacdo™

Tal como ja foi ressaltado no item 2 do Capitultedaor, sempre que for
possivel manter um ato invalido no sistema, esse@erdeser a conduta da
Administracdo. A ordem juridica, ao consagrar angipio da seguranca juridica,
protege a confianca legitima que os administradgmsitam na validade dos atos
administrativos. Por isso, pode-se afirmar que goa® casos de manutencdo do ato
invalido (convalidacdo, conversdo e saneamentoktitoem limites ao dever de
invalidar. Sao situacbes em que a invalidacdo n&o a®nduta que se pbe como

obrigatéria para o agente publico, apesar da idadé do ato.

1D PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito administrativq p. 87.
392 vide Capitulo IV, item 3.
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LUCIA VALLE FIGUEIREDO destaca, como limites ao @e\de invalidar, o
exaurimento da competéncia do agente e a ausénteaab™

Com efeito, a falta de disponibilidade da Admirds&o para agir diante da
invalidade do ato impede a invalidagdo administeatilsso ocorre porque a
competéncia atual do sujeito € um pressuposto a@drinistrativo de invalidacao.
Por vezes, a conduta cabivel realmente € a ingdladaNo entanto, como a
Administracdo ndo tem mais condicfes para atuacaso, estara ela impedida de
invalidar. E o que acontece, por exemplo, quandtodoi impugnado judicialmente.
Desse modo, mesmo diante de um ato invalido pasiviavalidacéo, se o0 agente nao
dispuser de competéncia atual para tanto, havera lbanreira a edicdo do ato
invalidador.

Por outro lado, o dever de invalidar, na licho de&/CIA VALLE
FIGUEIREDO, também ndo se coloca caso nio exisdole“E dizer: o ato
invalidavel ndo teria contaminado as relacdes dasfi’. Trata-se do principio do
pas de nullité sans grief

Contudo, nessa hipotese, a invalidacdo ndo serdet@lorque surgira o dever
de convalidar ou o dever de converter. Os vicios Q&0 trazem prejuizo sao
“convalidaveis”, ou possibilitam a edicdo do ato ateversdo. Assim, no caso da
habilitacdo indevida do segundo colocado na ligwa@xemplo citado pela autora), ha
um vicio no procedimento que ndo afeta a sua fiadé. Se afetasse, 0 vicio seria
“inconvalidavel”, impondo-se o dever de invalidArquestdo da auséncia de prejuizo
se resolve no dever de convalidar ou no dever deecter.

Em sintese, as hipoteses de manutencdo dos atékdasv (quais sejam,
convalidacdo, conversdo e saneamento) e a inesigt@e competéncia atual séo

“barreiras” ao dever de invalidar.

%03 Cf. ZANCANER, WeidaDa convalidacéo e da invalidag&o dos atos admirasitros p. 62.

304 A jurista indica ainda, como limites ao dever dealidar, a prescricdo e a consolidacdo de sitsacée
juridicas, tendo em vista o principio da segurgugdica e da boa-fé. Cf. FIGUEIREDO, Lucia Valigurso de
direito administrativq p. 253-260.

%% 1dem p. 256.
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5. Invalidacéo: carater constitutivo

Ja se frisou em outras oportunidades que a invhdigaa invalidacdo nédo se
confundem. A primeira, no plano abstrato, nada rdal® que uma descricdo contida
numa hipbétese normativa; no plano concreto, cangist vicio de legalidade que
possui certo ato administrativo, ou seja, € fat@dico. Ja a invalidacédo € o efeito
decorrente desse fato juridico.

O ato administrativo invalido, enquanto fato jucaie a invalidacéo (efeito
desse fato) demandam um sujeito que promova o femd@nda incidéncia. Esse
“sujeito” sera o 6rgao que recebeu da ordem juridampeténcia para tanto, podendo
estar no exercicio de funcdo administrativa owsglicional.

E necessario, portanto, que o 6rgdo competentelalegie determinado ato
administrativo € ilegaldeclarandg assim, a invalidade do ato. Até esse momento, por
forca do principio da legitimidade dos atos adnhiats/os, o ato era considerado
pelos destinatarios como sendo juridicamente valggmdo, pois, fonte de efeitos
juridicos. Todavia, com essa manifestacdo, o O6rigdoconsignar que o ato foi
produzido em desconformidade com a norma legadtatdo, em linguagem juridica
prépria, que o evento pressuposto da invalidacéore@e num determinado tempo e
espaco.

Ao proceder desse modo, o 6rgao formara o fatdiparida invalidade. Ao se
dizer que ele “formara o fato juridico”, ndo setpnele afirmar que a invalidade néo
existia no ato, mas apenas que, com essa declarag@oestara consignado em
linguagem juridica propria. Em outras palavrastmsra oficialmente invalido. Por
isso, antes da declaracdo do 6rgdo competente, @iee um ato administrativo é

invalido é mera questdo de opini&o.

38 ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL (n: Extingdo do ato administrativop. 61) escreve que, antes
da invalidacédo (o autor fala em anulacdo), apoataivalidade de um ato administrativanera questédo de
opinida O cientista do direito, se verificar a existéndéavicios num ato administrativo, id@screvé-lacomo
invalido. O 6rgdo competente, por seu turnodiegidir que o ato é invalido; e essa decisdo, escrevesiaju
tem forga normativa, € uma prescricdo juridica. &8s momentos distintos: do conhecimento e daypé@ad
normativa.

O jurista esta correto. Convém ressaltar apenasi getirada por ilegalidade pode se dar em monagterior

a declaracédo da invalidade do ato, tal como ser&ioeado.
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Vale mencionar que, em muitos casos, na mesma estagbo em que 0
orgao declara a invalidade do ato, veicula-se maajue promove a sua retirada e/ou
de seus efeitos. Mas, importa frisar que isso fofiea que a invalidade se produza
com a invalidacdo, mas sim que se atestou “oficialefent existéncia do fato na
mesma manifestacao juridica da invalidacdo. A idede € sempre pressuposto da
invalidacdo. E o que ocorre quando 0 juiz, na $e@ieaponta o vicio do ato
administrativo impugnado (fato juridico) e deteranansua retirada do sistema juridico
e/ou de seus efeitos.

Contudo, também ¢é possivel que o fato juridico dealidade seja
oficialmente formado em outra declaracdo e por @mj&erso daquele competente
para invalidar. Esta hipotese é mais comum do quenagina. Um exemplo claro se
da quando do controle dos atos administrativos éegado a cabo pelos Tribunais de
Contas. O art. 71, IX, da Constituicdo da Repulpiea/é que o Tribunal de Contas da
Unido podera “assinar prazo para que o 6rgdo oudasl® adote as providéncias
necessarias ao exato cumprimento da lei, se \adiglegalidade”. O inciso X do
mesmo dispositivo estabelece que se ndo houvediatento da determinacdo da
Corte de Contas, ela podera sustar o ato impugiladdesse modo, embora o
Tribunal seja competente para declarar a invalideddato administrativo (unilateral e
bilateral) praticado por o6rgdo por ele fiscalizad@o poder4d promover a sua
invalidacdo. Podera determinar que o 0rgdo edatoale invalidacédo e, em caso de
descumprimento da sua decisdo, estara a Corte d@ahabilitada a promover a
sustacdo dos efeitos do ato unilateral em qué¥tadas, ao Tribunal ndo é dado
editar o ato de invalidacéo.

Note-se que a declaracédo da invalidade do atosipsir, ndo tem o condao de
retird-lo do sistema. O ato sera oficialmente il mas ndo sera juridicamente

inexistente. Isso sO ocorrera com a invalidacaauiAgavera a eliminacdo do ato

%7 As normas contidas no art. 71 da Constituicdo dpiBlica, relativas ao Tribunal de Contas da Unido,
deverdo, mutatis mutandisconstar nas Constituicdes estaduais no que seereos Tribunais de Contas

estaduais. Vide art. 75 da Lei Maior de 1988.

3% Frise-se apenas que o ato de sustacdo dos cenatuinistrativos serd adotado diretamente pel@iod
Legislativo, “que solicitara, de imediato, ao PoH&ecutivo as medidas cabiveis” (art. 71, § 1°Cdastituicdo

de 1988). O tema sera abordado na Secéo Il depfulda
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invalido; ele deixara de pertencer ao sistemaipoid

Em suma, € preciso que alguém titulado no sisteeseathstitua o ato viciado
e/lou seus efeitos juridicos, conforme o caso. Sesa decisdo, o0 ato até pode ser
oficialmente invalido, mas ainda permanecera rtersia juridico-positivo.

A patrtir disso, percebe-se que a chamada nulidagdetho direito “contraria a
realidade juridica®® N&o ha invalidade que se produza de forma automati
independentemente de decisdo do 6rgdo competemtasdd, seguindo a licdo de
CARLOS ARI SUNDFELD, é inocuo a lei prescrever cquewulidade se opera de
pleno direito, conforme seja o vicio verificado,igpgerd sempre necessario que o
6rgdo constitua a invalidad®

Por conseguinte, o ato de invalidacao tem caratestitutivo (negativo): ele
retira do mundo juridico o ato invalido e/ou sefgstes juridicos, conforme o caso. E
sempre necessario que um orgao legitimado pelensésshtue desse modo para que o

ato invalido (e/ou seus efeitos) deixe de exigtidjcamente.

6. Motivo da invalidacéo

O pressuposto de fato para a edicdo do ato dadagab é a ilicitude do ato
administrativo (unilateral ou bilateral). Entremnhdo é qualquer tipo de vicio de
legalidade que leva a invalidacdo. Como ja ditoiogi de sujeito, de formalizacéo e de
procedimento (sem que isso afete sua finalidadéjesx que a Administragcéo
convalide o ato. Em caso de vicio de finalidadeginé se analisar a possibilidade de
conversdo. Ademais, ainda que essas hipotesesen@eriiguem, € possivel que o
saneamento se imponha.

O ato administrativo (unilateral ou bilateral) sexéoulso do sistema pela
invalidacdo se ele for portador dos vicios de amide de objeto, de motivo, de
finalidade (quando a converséao nao for cabivel;aiesa e de procedimento (quando

houver desvirtuamento do fim).

39 AMARAL, Anténio Carlos Cintra deExtincdo do ato administrativop. 62.
310 SUNDFELD, Carlos AriAto administrativo invalidg p. 26.
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E muito comum que contratos administrativos ja lmaldos sejam retirados
por forca de vicios na licitacdo em que houve [reja selecdo isondmica da proposta
mais vantajosa. Como exemplo, cite-se a inabiltag&evida, num pregdo, do
licitante que havia apresentado o menor preco.

Entretanto, ao contrario do que se possa supa@breglo o contrato com o
particular ao qual foi equivocadamente adjudicadbjeto, a constatacéo do vicio ndo
conduz a invalidacdo do certame licitatério. Comadjudicacdo e a contratacao, a
licitacdo se extinguiu, pois cumpriu todos os sEfegtos. Incidiu aqui uma das regras
de rechaco (impossibilidade de producdo de noweisosj. Todavia, apontar o vicio
na licitacdo é importante, pois isso traz comotefeiedicdo do ato de invalidacdo do
contrato administrativo celebrado.

Desse modo, a leitura do art. 49, § 2°, da Lei.®#8@93 — o qual prescreve
que a “nulidade do procedimento licitatorio induzda contrato” — n&o pode
confundir o intérprete, fazendo-o acreditar queliéi@cédo o objeto da invalidacéo, o
que acarretaria, como mera conseqUéncia, a extidpd@juste. Ndo é essa a
inteligéncia do dispositivo. Em realidade, invalg&o contrato em fungcdo de vicios
ocorridos durante a licitagéo.

Essa situacdo é diferente daquela em que ha vicimonteddo do edital da
licitagdo. E o caso das normas que prevéem corslid@enabilitacdo excessivas em
relacdo ao cumprimento da obrigacdo. N&o se trab@ripmente de vicio de
procedimento. Isso porque, firmada a contratac8onamas do ato convocatério
passam a fazer parte do proprio contrato, ou E@jaam-senormas contratuaigart.
55, XI, da Lei n® 8.666/93). Logo, o vicio € de tearodo contrato administrativoO

mesmo raciocinio se aplica ao caso de vicio ddémbje
7. Objeto da invalidacéo
O objeto da invalidacdo é o mesmo do ato de calagdio. Embora o tema ja

tenha sido abordado no item 6 do Capitulo IV, comapresentar novamente as

conclusdes ali obtidas, levando-se em consideragéimas os contratos invalidos.
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No que tange ao contrato ineficaz, a invalidacascéra eliminar o proprio
contrato viciado, ou melhor, as normas juridicastreduais por ele introduzidas.
Assim, o contrato administrativo invalido, no geahsta que o prazo de vigéncia se
iniciara no més seguinte ao da sua assinaturager@ecou a produzir 0s seus efeitos
juridicos proéprios. O contratado, por exemplo, aindo esta obrigado a cumprir a sua
prestacdo. Nessa hipdtese, a invalidacao ira redivasistema juridico as normas
contratuais invalidas veiculadas pelo contrato.

Por outro lado, em se tratando de contrato invakficaz, ha que se
diferenciar o caso do contrato em execucao e rgéutado.

Quando o contrato estiver sendo executado, alémrmaolasas contratuais, a
invalidac&o eliminara os efeitos juridicos decamsndo contrato. O contratado, por
exemplo, ndo estard mais obrigado a cumprir asgu@ss que lhe cabem. Note-se
que, conforme a natureza do contrato, serad possdt@inar totalmente ao estado
inicial em que as partes se encontravam. E o eagpde contratos de fornecimento
parcelado de impressoras. Em tais situacOes, ddagao podera resultar na entrega
da coisa adquirida e na devolucdo dos valores eaeménte recebidos pelo
contratado.

No caso de contrato viciado ja executado e ndo patp Administracéo, o
objeto da invalidacdo residira tanto nas normadlidas ainda existentes (exemplo:
aguela que obriga o0 pagamento em caso de adimpienwmo nos efeitos juridicos
préprios do contrato. Se a natureza do contratmigiea devolucdo do objeto mediato
do contrato, entdo ndo ha que se falar em paganaentmntratado, salvo se tiver
ocorrido dano. Por outro lado, se impossivel eses@ld¢cdo, a Administracdo estara
obrigada a pagar, tendo em vista a regra do arg 87, da Constituicdo de 1988 (que
consagra a responsabilidade objetiva da Admini&tlagu, conforme o caso, por forca
do principio da vedacdo ao enriquecimento sem cdRspare que o valor a ser
recebido pelo antigo contratado ndo decorre promide da norma contratual que
obriga o pagamento em caso de adimplemento, madai@sponsabilidade objetiva,
ou do principio que impede o locupletamento sersada Administracao.

Por fim, se o contrato invalido ja tiver sido caridb, havendo inclusive o
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pagamento integral pela Administracdo, devera salismada a possibilidade de ser
reverter os efeitos faticos gerados. Se for poksdvievalidacdo buscara desconstituir
tais efeitos, fazendo com que as partes se enoomdlecomo antes da celebracéo do
contrato invalido.

Se nédo for possivel retornar atatus quo antedeverd ser verificada a
existéncia de culpa do contratado na constituigéiovidio, 0 que pode resultar na
devolucdo dos valores recebidos. Isso ocorrera dguan beneficio obtido pela
Administracao for inferior ao empobrecimento dotipatar que agiu com culpa em
sentido estrito. Em se tratando de ma-fé do cadcat os valores deverdo ser
totalmente revertidos aos cofres publitts.

Todavia, pode-se perceber novamente que, nesseesasodevolucdo néo diz
respeito propriamente ao objeto da invalidacéo, sirasde consequéncias imputadas
pelo direito positivo ao fato juridico acima deszrEm realidade, ndo se trata mais de
invalidacdo (pois ndo h& mais contrato, nem efejtwglicos dele decorrentes e
tampouco possibilidade de se retornarstius quo anje mas sim de declaracdo da
invalidade do contrato. Este pronunciamento sdtdata formar o fato juridico ao
qual a ordem juridica imputara certos efeitos, centevolucdo dos valores pagos, a

aplicacdo de sancao aos responsaveis, dentre.outros

8. Sujeitos da invalidacéo

A invalidacdo € um ato juridico que pode ser edit@hto no exercicio de
funcdo administrativa, como no desempenho de fupgdsdicional. Administracéo
Publica e Poder Judiciario estdo habilitados pekerma a promover a invalidacéo de
um ato administrativo viciado e/ou de seus efeitos.

No ambito da funcdo administrativa, o 6rgdo deterg&ompeténcia atual para
invalidar. Por vezes, ele ndo terd mais competépara declarar a invalidade e

tampouco a invalidacdo. E o que ocorre quando oeatéd sujeito a controle

311 Acerca do principio da vedacdo ao enriquecimesto sausa e suas excludentes, remete-se o leitor as
consideracdes feitas no item 10.2.2
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jurisdicional.

Entretanto, deve-se frisar novamente que nem sempgydo competente
para editar o ato de invalidacdo ser4d o mesmo rdudeiclarar a invalidade do ato.
Aqui, remete-se o leitor ao item 5 deste Capitulo.

Ja o Poder Judiciario, uma vez provocado pelogssado, é competente para
declarar a invalidade do ato administrativo, bermaagpara retird-lo do sistema.
Inclusive, isso pode ocorrer de oficio no cursacha lide, tal como ja mencionado no
item 3.3.5 do Capitulo IIl.

9. Procedimento administrativo invalidador

Acima foi dito que, por estar a Administracdo Ptdlsubmetida ao principio
da legalidade, ela tem o dever de invalidar os amsadministrativos viciados. Trata-
se da chamada autotutela. Inclusive, a Sumula 8°dé7Supremo Tribunal Federal
deixa isso bem claro, ao assentar que a “admigé&irpode anular seus proprios atos,
guando eivados de vicios que os tornam ilegaigjysodeles ndo se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou opudade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, eiagie judicial’.

Contudo, a autotutela administrativa ndo € um paderinistrativo que possa
ser levado a cabo ao bel-prazer da Administracaotovpelo contrario, num Estado
Democratico de Direito, 0 exercicio dessa preriggaista claramente limitado. Sob o
aspecto formal, essa limitacdo se imp0e pela neeelss de ser instaurado o devido
processo administrativo. Esse dever decorre diegitarda Constituicdo da Republica,
mais precisamente do art. 5°, LIV e B¥.

Desse modo, a leitura da Sumula n® 473 nao pode tentérprete a entender
gue o devido processo legal é dispensavel. Isswteaizaria afronta aos dispositivos

constitucionais citados, além de representar &eaptila idéia do Estado Democratico

%20 inc. LIV do art. 5° da Lei Maior prevé que “nirgn sera privado da liberdade ou de seus bens sem o
devido processo legal”; o inc. LV do mesmo artigmstitucional assegura aos litigantes e aos acssauio
geral, em processo judicial ou administrativo, atcaditério e a ampla defesa, com os meios e resuasela
inerentes.
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de Direito®®®

Portanto, se ha suspeita de que certo ato adrativstrpossui vicio de
legalidade, devera ser instaurado, de oficio ouianésl provocacdo do interessado,
um procedimento administrativo invalidador. Se cam eventual decisdo de
invalidacéo houver a possibilidade de se afet@uacgio juridica dos administrados, é
fundamental que |hes sejam assegurados o contiadébéa ampla defesa prévios.
Note-se que a decisdo final ndo serd necessariarpetda invalidacido. E possivel
ainda que se chegue a conclusdo de que nédo hemawiato, ou ainda que, apesar de
haver ilegalidade no ato, este era passivel de teragfio>"*

E importante lembrar que a disciplina do procedimeadministrativo
invalidador, em relacdo aos atos administrativokitgemais, € de competéncia de cada
ente politico. Na esfera federal, o diploma lega¢aseguido €, como sabido, a Lei n°
9.784/99.

Todavia, o procedimento de invalidacdo dos corgratmministrativos
invalidos é de competéncia da Unido, tendo em vistandamento contido no art. 22,
XXVII, da Constituicdo. Porém, a legislacdo naclosabre licitacdes e contratos €
bastante pobre nesse aspecto. A Lei federal n6®86revé apenas o dever da
autoridade administrativa de invalidar a licitagiwr razdes de ilegalidade (art. 49,
capud, sendo que a nulidade do certame induz a doatoréidministrativo (art. 49, §
2°). Além disso, a Lei de Licitacbes e Contratomledece acertadamente que a
decisdo sobre a invalidacdo devera ser precedidardeaditorio e ampla defesa (art.

49, § 3°%"° sem estabelecer, contudo, prazos para tahto.

$13«para a anulacdo do ato administrativo que temparcutido no campo de interesses individuais éssécia

a instauracdo do devido processo legal. Precedédid®, RE-AgR 359043/AM, 22 Turma, DJ 27.10.20@H).
ainda: STF, RE-AgR 469479/PI, 22 Turma, DJ 27.1062G6TF, RE 452721/MT, 22 Turma, DJ 03.02.2006;
STF, RMS 23518/DF, 12 Turma, DJ 10.11.2000.

314 “No caso doprocedimento administrativo invalidadar Administracdo podera alcancar uma das seguintes
conclusdes: (a) o ato ndo é viciado; (b) o atoyiogsio sanavel; (c) o ato possui vicio insanay&IMOES,
Ménica Martins Toscand processo administrativo e a invalidacdo de atmsados p. 184).

15 MARCAL JUSTEN FILHO (n: Comentarios a lei de licitagdes e contratos admiiritivos p. 523), ao
comentar o dispositivo, aponta o seguinte: “Nem mmeos argumentos da notoriedade do vicio ou da
configuracdo ddato incontroversopodem ser utilizados para afastar o respeito atdaeprocesso legal.
Ressalte-se, alias, que o devido processo legahgbros diversos aspectos pertinentes a questsion,Asabe
facultar ao particular o direito de manifestacaévi@ quanto a existéncia da nulidade, mas tambémete a
garantia de ser ouvido sobre os efeitos de eventanifestacao”.

%18 Convém transcrever o art. 49 da Lei n°® 8.666/93:
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Em suma, ndo ha na legislacdo nacional sobred@@tae contratos a fixacéo
do rito a ser seguido quando a Administracdo v@sanvalidacdo dos contratos
administrativos.

Para resolver o problema, devera ser feita umapi@®cao sistematica do
texto da Lei n° 8.666/93, a fim de verificar se ®dpossivel produzir alguma norma
relacionada a tal procedimento invalidador. Comaengdo, pode-se citar a
inexisténcia de um dispositivo que fixe expressdaeenprazo para apresentacao de
defesa prévia pelo contratado a ser afetado coaciadb. Pode-se afirmar que ele sera
de cinco dias uteis, tendo em vista que esse @zo [para interposicdo de recursos
(art. 109, 1, “c”)*'’ Ndo se pode supor que 0 prazo para recurso SeggicGuao da
defesa prévia. Ademais, também € esse o lapso tahyara apresentacéo de defesa
prévia contra decisao que procura impor as samg@esstas no art. 87, 1, Il e lll (art.
87, § 2°).

De todo modo, caso exista dispositivo na legislagaadual, distrital ou
municipal sobre licitacbes e contratos que estabgieazosuperior, cabera aplicar o
diploma especifico do ente politico.

Ainda, no que se refere a outras questdes ligaalpsoaedimento invalidador,
tais como a forma para a intimacao dos atos, ig&tralo procedimento, dentre outros,
primeiramente deverd ser verificado o que dispdgslacdo especifica sobre
licitacbes e contratos administrativos de cada featerativo.

Caso haja omissdo (e normalmente ha), o tema deeerdisciplinado pela

“Art. 49. A autoridade competente para a aprovat@i@rocedimento somente podera revogar a licitppiio
razdes de interesse publico decorrente de fatonsmente devidamente comprovado, pertinente eisafe
para justificar tal conduta, devendo anula-la pegalidade, de oficio ou por provocacao de terseinmediante
parecer escrito e devidamente fundamentado.

§ 1°. A anulagdo do procedimento licitatério portinm de ilegalidade ndo gera obrigagdo de indenizar
ressalvado o disposto no paragrafo Unico do arleséa Lei.

§ 2°. A nulidade do procedimento licitatorio indudo contrato, ressalvado o disposto no paragrafm @o art.

59 desta Lei.

§ 3°. No caso de desfazimento do processo licitatfica assegurado o contraditorio e a ampla defes

§ 4° O disposto neste artigo e seus paragraftisasge aos atos do procedimento de dispensa e de
inexigibilidade de licitacdo.”

7.0 art. 109, I, “c”, da Lei n° 8.666/93 prescrewe gabe recurso, no prazo de cinco dias Uteis @rcda
intimacdo do ato ou da lavratura da ata, no cas@amdacdo ou revogacéo da licitacdo”. Embora patgivo
nao tenha feito referéncia aos contratos, é evedgue o dispositivo é aplicavel as situacdes ensqupiestiona

a validade do contrato administrativo.
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legislacéo geral de processo administrativo de caitdade da Federacédo. Assim, no
qgue a Lei n® 8.666/93 for omissa, a AdministracébliPa federal devera adotar os
termos da Lei n° 9.784/99; o Estado de S&o Pauleei @stadual n° 10.177/98; o
Estado de Goias, a Lei estadual n° 14.184/02.

Se ndo houver lei sobre processo administrativajye é muito comum,
principalmente em Municipios), o0 mais adequado sticar analogicamente a Lei
federal n° 9.784/99, por ser o diploma legal maiandido. De todo modo, nada
impede que outro documento legal seja adotadonmAssin Municipio localizado no
Estado de Sao Paulo pode vir a aplicar a Lei eatadtu10.177/98. Contudo, em
qualquer situacdo, é necessario que a Administragdiique de modo inequivoco,

quando da instauracédo do procedimento, qual laisaicada.

10. Efeitos da invalidacdo dos contratos invalidos

Neste topico, sera abordado um aspecto importandsda invalidacdo dos
contratos administrativos: os seus efeitos jurlic@ontudo, é preciso fazer alguns
esclarecimentos preliminares.

Em primeiro lugar, deve-se afastar a crenca deatpseinvalidos (unilaterais e
bilaterais) ndo produzem efeitos. Na verdade, @divida de que tais atos sdo fontes
de efeitos. Como bem anota WEIDA ZANCANER, “se rg@assem nao haveria
qualquer raz&o para nos preocuparmos com &fes”.

Enquanto ndo houver a pronudncia da sua invalidadenormas por ele
veiculadas existem no sistema juridico e inciderbresoos casos a que fazem
referéncia, tendo em vista que elas tém presurg&alaiade.

Um exemplo esclarece bem a idéia que se desejarp&gponha que a
Administracdo celebrou um contrato de prestacdoselwicos de limpeza, cujo
pagamento € mensal. Durante seis meses, 0 partedautou o objeto a contento. A
Administracao, por sua vez, também estava cumpnsioa prestacdo, ou seja, estava

efetuando o pagamento a cada més. Todavia, no se&dode contrato, verificou-se
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gque o ajuste estava maculado com vicio de conteadap pela qual foi instaurado o
procedimento administrativo invalidador. Ao fina, Administracdao invalidou o
contrato.

Note-se que, até a edicao do ato invalidador, asascontratuais incidiram e
houve efeitos. Tanto que o contratado recebétulo contratualo valor devido pelas
prestacdes cumpridas. Alids, no exemplo, ndo sesaiyel que a invalidacdo resulte
na devolucdo da quantia recebida pelo particula gtuou de boa-fé, dada a
impossibilidade de a Administracao “devolver” os/gms prestados.

Por isso, a Sumula n° 473 do Supremo Tribunal Béderao prever que os
atos com vicios de legalidade podem ser invalidgoda Administracdo, “porque
deles nédo se originam direitos”— néo foi feliz mepsnto. Mas, € possivel interpretar
esse texto do seguinte modo: “porque delesde&eriamse originar direitos”.

Em segundo lugar, convém sublinhar que, de um lddo,0s efeitos
decorrentes do ato de invalidac&pde outrogps efeitos do contrato invalido objeto da
invalidacéda A invalidacdo é um ato juridico. Logo, introduarmas no sistema que
incidem sobre os fatos, os quais se tornam fatddigos. Isso, por sua vez, leva a
producédo de efeitos. Ja o contrato invalido vigaela invalidacdo € um fato ao qual a
ordem juridica imputa efeitos de diversas natuteaaste trabalho, serdo abordados

apenas os efeitos patrimoniais. Convém tratar @arado dessas situacoes

10.1. Efeitos da invalidacao

A invalidade de um ato administrativo (unilateral loilateral) consiste num
fato indesejado pelo direito. Este procura infli@na conduta humana, a fim de que
os destinatarios das normas observem o0s seus teEnt®tanto, as normas nao
estabelecem o qu& mas sim o qudeve ser

Por isso, como o principio da legalidade deterngone a Administracao
Pulblica deve editar atos administrativos em conifiteide com as normas legais, pode-

se dizer que os atos viciados ndo deveriam seupiaas e ndo deveriam gerar efeitos

%18 ZANCANER, WeidaDa convalidagéo e da invalidagéo dos atos admirititros p. 61.
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ilegitimos perante o ordenameritdPorém, é sabido que, nem sempre isso ocorre, ja
gue ha atos que possuem vicios de legalidade sagu®ntes de efeitos.

Justamente por tais razdes, o ato de invalidagcamrme mecanismo previsto
no ordenamento juridico para reparar ofensas awipido da legalidade — procura
eliminar os efeitos produzidos com o ato desde w rsscedouro. Assim, num
primeiro momento, pode-se afirmar que os efeitondalidacdo séo retroativogeX
tung, pois o 6rgdo competente estara obrigado destonsa relacdo juridica
originada com o ato invalido.

Como bem aponta CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, moa
invalidacdo nado se esta invadindo o passado, mgesimente é recusada validade no
presente aos efeitos pretéritds3Os efeitos da invalidacdo procuram, na atualidade,
reconstituir a situacao existente a época da pémddg ato, tal como se o ato viciado
nunca tivesse sido editadd.

Alids, o jurista citado entende que, em se trataddoatos unilaterais
ampliativos a esfera juridica dos administrados ajuaram de boa-fé, os efeitos do
ato invalidador serd@x nunc Ora, 0s destinatarios, por ndo possuirem o dever
juridico de controlar a validade do ato administtaie em funcéo da presuncédo de
legitimidade que esse ostenta, agem em conformictateas prescri¢cdes juridicas por
ele veiculadas. Logo, “ndo ha razdo prestante ggaonstituir o que se produziu sob
0 beneplacito do proprio Poder Publico e que o amtnado tinha o direito de supor
que o habilitava regularment&®

Sem duvida, admitir a retroatividade nesse casenmdesultar em ofensa ao
principio da seguranca juridica, na medida em qg@ie se estara protegendo a
confianca legitima que os administrados possuiaantqua validade do ato. Em dltima

analise, admitir a retroatividade, nesses casoi® eemesmo que violar o proprio

319 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 446.

320 1dem p. 435

#2140 ato invalidador ndo desconstitui 0 passadou® aporre é que, mediante um expediente juridisa;se
reproduzir ostatus quo anteou seja, situagdo o quanto possivel simile acargkerior a edigdo do ato invalido.

O que se pode conseguir é similaridade e ndo dtelgi ja que a realidade é caracterizada pela diikate, o

que implica constante mutacdo, pela ocorréncia adesfque lhe alteram a feicdo e muitas vezes com
consequéncias juridicas impositivas” (ZANCANER, W&iDa convalidacdo e da invalidacdo dos atos
administrativos p. 61).
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fundamento da presuncéo de validade, qual segguaanca juridica.

Ja se fez alusdo em outra passagem ao fato des quatnatos administrativos
seriam atos “mistos”: envolveriam tanto uma am@itacomo uma restricao da esfera
juridica das parte¥® Num contrato de fornecimento parcelado de benseisppor
exemplo, se de um lado o contratado esta obrigaawragar a mercadoria no tempo e
modo previstos, de outro, tera o direito de receipercerto valor da Administracao.
Em vista disso, questiona-se: os efeitos da inagid dos contratos administrativos
saoex tuncouex nun@

Em regra, os efeitos da invalidagcdo sao retroatisato da invalidacao
procura pér termo a relacao juridica obrigaciongdtituindo as partes atatus quo
ante Inclusive, o art. 59 da Lei n° 8.666/93 € clanamio a isso. Prescreve o
dispositivo que a “declaragdo de nulidade do comtradministrativo opera
retroativamente impedindo os efeitos juridicos agle, ordinariamente, deveria
produzir, além de desconstituir os ja produzidos”.

Assim, imagine que aquele contrato de fornecimastma mencionado seja
portador de vicio de conteddo e que ndo foi integrate cumprido pelas partes.
Ainda existem bens a serem entregues pelo contr&adlores a serem pagos pela
Administracdo. Se for materialmente possivel, astepadeverdo devolver as
prestacdes recebidas: a Administracdo restituirders recebidos; o particular, os
recursos ja pagos. Os efeitos sexAdunc

Todavia, é possivel que os efeitos do ato de aadio dos contratos sej&x
nunc Suponha que 0s bens moveis acima citados sejararabs ja consumidos pela
Administracdo, embora ainda ndo tenha ocorrido gapento. Nesse caso, ndo ha
outra solucdo a néo ser eliminar o contrato arpadatidata da invalidacdo, sem efeitos
retroativos, tendo em vista a impossibilidade nigtele se retornar agiatus quo ante
Mas, isso ndo significa que o particular que atdeuboa-fé deixard de receber a
guantia devida. Aqui, estara configurado o fatédjap da invalidade do contrato, o

qual traz, como efeito juridico, o dever de indeniEste € o tema do proximo topico.

322 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 448.
323 Capitulo IV, Secdo I, item 12.2.
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10.2. Efeitos patrimoniais do contrato invalido

A invalidade do contrato administrativo € um fatwigico. Logo, em razéo
dele, ha efeitos juridicos de naturezas diversais. 8feitos podem conviver ou podem
ser excludentes. Convalidacdo, conversao, saneamentlidacdo e sustacdo pelo
Poder Legislativo ou pelo Tribunal de Contas s&t@f que se excluem. Conforme se
componha o suporte fatico, somente um desses fer@@mmcorrera. Contudo, eles
podem conviver com outros efeitos. Assim, a edd@ato de invalidacdo ndo impede
a aplicacdo de sancéo disciplinar ao servidor guecdusa ao vicio.

Neste topico, pretende-se apenas abordar os ejeridgcos decorrentes do
contrato invalido que foi objeto de invalidacdotrétanto, ndo se pretende abordar
todos os efeitos, mas apenas os efeitos patringgmiaiseja, o dever administrativo de
indenizar em raz&o de dano sofrido pelo contratado.

O dever da Administracdo de indenizar o ex-cordataode ter fundamento
em duas normas distintas, conforme seja o casoratonc(a) o principio da
responsabilidade objetiva da Administracdo em raeaseus atos; e, (b) o principio da

vedacao ao enriquecimento sem causa. Convémaratapartado dessas duas figuras.

10.2.1. Responsabilidade objetiva da Administracéao

O art. 37, 8 6° da Constituicdo prescreve quepassbas juridicas de direito
publico ou de direito privado prestadoras de sesvflblicos responderdo pelos danos
que seus agentes, nessa qualidade, causarem gotgressegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dalalmal'.

Tal dispositivo consagra o principio da responsgidile civil extracontratual
da Administracdo. Em se tratando de condutas adirativas comissivas (licitas ou
ilicitas), a responsabilidade sera objetiva, oa,980 sera preciso que o Poder Publico

atue com culpa para que surja o dever de inderi®raroutro lado, em se tratando de
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conduta omissiva, a responsabilidade é subjétiva.

Neste estudo, como se tem em vista 0s contratognathativos invalidos,
convém abordar apenas a responsabilidade por Beda.que a Administracdo seja
objetivamente responsabilizada, €é preciso que agstepresentes 0S seguintes
pressupostos de fato: (a) conduta administratig@a lou ilicita; (b) dano; (c) nexo de
causa entre essa acao e dano. Para que exist@&moddeindenizar, ndo € necessario
que a Administracdo atue com cuffa.

Desse modo, se um contrato foi objeto de invalidagdem decorréncia da
invalidade do ajuste, o contratado sofreu um damsdministracdo contratante estara
obrigada a indenizéa-lo.

Segundo CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, o dano &mizavel,

além decerto, devera consistir nesdo a um direitala vitima>2®

Nao basta, pois, 0
mero prejuizo econdmico. E preciso que a esieidica da pessoa atingida tenha
diminuido em razdo da acdo administrativa, ou sigaera ter havido subtracdo a um
bem tutelado pela ordem juridica. Ademais, n&o m#eniza dano eventual,
conjectural: ele devera seerto, pouco importando se atual ou futdf6O valor da
indenizacdo devera corresponder exatamente aced@eoimentado, o que engloba os
danos emergentes- que é o déficit real e efetivo no patriménio deddd”® — e os
lucros cessante®u seja, o que ele legitimamente deixou de auferi

O art. 59, paragrafo unico, da Lei n® 8.666/93 & que a invalidacédo do
contrato “ndo exonera a Administracdo do deverndenizar o contratado pelo que
este houver executado até a data em que ela fétarada e por outros prejuizos
regularmente comprovados, contando que nao lheirsgatavel, promovendo-se a

responsabilidade de quem Ihe deu causa”.

%24 STF, RE 369.820/RS, 22 Turma, DJ 27.02.2004.

25 STF, RE 113.587/SP, 22 Turma, DJ 03.03.1992.

3 BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso de direito administrativop. 964-965.

327 «A certeza do dano refere-se a sua existénciaoeangua atualidade ou a seu montante, como nosaensi
Acufia Anzorena. A atualidade ou futuridade do dénatinente & determinagdo do conteddo do dano e ao
momento em que ele se produziu. O dano pode s@ratfuturo, isto é potencial, desde que sejaemiidncia
necessdria, certa, inevitavel e previsivel da ac#oiNIZ, Maria Helena. Curso de direito civil:
responsabilidade civill7. ed. aum. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 20@2)p

328 |dem p. 66.
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Uma leitura apressada do citado art. 59 conduaiii@érprete a supor que a
Lei n® 8.666/93 restringiu a indenizacdo decorralgecontrato invalido apenas aos
danos emergentes. Contudo, isso ndo é verdadengyg o proprio dispositivo deixa
claro que também havera indenizacdo em relacdo [meplizos regularmente
comprovados”. Essa clausula impede que o dispos#iya considerado ofensivo ao
art. 37, 8 6°, da Constituicdo de 1988.

Ao comentar o art. 59 da Lei n° 8.666/93, JESSE RER PEREIRA
JUNIOR escreve que — como a regra € a culpa camerma geracdo do vicio
contratual, pois ambas tém o dever de zelar pghllittade na formacéo do ajuste —
“dever de indenizar” ndo significa “dever de renmame Logo, fica excluido da
indenizacdo o lucro do particular pelo que ja et@®cuA remuneracdo do antigo
contratado somente comporia a indenizacdo na Ilsipdtxcepcional de culpa
exclusiva da Administrac&®

N&o se concorda com o autor citado. Isso porqueverduridico de controlar
a legalidade na formacgao do contrato administragiapenas da Administracdo. Nao é
outra a razdo pela qual existem momentos durapt®cedimento pré-contratual em
que ha apreciacdo pelos o6rgaos de controle, cuhthn@om a homologacédo da
licitacdo e com a ratificagdo do processo de ctagém direta pela autoridade
competente. Vale lembrar ainda que o principio @@yncao de validade afasta esse
dever por parte do administrado, tendo em vistahgua confianca legitima desse na
correcao dos atos estatais.

Ademais, como bem anota JACINTHO DE ARRUDA CAMAR® nio
inclusdo do lucro na indenizacdo pelo que ja foecekxado representaria um
enriquecimento injusto da Administracdo, uma vee ggta ndo conseguiria obter
prestacdo semelhante sem pagar qualquer margarmrde¥*

Portanto, no que se refere aos danos emergentealoo da indenizacao

corresponde ndo sO aos custos que o particularatéve momento da declaracédo da

39 Sobre a necessidade de prova pericial para anetedo dos lucros cessantes, vide TRF/12 Regiéo,
Apelacao Civel 200134000144893/DF, 62 Turma, D03Z007.

30 PEREIRA JUNIOR, Jessé Torré@omentarios a lei de licitagdes e contratacdes aulstiativas 6. ed. rev.,
atual. e ampl. Rio de Janeiro: Renovar, 2003, p-6GlY.
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invalidade do contrato, mas também ao seu lucro.

Entretanto, frise-se que a indenizacdo pode abarmal@m dos danos
emergentes, os lucros cessantes. Para MARCAL JUSKFHEMNO, por forca da
responsabilidade civil do Estado, este “tera deenimmhr o particular por todos os
danos e pelo lucro que a ele adviria se o confraee valido e fosse integralmente
executado®*

JACINTHO DE ARRUDA CAMARA discorda dessa linha, @aaodo que,
nessa hipotese, a “invalidacdo transformar-se-ra mardadeiro prémio de loteria,
pois, sem qualquer dispéndio, o contratado receleehiicro previsto na avenca, livre
de qualquer risco pela execucéo do contratd”.

Segundo esse autor, 0 ato estatal que da ensegpansabilizacdo ndo € a
invalidacdo, mas sim a contratacdo indevida. Asgiara verificar a existéncia de
lucros cessantes, ha que se questionar qual o duerceria auferido pelo contratado
caso o ilicito ndo tivesse ocorrido. Nessa linhayehd lucro cessante se ficar
comprovado que, em funcdo do contrato invalidox@antratado deixou de obter
lucro3**

A critica que pode ser feita a esse posicionam@igtale que se torna bastante

dificil comprovar o lucro cessante. Essa dificulla@ reconhecida por ARRUDA

331 CAMARA, Jacintho de ArrudaDbrigacdes do Estado derivadas de contratos invagigh. 143-144.

332 JUSTEN FILHO, MarcalComentarios & lei de licitacdes e contratos admirgsivos, p. 523. No mesmo
sentido: MOTTA, Carlos Pinto Coelh&ficacia nas licitagfes e contratod0. ed. rev., atual. e ampl. Belo
Horizonte: Del Rey, 2005, p. 475-476.

333 CAMARA, Jacintho de ArrudeDp. cit, p. 141.

334 “Essa perspectiva é muito distinta da citada @reente, que vincula de maneira absoluta os lucros
cessantes a previsdo de lucro do contrato invalducro cessante € algo indeterminado abstratanete
deriva — como, de resto, ocorre em todas as siésagrtinentes ao tema no direito comum — das
circunstancias de fato que o ato lesivo provocacada caso concreto.

Assim, pode ser que a invalidacdo de um contrativggue ou nao lucro cessante, dependendo das
peculiaridades de natureza fatica a circunda-léodqte-se como exemplo da primeira alternativa alidacéo

de um contrato de compra e venda de moéveis paraeasticdo publica celebrado indevidamente semigpré
licitacdo. Seu objeto ndo representava grande wlana a fabrica contratada, que tinha em seulesipegas
semelhantes disponiveis para venda. Invalidandpesmtrato, ndo ha que se falar em reposigao do buee a
fabrica teria com o aludido contrato; tal proceditoerepresentaria um enriquecimento sem causa eon @@
ex-contratado, que, sem entregar o objesem® ter tido interrupcdo em sua capacidade de véfatar que
caracterizaria o lucro cessante), seria beneficdiuma previsao de lucro contida em contratdiohwa

Por outro lado, imagine-se que situagdo semelhimiea ocorrido com a contratagdo, pela Administracé
Pudblica, de uma pequena marcenaria que durante &snhouvesse suspendido todas as suas atividades par
atender ao contrato, posteriormente invalidadotéNeaso, € possivel demonstrar que a celebrac&ordmto
invalido fez com que o ex-contratado deixasse deitiem determinado periodo (lucro cessante), dievea —
agora, sim — recompor o prejuizo” (CAMARA, Jacinti® ArrudaOp. cit, p. 142).
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CAMARA, que assevera ser ela inafastavel, poisegeinte ao instituto dos lucros
cessante$”

De fato, a apuracdo dos lucros cessantes é comfiaPorém, em certos
casos, a impossibilidade de se comprovar os luwassantes, embora existentes, pode
resultar em enriquecimento sem causa da Admin&itacgDesse modo, 0
posicionamento defendido por MARCAL JUSTEN FILHOm® mais objetiva a
apuracao do lucro cessante e melhor asseguraaemoslido administrado, razéo pela
qual tal entendimento € aqui adotado. Mas, vadarfigque o tema é bastante dificil.

O ultimo aspecto a ser abordado neste tépico diei as excludentes da
responsabilidade. Convém lembrar que a inexistéeidano e de nexo causal entre
este e a acao administrativa afastam o dever @airat por parte da Administracéo.

No que tange a auséncia de dano, fica claro quepsaticular ndo incorreu
em qualquer despesa, nada ha o que recompor@adéulanos emergentes. Todavia,
se ja foram feitos gastos, como os referemtgs,a mobilizacdo e desmobilizacédo dos
equipamentos necessarios a execucdo do contrdéyven administrativo de indenizar
se impde. Ainda, h& os lucros cessantes devidaszin da invalidade do contrato.

Costuma-se apontar a culpa exclusiva da vitima ceemalo uma hipétese
autbnoma de exclusédo da responsabilidade. Entoeta@htcomo ocorre em relacéo a
forca maior, a culpa da vitima quebra o vinculosehwentre o dano e a acgéo
administrativa®>’ O art. 59, paragrafo Unico, da Lei n° 8.666/9%t@fa dever de
indenizar nesse caso, ao prescrever que a invabdég contrato ndo afasta o dever de
indenizar, “contanto que nao lhe seja imputavebsif, se o contratado foi habilitado

na licitacdo com base em documento falso, ha deiprocedimento com prejuizo a

335 CAMARA, Jacintho de ArrudaDbrigacdes do Estado derivadas de contratos invasigh. 142-143.

%3¢ Segundo MARIA HELENA DINIZ [n: Curso de direito civil: responsabilidade ciyip. 66), para computar
os lucros cessantes, “a mera possibilidade é gisnfe, embora néo se exija uma certeza absokifaroha que
o critério mais acertado estaria em condiciona-lorea probabilidade objetiva, resultante do desemnweinto
normal dos acontecimentos, conjugado as circunisgpeculiares do caso concreto”.

%37 “De conseguinte, a culpa do lesado n&o é releyattser culpa, mas sé-lo-4 unicamente na medidguem
através dela se pode ressaltar a inexisténcia mpartamento estatal produtor do dano. O problentased
modifica nos casos em que o alheamento estatatlegfio a autoria do dano careca de tanta evidéngim. se
resolvera, sempre, por investigar-se se houve ofal&® nexo causal entre a atuacdo do Estado eno d
ocorrido. A perquiricdo € que serd mais aturadacages obscuros, mas seu objeto € 0 mesmo: versca
leséo foi ou ndo determinada por comportamentosiade” (BANDEIRA DE MELLO, Celso AnténioCurso
de direito administrativop. 968).
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finalidade, razdo pela qual o contrato deve sealidado. Contudo, celebrado o
contrato e sendo esse invalidado, o particularte@ o direito de ser indenizado,
tendo em vista sua ma-fe.

Uma questéo interessante se refere a culpa contemea formacéo do vicio.
Segundo JACINTHO DE ARRUDA CAMARA, como o dever iflico pela
legalidade na producdo do contrato € da Admini&tradavera culpa concorrente
somente nos casos em que o particular atua emntorgam os agentes publicos com
objetivo de cometer o ato ilicito.

Nos casos de culpa concorrente, a regra é queeppzms sejam repartidos.
Todavia, na licAo do autor citado, nada impede t@leregra seja afastada por
determinac&o legal. E, inclusive, o que ocorre @agio aos contratos administrativos
invalidos, tendo em vista o previsto no art. 59ageafo Unico, da Lei n°® 8.666/93, que
afasta o dever de indenizar quando a ilegalidadeseg imputavel ao Poder Publico.

O dispositivo legal ndo ofende o principio da resabilidade da
Administracdo. “Na verdade, o que tal dispositivmvoca € a distribuicdo dos
prejuizos decorrentes de ato ilicito as partesligee deram causa, ao particular e a
Administracdo, cada qual arcando com a parceldigeresofrido”3*®

Eventualmente, o que se pode questionar, princgrgknse o contrato ja foi
integralmente executado pelo particular, é a agficado principio da vedacdo ao

enrigquecimento sem causa, 0 qual sera objeto dise@na topico seguinte.
10.2.2. Principio da vedacao ao enriquecimento sausa

A vedacédo ao enriquecimento sem causa é um daquelefpios aplicaveis a
qualquer ramo do direito, publico ou privado. Normarivada do principio da
isonomia aplicado ao plano patrimofigl tem sido enquadrada pela doutrina

francesa, ao lado da repeticdo de indébito e d@@ele negocios, na categoria dos

338 CAMARA, Jacintho de ArrudaDbrigacdes do Estado derivadas de contratos invasig. 147.
3391dem p. 83.
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“quase-contratos**’

No direito brasileiro, tem previsdo nos arts. 88888 do Codigo Civil de
2002, os quais séo aplicaveis analogicamente agadadministrativo. Nos termos do
art. 884,caput desse diploma legal, aquele “que, sem justa caesa&nriquecer a
custa de outrem, sera obrigado a restituir o irddexwente auferido, feita a atualizacao
dos valores monetarios”.

Com efeito, seria ofensivo a isonomia (equidadenfig o enriquecimento de
alguém a custa de outrem sem que exista normacgidde legitime esse fato. Causa,
aqui, significa a existéncia de norma juridica gaeha a fundamentar o incremento
do patriménio de uma pessda.Essa norma pode ser veiculada por lei, por cantrat
ou por qualquer outra manifestacdo juridica. Alasrt. 885 do Cddigo Civil prevé
gue a restituicdo sera devida ndo s6 quando iaexasisa, mas também se ela deixou
de existir.

LAUBADERE, MODERNE e DELVOLVE apontam que as coriifig para
que o principio incida sé@o as seguintes: (a) ogaedimento de alguém, que obteve
um proveito do comportamento do empobrecido; (b)emriquecimento deve
corresponder ao empobrecimento do titular da agdim dem verso(meio previsto
para obter a indenizacdo fundada em tal principfo); o enriqguecimento e o
empobrecimento correlativo devem ser sem causa; ¢djater subsidiario da acéo de
in rem versg*

Todos o0s requisitos acima enunciados se aplicamirado brasileiro. Sem
davida, para que fique caracterizado o enriquediong®@m causa, € preciso que exista
0 aumento do patrimonio de uma parte da relacadimiauicao da esfera patrimonial
da outra. Mais do que isso, é preciso que existaaxun causal entre o enriguecimento

e 0 empobrecimento, sendo que tal relacdo ndo @oekar fundada em norma

%40 por todos, vide CHAPUS, RerBroit administratif généra) p. 1221-1225. Alias, esse autor informa que, na
Franca, a Corte de Cassacao invocou pela primera \principio da vedagao ao enriqguecimento sersecam
1892, consagrando-o no direito civil. Em matérianastrativa, somente em 1961 o Conselho de Estado
reconheceu como principio geral aplicavel, mesmp &to, aos contratos administrativasrét Soc. Sud-
Aviation).

31 CAMARA, Jacintho de ArrudaDbrigacdes do Estado derivadas de contratos inagigh. 84.

%2 | AUBADERE, André de; MODERNE, Franck; DELVOLVE, &&.Traité des contrats administratifg. |,

p. 34-35.
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juridica. Ha que se ressaltar também o carateridiabe da aplicacdo direta desse
principio, tal como consta no art. 886 do CodigailCf*

Além disso, tendo em vista que o art. &put da Constituicdo de 1988 prevé
expressamente o principio da moralidade, o priadilsi vedacéo ao enriquecimento
sem causa nao tem lugar quando o empobrecido diiona-fé. Repare que nao se
trata de culpa em sentido estrito (a qual, poésnéo afasta a boa-fé), mas sim de ma-
fé, isto €, de conduta maliciosa cuja finalidadenstste em obter vantagem
ilegitima**

N&o raro, diante da invalidade de um contrato adbtnativo, devera ser
aplicado o principio da vedacdo ao enriquecimeato sausa, € ndo o principio da
responsabilidade objetiva do Estado.

Note-se que ha diferencas entre um e outro. Embhorbos derivem do
principio da isonomia, 0s pressupostos faticosss®s a incidéncia dos principios
sao distintos. No caso da responsabilidade objdti@aelacdo de causalidade entre a
acao estatal e o dano, devendo a indenizacdo ponm@sr exatamente ao prejuizo
experimentado. Aqui, ndo é preciso haver aumentpatiomoénio da Administracdo
para que exista o dever de indenizar. No caso dag@® ao enriquecimento sem
causa, 0 nexo ndo se faz entre acdo e dano, mamngienenriquecimento do Poder
Publico e empobrecimento do administrado. Por iss@alor da indenizacdo sera
correspondente ao beneficio obtido pela Admini&ma@ ndo propriamente ao dano
suportado. Este é apenas um limite & indeniz&¢ao.

A celebragcdo de contratos administrativos invalidpede majorar

343 «“Art. 886. Nao cabera a restituicdo por enriquexitn, se a lei conferir ao lesado outros meios para
ressarcir do prejuizo sofrido”.

34 «Tem-se, portanto, queragra geral que oprincipio retor na matériaevidentemente é — e néo pode deixar
de ser — o da radical vedacéo ao enriquecimentacaesa. Logopara ser excepcionagdemanda o concurso
de sélidas razBes em contrdriguais sejama prova, a demonstracdo robusta e substanciosa we @
empobrecido obrou coma-fé concorrendq deliberada e maliciosamentgara a producao de ato viciado do
qual esperava captar vantagem indeviéague, em tal caso, havera assumido o risco @otieadle vir a sofrer
prejuizos, se surpreendida a manobra legitima emrgorreu. Fora dai, entretanto, seria iniquo ganthe a
recomposicéo do desgaste patrimonial decorrenteldgfo juridica travada com o patrocinio do P&déalico,
sob a égide de sua autoridade juridica, mas aoigepnsiderada invalida” (BANDEIRA DE MELLO, Celso
Antdnio. O principio da vedagdo ao enriquecimeeim sausa em direito administratiRevista eletronica de
direito administrativo econdmicon® 05. Salvador: Instituto de Direito Publico Biahia, fevereiro/marco/abril,
2006. Disponivel em <http://www.direitodoestado.dmm. Acesso em 10 de janeiro de 2007, p. 11).

315 CAMARA, Jacintho de ArrudaDbrigacdes do Estado derivadas de contratos invasigh. 133.
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indevidamente o patriménio da Administracdo, at¢an@o o empobrecimento do ex-
contratado. A invalidade do contrato se traduz us€acia de titulo juridico legitimo
para justificar o enriquecimento do Poder Pubiféailias, os Tribunais brasileiros
tém se manifestado nesse sentido em diversas es&Sio

A questdo que se pbe € a seguinte: quando ser&giagslicar diretamente o
principio da vedacao ao enriguecimento sem causasawodos contratos invalidos?

Em primeiro lugar, € evidente que a norma que praiblocupletamento
indevido da Administracéo so € cabivel se os sessppostos faticos se reunirem em
dado caso concreto.

Note-se que existem situacdes em que seria igutnagticavel o principio
da responsabilidade objetiva. E o que ocorre quésddmvalidacdo, durante o prazo
de vigéncia, de um contrato de prestacao de sardeovigilancia firmado com uma
pessoa juridica que agiu de boa-fé e que vinhdgm@s os servicos adequadamente.
Aqui, houve ato estatal causador de dano, bem caummoento no patrimoénio da
Administracao e correlativo empobrecimento do paldir. Entretanto, no caso, havera
o dever de indenizar em funcdo da norma que preegpmonsabilidade objetiva. Isso

se deve ao fato de que o principio da vedacdao rguerimento sem causa, tal como

38 CHAPUS, RenéDroit administratif général t. 1, p. 1223.

%7 No ambito do Superior Tribunal de Justica, vid€sR 802378/SP, 12 Turma, DJ 04.06.2007; REsp
609207/RS, 2% Turma, DJ 03.10.2005; REsp 687774/BIX,27.06.2005; REsp 317463/SP, 22 Turma, DJ
03.05.2004; REsp 434283/RS, 12 Turma, DJ 05.05;289Rg no REsp 332956/SP, 12 Turma, DJ 16.12.2002.
Ainda, convém transcrever a ementa do seguintadolglo Tribunal Regional Federal da 12 Regido (@ge
Civel 200143000010500, 52 Turma, DJ 09.04.2007):

“ADMINISTRATIVO. SERVICO PRESTADO APOS A VIGENCIA D CONTRATO. ENRIQUECIMENTO
SEM CAUSA.

1. O pedido é de cobranca dos valores do servativafente prestado, além de indenizacao de perdasos,
ndo existindo no ordenamento juridico vedacdo aogtralquer deles. Preliminar de impossibilidadédjoa
rejeitada .

2. O pedido de perdas e danos, genericamente fadmuhao encontrou respaldo em qualquer provasenas
foi corretamente inacolhido.

3. O pedido de pagamento dos servicos efetivanmestados, mesmo apos o fim da vigéncia do contrato
encontra respaldo na vedagéo ao enriquecimentocaesa e no principio da moralidade administratbesn
embargo do dever da Apelante em apurar a respdidsalei administrativa de seus servidores. Sentengata.

4. Apelacéo improvida.”

Do mesmo Tribunal, vide: Apelagdo Civel 200501026®, 52 Turma, DJ 06.03.2006 e Apelagdo Civel
8901238306, 22 Turma, DJ 22.04.1991.

Nos Tribunais estaduais, vale citar: TJ/PR, ApaaCavel 0275824-5, 192 Camara Civel, julgamento em
17.05.2003; TJ/SC, Apelacéo Civel 2757-0, Julgament 31.05.2001; TJ/RS, Apelacao Civel 70017499237,
22 Camara Civel, DJ 11.07.2007.
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ja anotado, tem carater subsidiario (art. 886 ddigsCivil de 2002)*

Ainda, a proibicdo ao locupletamento indevido nabecse, em razdo do
contrato invalido, ndo houve enriguecimento da Adstiacdo. Por tal razdo, se o
contrato invalidado ainda n&o foi executado, ndodhaer de indenizar com tal
fundamento, pois nada acresceu ao patriménio derARigblico. Do mesmo modo, se
apos a conclusdo do objeto contratual, ndo houvalgager beneficio para a
Administracéo, inexiste dever de indenizar. E @mcasr exemplo, de o particular ter
fornecido, em funcdo de contrato invalido, alimsnéstragados, imprestaveis para o
consumo.

Do mesmo modo, se do contrato invalido ndo houve dado ha que se falar
em indenizag¢do. Por outro lado, ocorrido o prejuide engloba inclusive o lucro
relativo a parcela do contrato ja executado.

Ademais, devera haver a relacdo de causalidade erdumento patrimonial
da Administracdo e o empobrecimento do ex-contoatBdr tal razdo, o principio da
vedacdo ao locupletamento indevido ndo fundamentadanizacdo por lucros
cessantes. Este, por ser aquilo que o particuleoulede ganhar em virtude do
contrato invalido, ndo tem relagdo com o enriqueaitm do Poder Publict?

O principio em tela também néo se aplica aos @wogue 0 particular atuou
de ma-fé, desde que devidamente comprovada (lesebgeie ndo se presume a ma-
fé). Ora, se ele atuou de modo malicioso, praticamhdutas ilicitas, sozinho ou com
um agente publico, ndo poderia ser beneficiadg {38b seria ofensivo ao principio
da moralidade. Inclusive, o Superior Tribunal dgtid¢a ja decidiu nesse sentido:

‘“AGRAVO REGIMENTAL EM AGRAVO DE INSTRUMENTO.

ADMINISTRATIVO. VIOLACAO DE PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS.

348 JACINTHO DE ARRUDA CAMARA (n: Obrigacdes do Estado derivadas de contratos invaigh. 135),

ao tratar do tema quando vigorava o Cédigo CivillB&6 (que ndo disciplinava expressamente a pémbap
enriquecimento sem causa), apontou que a subsidigh® decorre “da maior abrangéncia que a
responsabilidade tem em relagdo ao principio do edguecimento sem causa. Em outras palavras: a
responsabilidade abarca o principio que proiberimgcimento sem causa, ndo havendo espago pacarapl
este nas ocasides em que aquela se apliguarincipio do enriquecimento sem causa, portasto,incide
autonomamente quando a responsabilidade patrimar@ialo fizet.

39 CAMARA, Jacintho de ArrudaDbrigacdes do Estado derivadas de contratos invasig. 149.
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Contrato celebrado entre Municipio e empresa paaticno qual o prefeito
municipal consta como socio.

Merece subsistir o entendimento da Corte de origemsentido de que o
contrato entre a Prefeitura Municipal e a empresauhl o prefeito € socio,
estd eivado de ilegalidade, seja em virtude dassetae de prévia licitacao,
seja em decorréncia da inequivoca afronta aosipiscadministrativos que
sempre devem nortear o Administrador publico, rataehte a moralidade e a
iImpessoalidade administrativa.

N&o prospera o argumento no sentido de proibicadcera@uecimento
ilicito, uma vez que ndo deve ser invocado por leqgae firmou contrato
com a Administragdo Publica, em nitida afronta aocfpio da moralidade e
constatada ma-fé. No mesmo sentido, confira-sep REH9.541, Rel. Min.
José Delgado, DJ 19/4/2004.

O Tribunala quodecidiu o feito de acordo com entendimento do Soper
Tribunal de Justica.

Agravo regimental improvido®°

O principio da proibicdo do locupletamento indeviglotodavia, aplicavel
quando o ex-contratado atuou com culpa em senstlitoena formacédo do vicio.
Assim, suponha que determinada pessoa juridichrogleim contrato de manutencgao
predial com dado Municipio, apos ter se sagradcasora em pregao eletrénico, no
qual participaram dez licitantes. Todavia, ela hawia informado que o so6cio da
sociedade empresaria mantinha um vinculo de natwemercial com membro da
equipe de apoio, violando, assim, o art. 9°, 88 &° da Lei n° 8.666/93 (aplicavel ao
pregao por forga do art. 9° da Lei n°® 10.520/02s9¢ caso, invalidado o contrato, n&o
sendo comprovada a ma-fé, executados os servigeguadamente e havendo o
enriquecimento da Administracdo, ndo se pode negadenizacdo ao particular pelo

que esse executou.

%0 3TJ, Ag no Ag 597529/PR, 22 Turma, DJ 21.09.2@htudo, é importante mencionar que o Superior
Tribunal de Justica também ja decidiu que havdr@nta ao principio da vedacéo ao enriqguecimento Gausa

0 ndo pagamento a particular que, embora tenhdddmudocumento para participar da licitagcdo, cumps
prestacdes contratuais (REsp 662924/MT, 12 Turmd&@1D07.2005).
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Em vista do que foi exposto, pode-se afirmar, comsebnas licdbes de
JACINTHO DE ARRUDA CAMARA, que o principio da ved&g ao enriquecimento
sem causa incide quando, além de estarem pressgesis pressupostos de aplicacao,
ficar caracterizada a culpa em sentido estrito xloomtratado, sem que esse tenha
atuado de ma-f&*

Como se pode perceber, a aplicag@iddonomado principio da vedacdo ao
enriguecimento sem causa ao caso dos contratdgdow@& menos freqlente. A regra
sera a incidéncia do principio da responsabilidagetiva da Administracdo. Isso se
deve, primeiramente, ao carater subsidiario do cfpioc da proibicdo ao
locupletamento indevido. Em segundo lugar, tendo vesta o dever juridico da
Administracdo de zelar pela legalidade da contéatalgh uma certa dificuldade em se
localizar a culpa do particular na formacdo do ovidrrise-se que ndo se esta
afirmando ser rara a aplicacdo da vedacdo ao eaiigento sem causa. Apenas se
assevera a sua menor incidéndmeta a situacdo dos contratos invalidos, se

comparada com a responsabilidade objetiva.

SECAO Il — DA SUSTACAO DOS CONTRATOS INVALIDOS PELO

PODER LEGISLATIVO E PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

11. Consideragdes iniciais

Em vérias passagens deste estudo, fez-se mengito de sustacéo editado

pelo Poder Legislativo e pelos Tribunais de Contaro sendo um efeito juridico da

%1 «sendo assim, podem ser abarcadas pelo principitea [da proibicdo ao enriquecimento sem causa] a
situacOes referentes a contratos invalidados apbexecucdo em que haja participagdo meramergesautio
administrado no evento danoso (pois ai ndo calesppnsabilidade do Estado) e os efeitos faticoduzidos
sejam insuscetiveis de desconstituicdo e benéicd®oder Publico. Além destes, faz-se necessdniorée que
para a incidéncia do principio ainda devem concoogtros requisitos ndo diretamente relacionados a
problematica dos contratos invalidos, tais comongpabrecimento do ex-contratado e a relacdo entre o
enriquecimento da Administracdo Publica e o empiimento do administrado” (CAMARA, Jacintho de
Arruda.Obrigacdes do Estado derivadas de contratos inadigh. 179).

156



invalidade de um ato administrativo (unilateralilatbral) sem que se explicitasse as
razdes para tanto. Isso foi reservado para esoSAqQtes, porém, convém apresentar
0 panorama constitucional acerca do tema.

O art. 49, V, da Constituicio da Republica presreyue compete
exclusivamente ao Congresso Nacional sustar oshatosativos do Poder Executivo
que exorbitem do poder regulamentar ou dos limitasdelegacédo legislativa. O
mandamento constitucional tem a clara intencdo atdear mecanismos ao Poder
Legislativo destinados a preservar a sua compet@ocistitucional.

Ja o art. 71, ao dispor sobre a atividade de denwgterno a cargo do
Congresso Nacional, a ser desempenhada com agdailiobunal de Contas da Uniéo,
prevé que esta Corte podera “assinar prazo paraoqugao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimentoidseleerificada ilegalidade” (inc.
IX) e “sustar, se ndo atendido, a execucao dongpoignado, comunicando a decisao a
Camara dos Deputados e ao Senado Federal” (inc. X).

Embora o Tribunal de Contas da Unido possa dectaikegalidade de atos
administrativos unilaterais e sustar a sua execuc&wnstituicdo de 1988 estabeleceu
que, em relacdo aos contratos administrativos, tto de sustacdo serd adotado
diretamente pelo Congresso Nacional, que solicittgdmediato, ao Poder Executivo
as medidas cabiveis” (art. 71, § 1°).

Contudo, a Lei Maior confere o prazo de noventa g¢iara que tais acdes
sejam tomadas pelo Congresso Nacional e pelo Hoamutivo. Com o advento do
termo final, “o Tribunal decidira a respeito” (art, § 2°).

Apesar de o Texto Constitucional estar fazendoré&afga ao Congresso
Nacional e ao Tribunal de Contas da Unido, o mes®moaplica aos Poderes
Legislativos estaduais, distrital e municipais gpeetivas Cortes de Contas estaduais,
distrital e municipais (onde houver), tal como @ev art. 75 da Carta Magna de
19882

%52 “EMENTA: Medida Cautelar em Acdo Direta de Incdmsionalidade. 2. Constituicdo do Estado do
Tocantins. Emenda Constitucional n°16/2006, queucai possibilidade de recurso, dotado de efeitpesigivo,
para o Plenario da Assembléia Legislativa, dass@esi tomadas pelo Tribunal de Contas do Estadobase
em sua competéncia de julgamento de contas (8 50t.d83) e atribuiu & Assembléia Legislativa a peténcia
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A leitura dos dispositivos constitucionais aciméaads gera uma serie de
davidas, principalmente no que tange aos contrat@idos. O Poder Legislativo esta
obrigado a editar o ato de sustacdo? Uma vez ceaudmipelo Parlamento, quais as
medidas que o Poder Executivo devera adotar emméae@os contratos invalidos? Em
caso de omissao dos Poderes Legislativo e Execufiva é o conteddo da decisdo do
Tribunal de Contas? Ele pode sustar o contrato?stasédo implica retirada do ato
invalido do sistema juridico ou em mera suspenséceteitos?

A finalidade desta Secdo consiste em enfrentais ggsdblemas. Todavia, €
bom frisar que, neste momento, o objeto de estadbfsindamentalmente a sustacdo
dos contratos administrativos invalidos, e ndo paopente o ato de sustacdo dos atos
unilaterais invalidos, embora o que for dito emagéb aqueles se aplicautatis

mutandisa esses.

12. Nota sobre a natureza juridica do Tribunal deW@as

Antes de abordar aqueles problemas, convém famredrapontamentos
acerca da natureza dos Tribunais de Contas, mwspermite vislumbrar o regime
juridico ao qual eles se submetem.

Em primeiro lugar, vale apontar que uma leitureesgpada doaputdo art. 71
da Constituicdo parece sugerir que a Corte de €antam oOrgao auxiliar do Poder
Legislativo. Contudo, isso ndo € verdadeiro, jA tmie Tribunais sdo 6rgaos de
estatura constitucional, independentes e autonomesercicio de suas competéncias.
Em verdade, as Cortes de Contas nao fazem pageatiguer dos demais Poderes do
Estado. Tal como o Ministério Publico, € 6rgéo tme parte diretamente da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municigosforme o caso.

No ambito federal, o Tribunal de Contas da Unidma&Jicdo de CARLOS

AYRES BRITTO, “0rgdo da pessoa juridica Unidlixetamente, sem pertencer a

para sustar ndo apenas o0s contratos, mas tamhéitagdes e eventuais casos de dispensa e indiigite de
licitacdo (art. 19, inciso XXVIII, e art. 33, inadX e § 1°). 3. A Constituicdo Federal é claradaterminar, em
seu art. 75, que as normas constitucionais queonoafn o modelo federal de organizacdo do Tribueal d
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nenhum dos trés Poderes Federais. Exatamente coosmles com o Ministério
Publico”®*® Ou ainda, como prefere ODETE MEDAUAR, a Corte dmi@s é uma
“instituicéo estatal independent&*

Outro tema bastante discutido é o relativo a furd@® Tribunais de Contas,
pois lhes cabem “julgar as contas dos administeed@ demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos” (art. 71, I§ @onstituicdo). Essa natureza
material de julgamentoa que se refere o dispositivo constitucional (e guvem de
Constituicbes anteriores) fez com que alguns psiste peso considerassem que 0
Tribunal de Contas exerce funcéo jurisdiciotial.

Essa concepcéo deriva, em primeiro lugar, de umaepgao material das
funcbes estatais. Deve-se afastar essa visdo aragiot criterio formal, fundado
apenas nas caracteristicas juridicas de cada fuNeg®sa linha, com base no art. 5°,
XXXV, da Constituicdo de 1988, é possivel afirmareca funcéo jurisdicional é
atribuida exclusivamente ao Poder Judici&tidNenhuma lesdo ou ameaca a direito
pode escapar do controle jurisdicional exercidogsse Poder, seja ela decorrente de
um processo danpeachmentontra certas autoridades, seja de um ato deciddgo
Tribunais de Contas.

Neste estudo, acolhe-se a tese de que as CortomtasCexercem funcao

Contas da Uniédo sao de observancia compulsoéria alastituicdes dos Estados-membros. Precede®Bs” (
MC 3715-3/TO, Tribunal Pleno, DJ 25.08.2006).

%53 para comprovar a sua assertiva, CARLOS AYRES BRITIR: O regime constitucional dos Tribunais de
Contas.O novo Tribunal de Contas: 6rgao protetor dos dims fundamentais 3. ed. rev. e ampl. Belo
Horizonte: F6rum, 2005, p. 60 e ss.) argumentaajaet. 44,caput da Carta Constitucional prescreve que o
“Poder Legislativo é exercido pelo Congresso Naadiogque se compde da Camara dos Deputados e dddSena
Federal”. Como se pode perceber, o texto ndo fazcime aos Tribunais de Contas. Ademais, a referéncia
organizativo-operacional que a Constituicdo elegya pais Tribunais ndo reside no Poder Legislativas sim

no Poder Judiciario, tendo em vista que o artc@put dispde que as Cortes de Contas se api@ague couber

as atribuicbes previstas no art. 96 da Constituit@cusive, os Ministros do Tribunal de Contas Waido
possuem as mesmas garantias, prerrogativas e impetis dos Ministros do Superior Tribunal de Jastagt.

73, 8§ 39). Por tais razbes, ndo se pode afirmaoduéunal de Contas é 6rgédo subalterno do Poegislativo.

¥4 MEDAUAR, Odete Controle da administracdo public&Sd0 Paulo: Revista dos Tribunais, 1993, p. 140. N
mesmo sentido: FERRAZ, Sérgio. A execucao das dlesidos Tribunais de Contas: algumas observagbes.
novo Tribunal de Contas: 6rgdo protetor dos direstlundamentaisp. 218.

35 “Hoje, e desde 1934, a funcéo de julgar as carts clarissima, no texto constitucional. N&o draeis de
interpretar que o Tribunal de Contas julgasse,teoguiz as rejulgasse depois. Tratar-se-ia de ralosis in
ident (MIRANDA, Pontes deComentarios a Constituicdo de 1948. ed. Sao Paulo: Max Limonad, 1953, v.
Il, p. 340). No mesmo sentido: FAGUNDES, M. Sealfacontrole dos atos administrativos pelo Poder
Judiciério, p. 167 e ss.

%% Nos termos do art. 5°, XXXV, da Lei Maior, “a lefio excluird da apreciacdo do Poder Judiciarimlesa
ameaca a direito”.
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administrativa, cujos caracteres ja foram enunaauw Capitulo Il (item 2.2%" A
atividade por elas desempenhadaféalegal e submetida a controle de juridicidade
pelo Poder Judiciario Seria até possivel argumentar que sua estrutatebelicoes
estdo delineadas na Constituicdo e que seus megdmas das mesmas garantias dos
magistrados, consistindo num verdadeiro “PodergojJondo exerceriam funcéo
propriamente administrativa. Contudo, mesmo eskxa&géo ndo serve para rechacar
a natureza administrativa da funcéo a cargo ddsufisis de Conta8® H& um dado
fundamental para o deslinde do tema: as normaditmisnais que estabelecem as
competéncias dos Tribunais de Contas sédo de efidéuitada e aplicabilidade
mediata (na conhecida classificacdo de JOSE AFOBS0SILVA). O art. 71 e
seguintes da Constituicdo Federal contém normas pritecipio institutivd™®.
Justamente por isso, demandam atos legislativosriarkks que Ihes confiram
executoriedade plena. Tais atos sdo denominadosgste, ddeis organicad® e
sdo elas que fixam as formas pelas quais tais ®rgdo atuar, bem como a sua
estrutura interna.

Desse modo, em funcdo da natureza administrativauds atividades, o
Tribunal de Contas néo realiza apenas o controlebdarvancia do regime juridico-
administrativo pelos 6rgaos e entidades controlddesproprio, Tribunal de Contas,

estd sujeito a tal regime para a tomada de suéddsc

13. Controle de legalidade, legitimidade e econaduace

Pela leitura conjunta dos arts. t@put e 71,caput da Lei Maior, € possivel

%7 Alias, a maior parte da doutrina parece se onigreta natureza administrativa das atribuicdesTdiminais

de Contas. Por todos, vide: FERRAZ, Luciar@ontrole da administracdo publica: elementos para a
compreensao dos Tribunais de Cont&elo Horizonte: Mandamentos, 1999, p. 168.

%8 Se um “Poder” é um 6rgdo que possui uma atuagdepéndente no exercicio de suas atribuicdes, ndo
submetido a qualquer contrdieerarquicg entéo se pode dizer que o Tribunal de Contasitaséssa qualidade.
Mas, dizer isso ndo afasta a natureza administrativasdas atribuicdesEm verdade, afirmar que o Tribunal de
Contas é um verdadeiro “Poder”, ao lado dos Podeggsslativo, Executivo e Judiciario (coloca-sedan
Ministério Publico nesse seleto grupo), tem umatagéio muito maipolitica, do que juridica.

%9 Normas constitucionais de principio institutivao squelas que “contémsquemas gerais, um como que
inicio de estruturacdo de instituicdes, 6rgaos atidades pelo qué também poderiam chamamsemas de
principio organico ou organizatiVqSILVA, José Afonso daAplicabilidade das normas constitucionaié. ed.

3. tir. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2004, p.)123
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concluir que a fiscalizagdo contabil, financeirarcamnentaria, operacional e

patrimonial da Administracdo Publica, direta e iiaetl, cabe ao Poder Legislativo.

Todavia, o constituinte determinou que o Tribural@bntas auxiliasse o Parlamento
nessa tarefa. Além disso, a Constituicdo prescrgueuessa fiscalizacdo devera ser
feita a luz da legalidade, da legitimidade e danenudcidade. Convém tratar desses
trés aspectos do controle a ser realizado pelbsifiais de Contas.

Um dos tragos caracteristicos da funcdo adminigraeside no dever dos
administradores de observar os termos das norngassleou seja, a submissdo ao
principio da legalidade. Assim, as Cortes de Contasambito de suas atribuicdes,
deverdo analisar se 0s agentes publicos se mativdentro dos padrdes fixados
pelas normas legais introduzidas por atos legisiatiNao € por outra razdo que ele
pode declarar a ilegalidade de atos e contratosn&trtivos, assinalando prazo para
que o 6rgéo restaure a legalidade violada (artXjl1,

Além disso, cabe ao Tribunal de Contas analisa&gdirhidade da atividade
administrativa controlada. O contetudo do termo itiegdade” constante no art. 70,
caput da Constituicdo n&o € evidente. LUCIA VALLE FIGIREDO, por exemplo,
escreve que a legitimidade significa racionalidaaegabilidadé®*

Ja EDGAR GUIMARAES aponta que o controle da legdiede dos atos feita
pelo Tribunal de Contas implica a verificacdo dastéxcia dos pressupostos
(objetivos e subjetivos) necessarios a praticatdocantrolado, isto €, a analise da
ocorréncia dos motivos ensejadores do ato adnatiigir Além disso, tal controle
passa pelo exame do contetudo do ato e da sua dbitigede ao fim legal a que se
destina. Em suma, trata-se de uma efetiva an&issalcom o sistema normativo, o
que acabara resultando na utilizacdo da teoriarsaivos determinantes e do desvio
de poder®

Por sua vez, HELIO MILESKI assevera que o controem base na

legitimidade pressupde uma fiscalizacdo pautada $@opelas normas legais,

%0 A Lei Organica do Tribunal de Contas da Unidolé&ian® 8.443, de 16 de julho de 1992.

%1 FIGUEIREDO, Lucia ValleControle da administracéo publicaSao Paulo: Revista dos Tribunais, 1991, p.
35-36.

%2 GUIMARAES, EdgardControle das licitacdes publica$do Paulo: Dialética, 2002, p. 89.
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porquanto aquela esta estruturada na moralidads. ddaque isso, a legitimidade se
identifica, segundo o autor, com os valores, ppiosi e fins que regem a acéo
administrativa, enfim, com o interesse publico. €2esnodo, a legitimidade se
aproxima do sentido de justica, de racionalidade exercicio da atividade

financeira®®

O que pode ser dito sobre o tema € que, em Ultmahsa, todos os autores
acima citados tém razdo. Como a Constituicdo sepérgalidadeda legitimidade
pode-se supor que 0 objetivo do constituinte tesila o de atribuir ao Tribunal de
Contas a competéncia para avaliar a validade dadionistrativo a luz ndo s6 das
normas legais, mas também a partir das normas itmishais. Isso € o que
fundamentaria o controle (concreto), pela Cort€datas, da constitucionalidade dos
atos administrativos.

Os Tribunais de Contas também fiscalizam a ativadedministrativa a luz do
principio da economicidade, que nada mais é douma faceta do principio da
eficiéncia (art. 37caput da Constituicdo). PAULO SOARES BUGARIN explicaequ
a economicidade busca a melhor alocacéo dos esaasswsos publicos na tomada de
decisdo pelo administrador publits.

Na licdo de MARCAL JUSTEN FILHO, a economicidad¢desodelada por
trés fatores. O primeiro deles € a previsibilidafleatuacdo administrativa deve ser
controlada, a luz da economicidade, sempre em \dstamomento em que foi
realizada. Nao se pode exigir do administradortavés@io do imprevisivel. O segundo
fator € a observancia aos demais valores juridicstducionais. Nem sempre a
melhor solucédo econdémica é a mais adequada paceetiaar valores constitucionais,
como, por exemplo, o principio da dignidade da @edsumana. Por fim, ha certas
formalidades necessérias para a pratica de atomiattativos. Tal como a eficiéncia,

a busca da solugcdo mais econbmica estad circunsaosa limites tracados pelo

%3 MILESKI, Helio Saul.O controle da gest&o public&&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 249.

34 «Economicidadeentso, parece conduzir & idéia-chave da buscagmente pelos agentes publicos delegados
do complexo e diverso corpo social, da melhor al@agossivel dos escassos recursos publicos digi®para

a solucao, ou, pelo menos, mitigacao, dos gravissproblemas sociais existentes no lamentavelpnbigso e
humilhante quadro de desigualdade que caracterieapaco socioeconémico nacional” (BUGARIN, Paulo
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ordenamento juridict’’

Os Tribunais de Contas, no exercicio da sua compietéle fiscalizacao,
analisam se a decisédo tomada pelo érgéo contrelada mais econémica em vista das
circunstancias concretas.

A partir do que foi exposto, percebe-se que hadomhtos juridicos para a
realizacdo, pelos Tribunais de Contas, de um aropidrole da validade dos atos
administrativos (unilaterais ou bilaterais). A ihdade de um ato néo precisa ser
constituida apenas com base na ofensa a legalideleainda o controle de
legitimidade (que, em dltima analise, abarca tod®ss demais principios da
Administracdo Publica) e da economicidade (querpmrado a Constituicdo, também
€ um critériguridico de controle).

Nesse sentido, quando o Tribunal se deparar comatamadministrativo
unilateral cujo conteddo afronta a moralidade mablia razoabilidadade e a
proporcionalidade, ele ndo tera outra conduta aseéi@ declaracdo da invalidade do
ato. Ademais, eledeveraassinar prazo para que o 0Orgao controlado proceda a
invalidacdo e a apuracdo das responsabilidadeshais (art. 71, 1X). Caso o prazo
se escoe sem a adocao de tais medidas, ele tbrigacdo de sustar esse ato invalido,
comunicando sua decisdo ao Parlamento (art. 71seq), prejuizo a aplicacdo das
sancoOes legalmente previstas (art. 71, VIII).

Por outro lado, se a Corte de Contas verificartguaa invalidade no ato, mas
gue ela consistia num vicio de competéncia, dedbzacao ou de procedimento (sem
prejuizo a sua finalidade), devera ele determinaraorgdo emissor do ato invalido o
convalide. A razéo para isso é simples: o contméle é s6 da legalidade, mas também
da legitimidade, o que implica respeito a seguramgdica.

Do mesmo modo, diante de um contrato cujo val@a sggessivo em relacéo
ao mercado, eldeveradeclarar a invalidade desse ajuste, por ofensarioeicidade.
Ainda, devera estipular prazo para que a Admimgatacontratante invalide o

contrato, tendo em vista o vicio de contetdo. Tizdautrapassado o prazo sem que

SoaresO principio constitucional da economicidade na jegrudéncia do Tribunal de Contas da UniéaBelo
Horizonte: Férum, 2004, p. 129).
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aguela tome as medidas pertinentes, € sua obrigam&onicar o fato ao Poder
Legislativo, a quem cabe primariamente o ato ddagée (art. 71, § 1° da
Constituicéo).

Porém, se o contrato é invalido por decorrer dgafi@o com vicio de
legalidade, ndo tendo havido prejuizo a selecdwra@osta mais vantajosa, o Tribunal
de Contas estara obrigado a determinar a entidad&atante que convalide o
contrato. Ilgualmente, se o vicio é de conteludo, masia retirada traz maiores
prejuizos ao interesse publico, a Corte de Corgasrd decidir a favor da manutencgao
do ajuste.

Em suma, o que se pretende sublinhar € que assCdeeContas tém
competéncia para declarar a invalidade dos atasngatos administrativos ilegais,
ilegitimos e anti-econémicos. E ainda, uma vez titoida essa invalidade, ndo lhe é
aberta qualquer possibilidade de escolha subjatieeca da providéncia a ser tomada;
ele ndo possui discricionariedade no exerciciouds sitividades finalisticas, pois se
trata de um Orgao técnico no exercicio de func@ardtrativa. O Tribunal de Contas,
ao decidir sobre a invalidade de um ato administrgunilateral ou bilateral), devera
exigir que o o6rgdo controlado adote exatamente didaerequerida pela ordem
juridica para aquele caso, que consistira, deniteo® efeitos, na manutencéo e na
invalidacdo. Do contrario, a propria decisdo dat€podera ser considerada invalida

pelo Poder Judiciario, caso esse venha a ser @duqeelo interessado.

14. Competéncia para promover a sustacao do cootrat

Como ja se salientou anteriormente, o Tribunal dat& deverd “assinar
prazo para que 0 Orgdo ou entidade adote as prmvade necessarias ao exato
cumprimento da lei, se verificada ilegalidade” .(d&d, 1X, da Constituicdo). Caso sua
determinacdo ndo seja atendida, ele podera sustxe@icdo do ato impugnado,
comunicando a decisdo ao Poder Legislativo (artXJ1A sustacdo a que se refere

esse dispositivo diz respeito apenas aos atostenaiis, tendo em vista que 0s

%5 JUSTEN FILHO, MargalComentérios & lei de licitagbes e contratos admirdtivos p. 55.
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contratos administrativos invalidos deverdo setaslos pelo Parlamento (art. 71, 8
29).

E importante frisar desde ja que o ato de sustagfiee se faz referéncia nesta
Secado ndo € aquele editado em carater cautelan defevitar lesdo ao erario ou a
direito alheio, ou ainda para impedir que a denmmesallte em ineficacia da deciséo
pelo Tribunal, tal como vem previsto nas leis org@s e nos regimentos internos das
Cortes de Conta¥® Neste caso, ainda ndo houve a declaracdo da daualido
contrato pelo Tribunal de Contas. A sustacdo olgesie estudo € o ato final tomado
depois de constituida a invalidade do contrato ahtnativo.

Como ja se mencionou, cabe ao Tribunal de Contelsrde juridicamente a
invalidade do contrato administrativo sujeito a apeeciacéo, o que sera feito — a luz
da legalidade, da legitimidade e da economicidadac+término do devido processo
administrativo, em que se tenha assegurado o cliigiia e a ampla defesa prévia aos
interessado¥®’ Ressalte-se novamente que, por exercer funcamastirativa, a Corte
de Contas estara obrigada, se for o caso, a appmtaalidade do contrato, bem como
fixar prazo para que o 6rgdo controlado adote afidas requeridas no ordenamento
juridico para tanto. Isso pode consistir, dentrigasy na manutencao (ativa ou passiva)
ou na invalidacdo do ajuste, conforme seja a cordigio da situacdo concreta. N&ao
h4, neste ponto, discricionariedade, mas sim végéa do Tribunal.

Repare que essa assertiva € importante, pois ewdegne o conteudo das
decisdes dos Tribunais de Contas pode ser questigoaicialmente. Assim, se a
Corte de Contas assinalar prazo para que a Admaigéi contratante invalide o
contrato, podera o contratado ajuizar uma demaodaabjetivo de atacar a decisdo
desse Tribunal. Para que seja dado provimento agedido, 0 contratado devera

demonstrar que o Tribunal de Contas deveria teerohado a convalidagdo, a

%66 Cf. art. 276 do Regimento Interno do Tribunal den@s da Unido. No ambito do Tribunal de Contas do
Estado do Parana, o tema esté disciplinado n&ada Lei complementar n°® 113/05 e no art. 40Q dsseu
Regimento Interno.

%7 Recentemente, o Supremo Tribunal Federal edit@irmula Vinculante n° 3, a qual possui o seguinte
enunciado: “Nos processos perante o Tribunal deaSata Unido asseguram-se o contraditério e a ateiésa
quando da decisdo puder resultar anulacdo ou re&ogde ato administrativo que beneficie o inteidssa
excetuada a apreciacdo da legalidade do ato dessfw inicial de aposentadoria, reforma e pendadé
também, da mesma Corte Federal, 0 MS 23550/DFyifaitPleno, DJ 30.10.2001.
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conversdo ou o saneamento do ajuste invalido.

Vale aqui ressaltar que o 6rgdo competente parkardeca invalidade do
contrato administrativo € o Tribunal de Contas. Brabo Poder Legislativo tenha a
competéncia para susta-lo, ndo Ihe cabe apontacasetrato € invalido ou nédo. Isso ja
foi feito pela Corte de Contas. Se Parlamento susta contrato sem a prévia
declaracédo da invalidade pelo Tribunal, o érgadslagvo estara atuando além das
atribuicdes que a Constituicdo lhe outorgou, oa, $&vera desvio de pod&f.

Alias, essa decisdo do Tribunal de Contacula o Poder Legislativo: este
n&o pode realizar um juizo politico acerca da séistau néo do contrat®’ Cabe-lhe,
tdo-somente, comunicar o Poder Executivo (para egpse adote as providéncias
cabiveis e editar) o ato de sustacdo. Lembre-se geEse momento, o 6rgéo
legislativo esta no exercicio de funcdo administaae que o ato de sustacédo (tal como
o de invalidacao) €é vinculado, pois devera ser i se presentes em dado caso as
condicbes para sua aplicacdo. Como reforco a essaliasta salientar que, exaurido o
lapso temporal de 90 dias, cabera ao Tribunal detaSosustar o contrato. Isso
significa que o constituinte desejou que fosse ddeividade ao pronunciamento do
Tribunal acerca da invalidade do contrato.

Um dado interessante € que o art. 71, § 1° dat@ogdo ndo aponta quais

serdo as “medidas cabiveis” a cargo do Poder Exectium primeiro momento,

38 «Note-se que o art. 49 da Constituicdo, ao arraéacompeténcias exclusivas do Congresso Naciemdlora
referisse, p. ex., a de ‘sustar os atos normatieoBoder Executivo que exorbitem do poder reguléaneu dos
limites da delegag&o legislativa’ (inc. V), ndo mienou a de sustar contratos, que veio previstaagpro art.
71, § 1° A razdo disso é simples de perceber. &hiqua atribuicdo parlamentar de sustar atos novosaé
exercida autonomamente pelo 6rgao legislativo, geaquer verificacdo técnica externa quanto a&xasa ou
nado de exorbitancia do poder regulamentar, a c@npigt para sustar contratos esta sempre vinculddaiséo
técnica do 6rgdo que Ihe auxilia na fiscalizacde atos administrativos, qual seja, o Tribunal det@a Em
outros termos: o Legislativo ndo dispde de qualgoeler para sustar contratos fora do processomteot® das
contas publicas regulado nos arts. 70 e seguitésodstituicdo — e que envolve sempre e necessamtana
Corte de Contas.

Se o Poder Legislativo deixasse de lado o TribwlealContas, julgando a regularidade de um contrato e
sustando-o imediatamente, estaria, ndo s6 avancgoitite competéncia alheia (isto é, da Corte deaShnt
como suprimindo o devido processo legal e seusipios decorrentes, entre eles osadmtraditorio e da
amplitude de defesancidindo, também por isso, em inconstitucioredie” (SUNDFELD, Carlos Ari. Pode o
Legislativo sustar contrato administrativo (CF, @i, 8 1°) sem a prévia decretacdo da ilegaligatte Tribunal
de ContasRevista zénite de licitacdes e contratos — € 29, Curitiba: Zénite, julho, 1996, p. 489).

39 JOSE AFONSO DA SILVA If: Curso de direito constitucional positiv?4. ed. rev. e atual. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2005, p. 756) defende justamentontrario. Para o jurista, a decisédo do Podgrslativo
“ndo é juridica, mas politica, a vista da opodaxdie e da conveniéncia”.
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seria possivel supor que se trata da edicdo ddeatavalidacdo, em se tratando de
orgao pertencente a sua estrutura administratodavia, convém mencionar que essa
providéncia ndo é cabivel em relacdo aos contiat@didos celebrados pelo Poder
Judiciario e pelo Ministério Public8 nesse caso, em vez de comunicar o Poder
Executivo, o Parlamento deverd comunicar o Judici&m Ministério Publico, a fim

de que adotem as “medidas cabiveis”. Em relacdgpessoas pertencentes a
Administracao indireta, serdo adotadas pelo Podecu#ivo apenas as condutas
previstas em lei, de acordo com a amplitude dorolnftutela) que realiza sobre tais
entidades.

Pode-se cogitar, como uma medida cabivel, a exedugiicial dos valores
eventualmente devidos pelas pessoas que causasdm & erario, ou ainda a
imposicéo de sancéo disciplinar aos servidoreoressiyeis pela invalidade, desde que
pertencentes a sua estrutura administrativa.

Nos termos do art. 71, 8 2°, da Carta Magna, em dacomissdo do Poder
Legislativo e do Poder Executivo, “o Tribunal de@da respeito”. Note-se que a
Constituicdo ndo estabelecexpressamentgue tal decisdo é pela edicdo do ato de
sustacao. Isso levou alguns juristas a sustentap@ssibilidade de a Corte de Contas
sustar o contrato administrativo.

No dizer de JOSE AFONSO DA SILVA, o contetdo dess&isdo do
Tribunal de Contas deve ser a declaracdo de nelidbd contrato e a eventual
imputacdo de débito ou multa com eficacia de titelkecutivo aos agentes
responsaveid’

LUIS ROBERTO BARROSO segue a mesma trilha ao asseygee a decis&o
do Tribunal de Contas devera se referir a declardedlegalidade ou ilegalidade do
contrato, bem como da respectiva despesa paradéngilgamento das contas do
administrador. Para esse autor, ndo pode o TribdeaContas invadir esfera de

competéncia pertencente ao Legislativo, qual sejade sustar os contratos

370 Em verdade, contrato firmado pela pessoa polifica, intermédio desses 6rgéos. No ambito fedeml, o
contratos “celebrados”, por exemplo, pelo Suprembuhal Federal e pelo Ministério Publico Federab s
contratos da Unido.

371 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positivg. 756.
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administrativos. O controle externo é realizadm ggbngresso Nacional com auxilio
do Tribunal de Contas, o que significa que a Ultipgdavra pertence ao Poder
Legislativo, restando ainda o recurso ao Podeciri >’

N&o se concorda com o posicionamento dos juristi@saacitados, tendo em
vista que a “declaracdo” de invalidade do contéatoma etapa anterior ao ato de
sustacao pelo Poder Legislativo, ou, mais preciagéne o seu pressuposto objetivo.
Quando a matéria chega a Casa Legislativa, a daddi do contrato ja se encontra
constituida. Nao parece razoavel que a Lei Fund&@iemha determinado uma nova
apreciacao da invalidade pelo Tribunal de Contas.

Ademais, também ndo se pode dizer que o TribunalCdsetas estaria
invadindo esfera de competéncia alheia, ofendendwireipio da separacédo dos
poderes. Note-se que a Carta Magna, no que tangendmle externo, fixa de forma
clara as competéncias concernentes ao Poder liagiseaao Tribunal de Contas.
Estabelece para o primeiro 6rgdo, a atribuicdo was os efeitos dos contratos,
depois de verificada sua ilegalidade pelo Tribagl 71, IX e § 1°).

Contudo, na hipétese de omisséo do Legislativo &xdxutivo em tomar as
providéncias necessarias, cria a Lei Fundamental smlucdo para essa falha, qual
seja, a sustacdo dos contratos por outro orgadyétanresponsavel pelo controle
externo: o Tribunal de Contas, que exerce suas e@m@ias constitucionais com
independéncia e autonomia em relacéo aos demagsd2dd

Inclusive, convém mencionar que as leis organicasdiversos Tribunais de
Contas também adotam a diretriz aqui defendida.cCexemplo, cite-se o art. 45, §
39, da Lei federal n° 8.443/92 (Lei Organica ddiinal de Contas da Uniéao), o qual

prevé o seguinte: “Se o Congresso Nacional ou celPétkecutivo, no prazo de

372 BARROSO, Luis Roberto. Tribunais de Contas: algaiimcompeténciasRevista zénite de licitagdes e
contratos — ILG n° 32, Curitiba: Zénite, outubro, 1996, p. 74RARCOS JURUENA VILLELA SOUTO In:
Direito administrativo contratual p. 442) também entende que o Tribunal de Con&as pode sustar os
contratos administrativos invalidos.

33 Nesse sentido, vide: FERREIRA FILHO, Manoel Gowesl Comentérios & Constituicio brasileira de
1988 2. ed. atual. e reform. Sdo Paulo: Saraiva, 19991, p. 404; PEREIRA JUNIOR, Jessé Torres.
Comentarios a lei de licitacbes e contratacbes austrativas p. 935; GASPARINI, Diogenes. Extingao,
sustacdo e suspensao do contrato administraRewista zénite de licitacdes e contratos — |LA° 125,
Curitiba: Zénite, julho, 2004, p. 621.
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noventa dias, ndo efetivar as medidas previstapanagrafo anterior, o Tribunal
decidira a respeito da sustacao do contrato”.

Em suma, a competéncia para a declaracdao da iadalidlo contrato
administrativo € do Tribunal de Contas. A sustat@aontrato cabe, em principio, ao
Poder Legislativo. Todavia, se esse for omissoatiabuicdo se transfere a Corte de

Contas, que estara obrigada a sustar o contradtidoyv

15. Sustacéo pelo Poder Legislativo e pelo TribudalContas: ato de retirada?

Até o momento apenas se fez referéncia ao atostacéo do contrato, sem
que se apontasse qual seria 0 seu efeito juridipecé#ico em relacdo ao contrato
invalido. O texto constitucional utiliza o vocabukustacao”, o que leva o intérprete a
concluir que se trata de mera suspenséo dos ef€boso consequiéncia, seria possivel
afirmar que um contrato objeto de sustacdo pode&rval ser executado, desde que
“saneado” o vicio; afinal, € uma mera “sustacao”.

Embora essa concluséo tenha sentido, dificilmentnsontrara na pratica um
contrato invalido objeto de sustacdo que, aindiaassnha sido novamente executado
em funcdo do “saneamento” do vicio que o ensejalvet essa dificuldade tenha uma
razao de ser. Em verdade, ao se olhar para o sigtefdico-positivo, percebe-se que
0 ato de sustacéo leva a extingcdo do contratoidozal

Explica-se. Mas, antes, é preciso lembrar que bumdal de Contas, ao
declarar a invalidade do contrato, assinara prara gue o 0rgao competente adote as
medidas cabiveis a corre¢do da ilegalidade. Emetzibdo, a Corte de Contas podera
determinar, em relagcdo ao contrato invalido, quya $emada uma das seguintes
medidas: (a) convalidacéo; (b) conversio; (c) sareto; (d) invalidacdo. E evidente
gue havera outros efeitos, como, por exemplo, i@ag@dlo de sancdo ao responsavel.
Mas, nesta dissertacéo, objetiva-se tdo-somerse ttas situacbes mencionadas.

Frise-se novamente que o Tribunal de Contas ndergedcolher fundado

374 po tratar do tema, DIOGENES GASPARINDg. cit, p. 621) escreve que o “contrato continua existind
mas seus efeitos estdo paralisados até que hefemda regularizacao ou seja ele extinto de vez”.
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num critério subjetivo, qual serd a conduta comcrat ser adotada pelo oOrgao
controlado. Cabe-lhe simplesmente verificar qutipe de vicio que o contrato possui
e, a partir disso, determinar que seja editado datconvalidacdo, de converséo ou de
invalidacdo. E possivel ainda que a decisdo seepaelb saneamento do contrato
invalido. Conforme se componha o suporte faticeya decisdo devera ser em um ou
outro sentido.

Quando a Corte de Contas conclui (de modo objetjue)o vicio do contrato
era de tal monta que sua permanéncia no ordenansenttornou insustentavel
juridicamente, ela determina que se proceda aidagHo. Isso, por si sO, ndo é
suficiente para que seja cabivel o ato de sustagamntrato. E preciso ainda que o
orgao controlado ndo atenda as determina¢des drEii Conjugados esses dois
elementos faticos, o Poder Legislativo estard maido a sustar o contrato. Por sua
vez, se esse 0rgdo e o Poder Executivo se omiticeifribunal de Contas estara
habilitado juridicamente a promover a sustacao.

A partir disso, percebe-se ques condicbes para a producdo do ato de
sustacdo pelo 6rgao legislativo ou pelo Tribunal @entas sdo praticamente as
mesmas da invalidacad\ diferenca reside apenas no fato de que a sist&E terd
lugar quando o oOrgdo competente para invalidar whegdr esse dever (o que,
certamente, Ihe trard consequiéncias gravosas).

Assim, dentro dos pressupostos adotados nestelhimah@ercebe-se que é
juridicamente inviavel que um contrato administratinvalido objeto de sustacdo
volte a ser executado. O vicio € de tal monta gsigaamanutencéo no sistema juridico
nao é mais cabivel.

Com isso, pretende-se afirmar que um contrato @lgjetsustacdo ndo mais
produzira efeitos juridicos. Ele jamais incidiravamente no plano dos fatos,
restaurando a relacdo juridica obrigacional. E entiel que desse fato juridico
(invalidade do contrato objeto de sustacdo) sortgfeitos, que serdo 0s mesmos
decorrentes do fato juridico da invalidacdo do @at notadamente os patrimoniais.
Porém, o contrato invalido (ou melhor, as normagratuais invalidas veiculadas por

tal declaracéo juridica) ndo ter4 mais aptiddo paiir, isto €, o contrato nédo tera
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mais eficacia normativa. Logo, torna-se impossaveldicacia juridica.

Portanto, o contrato invalido objeto de sustacéicad@& de existir para o
ordenamento juridico. Vale lembrar que as normdzade de existir no sistema
juridico-positivo (a) em razéo da impossibilidagepioducdo de novos efeitos, ou (b)
por forca da retirada operada por outra normadeede rechaco). No caso em estudo,
0 contrato invalido se extingue em funcédo da imipdstade de producédo de novos
efeitos. Todavia, como isso decorre da producaondeto especifico para esse fim,
trata-se de um caso de retirada, aplicando-seumdagegra de rechaco.

Esse € o motivo pelo qual se inseriu 0 ato de Gaistdentre os atos extintivos
de contratos administrativos invalidos. Alias,daimo a invalidacéo, o ato de sustacéo

do contrato invalido consiste igualmente numa sangédica.

16. Sustacéao e invalidacao do contrato: semelhaneaiferencas

Os atos administrativos de sustacdo e de invaldagh aproximam em
diversos pontos. Em primeiro lugar, ambos s&o aesretirada de contratos
administrativos ilicitos. Com isso, fica claro gones dois casos ha introducdo de
normas juridicas no sistema, cuja finalidade resmleliminacédo do contrato invalido
e/ou de seus efeitos. Nesse sentido, tais normasséretas.

Do mesmo modo, tais normas s&o veiculadas por eclardcao juridica cuja
edicdo é unilateral. H4A apenas uma parte legitimaalasistema para expulsar o
contrato invalido. Todavia, embora invalidacdo statfo sejam atos unilaterais, os
sujeitos legitimados no sistema sao distintos.rNalidacédo, somente a Administragao
Publica contratante ou o Poder Judiciario podes&oraproceder, conforme o caso; na
sustacao, apenas o Poder Legislativo ou, na omikesie, o Tribunal de Contas.

A sustacdo também se aproxima da invalidacdo notange ao motivo. O
contrato invalido somente podera ser invalidadaca@etiver vicio de conteudo, de
objeto, de motivo, de finalidade (desde que n&a pegsivel a conversao), de causa e
de procedimento (que néo afete a sua finalidade)ifekenca reside no fato de que a

sustacdo somente terd lugar quando o éaghiwinistrativocompetente para invalidar
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ndo procede desse modo. Com isso, o0 Poder Legislagstara habilitado
juridicamente a sustar o contrato. O Tribunal det@€®, por sua vez, somente podera
atuar se, a omissdo do oOrgao administrativo, faegagla a inércia do Poder
Legislativo.

Também ha semelhancas quanto ao objeto. A invalidbgscara eliminar o
contrato invalido e/ou seus efeitos, tal como jacreado acima (item 7). O ato de
sustacao, por sua vez, impedira definitivamentacaléncia das normas contratuais
invalidas. Dada a impossibilidade de producédo desefeitos, tais normas deixam de
ser juridicas, isto €, tornam-gaidicamenteinexistentes. Além disso, os efeitos de
direito até entdo produzidos serdo consideraddstest Deixara de haver direitos,
pretensdes, deveres e obrigagd@stratuais

Alids, essa observacéao leva a questdo dos efaitasodde sustacdo. Convém
relembrar que os efeitos da invalidacdo dos cadramvalidos sdo, em regra,
retroativos (art. 59 da Lei n° 8.666/93). Apenaamgio for impossivel reverter os
efeitos faticos gerados é que os efeitos sexdaunc Em vista disso, questiona-se:
quais seriam os efeitos do ato de sustacéo?

A resposta instintiva para tal pergunta é a decguefeitos do ato de sustacao
sdo, como regraex tunc Afinal, a sustacdo ndo deixa de ser uma espeéeie d
invalidacdo editada pelo Poder Legislativo ou pé&tdunal de Contas. Logo, a
sustacdo expulsa as normas contratuais do sisediménando os efeitos produzidos
desde o inicio de sua producdo. Os efatosmiuncexistem, nessa linha, somente em
caso de ser impossivel reverter os efeitos fateosrrentes do contrato.

Contudo, o que se pode levantar contra a tese aéigae em nenhum
momento a Constituicdo estabeleceu a irretroatiddios efeitos do ato de sustacao.
Alias, muito pelo contrario, pois a Lei Fundamertabho prever o termo “sustacéo” (e
nao “invalidacéo”) para designar o fen6meno tratadsta Secédo Il (a retirada por
ilegalidade operada pelo Poder Legislativo e pelbuhal de Contas) — pretendeu
justamente atribuir efeitos distintos aos da imlagfo. Enquanto esta seria, em regra,
ex tung a sustacao seréx nunc

Dois argumentos podem ser apresentados em abahaléia. O primeiro € 0
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de que o art. 71, X, da Constituicdo da Republieagreveu que o Tribunal de Contas
estd autorizado, caso o 6rgéo controlado ndo adopeovidéncias determinadas pelo
Tribunal para recompor a legalidade (art. 71, IX) sustar a execucao” dos atos
unilaterais invalidos. Essa expressdo transmiteléaide que os efeitos do ato
unilateral invalido devem ser encerrados a pamirpgonunciamento da Corte de
Contas.

A situacdo se assemelha ainda — e esse € 0 segugdmento — a da
extingdo de lei declarada inconstitucional, em mdat concreto, pelo Supremo
Tribunal Federal. Nesse caso, cabe a tal Corte mimaruo fato ao Senado, o qual
devera editar uma resolucdo com o objetivo de sulgrea execucdo de tal diploma
legal (art. 52, X, da Constituicdo). Atualmentedautrina majoritaria postula que a
resolucdo do Senado tem efeitos ndo retroativdmerk verdade que uma das razées
para tanto consiste no reconhecimento de discadetade ao Senado para deliberar
sobre a conveniéncia e oportunidade na producdmldesolucadd’® Contudo, ha
outro apontamento, mais relevante: a preservac@egiaranca juridica. A atribuicao
de efeitos retroativos a resolucdo do Senado kewarima instabilidade nas relacfes
juridicas (ndo impugnadas judicialmente) que forinmadas sob a égide da lei
declarada inconstitucionatcidenter tantunpelo Supremo Tribunal Federal. Por tal
razéo, os efeitos da resolucao nao sao retroativos.

No caso, tendo em vista a semelhanca nas situag@sstacdo do contrato
invalido operada pelo Poder Legislativo ou pelat€de Contas também tem efeitos
ex nunc Também se procura, aqui, resguardar a segurangaa.

A guestdo, como se pode perceber, ndo é simple®téiro, tendo em vista a
sistematica adotada pela ConstituicAo em relacdataria, tudo leva a crer que os
efeitos do ato de sustacdoealmente sd@x nunc Note-se que a Lei Maior néo
conferiu ao Poder Legislativo ou ao Tribunal de @sm prerrogativa de invalidar
diretamente o contrato invalido.

Inclusive, no que se refere as Cortes de Contaarta Magna néao lhe atribuiu

37 Por todos, vide: ARAUJO, Luiz Alberto David; NUNEBJINIOR, Vidal SerranoCurso de direito
constitucional 9. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 20029 . ss.

173



em momento algum a competéncia para invadir, seanvencao do Poder Judiciério,
o patriménio dos devedores do erario. E certo paea assegurar a eficacia de suas
decisdes, a Constituicdo lhe conferiu algumas @gativas de cunho coercitivo (e nao
coativg, como a possibilidade de imposicdo de sancoegpetacédo de débito (art. 71,
VIII, e 8§ 3°. Todavia, ndo lhe possibilitou invadiiretamente a esfera juridica de
terceiros. Talvez a Lei Maior tenha procurado pneme a independéncia e a
autonomia dos Poderes do Estado, vedando que digéiso do Poder Judiciario
tomasse medidas tdo drasticas.

Porém, é preciso salientar que o fato de o atoudtagio ter efeitos nao
retroativos nao significa que os efeitos produzidosterrompidos com tal ato néo
sejam eliminados desde o inicio. E que, ao sersoistantrato, o Poder Legislativo ou
o Tribunal de Contas devera determinar que a Adimnagéo contratante extermine
retroativamente tais efeitos. Essa extingfduncdos efeitos do contrato invalido nao
decorrera propriamente da sustacdo, mas do atmthaivo especifico editado pela
autoridade controlada destinado a cumprir a detexgdio do Poder Legislativo ou da
Corte de Contas, conforme o0 caso.

E bom deixar claro que esse problema dos efeitosespde em relacdo a
contratos invalidos em que seria possivel revateituacdo ilicita, retornando as
partes asstatus quo anteQuando isso for impossivel, o problema néo se pdis os
efeitos (seja da invalidacéo, seja da sustacaad sercessariamendg nunc

Por fim, quanto aos efeitos patrimoniais, instaes#hr que eles sdo os
mesmos ja apresentados no item 9 deste Capitatbsésdeve principalmente ao fato
de que os seus requisitos ndo dependem propriardenédo de invalidagcao ou de
sustacdo, mas sim da celebracdo do contrato iovdlidse € o fato juridico que
acarreta o dever de indenizar, seja por for¢ca dgporesabilidade civil da

Administracao, seja em razao da vedacao ao enrigarto sem causa.
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CAPITULO VI — SINTESE CONCLUSIVA

1. Da existéncia, validade e eficacia das normaddicas

1.1. Neste trabalho, foi feita a distincdo entre os tenivalidade” e
“existéncia”’. Existéncia significa a relacdo detip@ncia de uma norma com O
sistema juridico-positivo. Validade, por seu turn@gpresenta a relacdo de
conformidade de norma inferior com a norma superfssim, somente serdo
invalidas as normas juridicas que, existentes sterag, forem incompativeis com as
normas que lhes sdo superiores. Entretanto, asasanwalidas (portanto, existentes)
permanecem no sistema até que sejam expulsas,oddoacom 0s critérios nele
previstos para tanto.

1.2. Os critérios de identificacdo das normas juridisde compostos por
regras de admissédo e rechaco. Uma norma sera @amdtisistema juridico se: (a) for
produzida validamente; (b) ainda que invalida, @eeffetivamente observada pelos
seus destinatarios. Este Ultimo caso s6 é pogangicamente porque esse é o suporte
fatico sobre o qual incide o principio da segurgagadica.

1.3. Por outro lado, uma norma deixara de existir jaadiente sempre que:
(a) uma nova norma tenha como objeto justamentea&kminacao; ou, (b) quando
for impossivel a producédo dos seus efeitos (retgaschaco).

1.4. A juridicizacéo do fato — que se faz pela subsurd@suporte fatico ao
conceito previsto no antecedente normativo — ctasis fendmeno diacidéncia(ou
eficAcia normativy a qual ndo ocorre de forma automatica, porquarger humano
sera necessario nesse processo de subsuncéo.

1.5. Como decorréncia da eficacia normativa da normidifa sobre os fatos
surge o fato juridico. Por sua vez, esse leva dugén deefeitos juridicosos quais
sao de diversas ordens. Pode ser a formacédo d#ains pessoabu a constituicao,
modificacdo e desconstituicdo de normas e relggdielscas (em sentido estrito).

1.6. O contrato administrativo invalido — enquanto faloidico (ou seja,

175



suporte fatico sobre o qual incidiu norma juridica)y surte efeitos juridicos
especificos. Dentre eles, ha o ato de convalidagéo;onversdo e de invalidacao.

Existe ainda o dever administrativo de se abstey,sg traduz no saneamento.

2. Contrato administrativo: nogdes gerais

2.1. Neste trabalho, ndo se adota a tese de que oustticp € uma
manifestacdade vontadeprodutora de efeitos, tendo em vista que a wifiado
vocabulo “vontade” pode levar a resultados incoinpaét com os fundamentos de
direito publico.

2.2. A ciéncia do direito administrativo deve constrairteoria dos atos
administrativos tdo-somente a partir da teorialgdwadireito. A aplicacdo do direito
privado no campo dos atos administrativos € sudrgdipodendo ocorrer somente na
auséncia de previsdo especifica no direito putdicainda assim, se for compativel
com os fundamentos juspublicistas.

2.3. Ato e norma juridica ndo se confundem, emborajaastaliretamente
relacionados. O ato juridico nada mais é do queaaifestacdo sobre o qual o
intérprete (tendo em vista o contexto normativadpez a(s) norma(s) juridica(s); € a
declaracéo juridica. Por isso, 0 ato administrateaquanto ato juridico, ndo a&
norma juridica, mas sim o instrumento introdutor regmas juridicas. Por vezes,
apenas para facilitar a comunicacédo, € que seudlizogato administrativo € norma
juridica.

2.4.Quando se diz que o ato juridico € uma manifestggécserve de suporte
para a producdo de normas juridicas, implicitamesetefaz referéncia aos efeitos
juridicos. Isso porque o efeito juridico nada ngado que a decorréncia da incidéncia
da norma sobre o fato a que faz referéncia.

2.5.Num sentido amplo, o ato administrativo € o atidjapo complementar a
lei — e, excepcionalmente e em carater vinculad@oastituicdo — editado pelo
Estado ou por quem l|he faca as vezes, no ambitwnda estrutura e regime

hierarquicos, sujeito a controle de juridicidadéopeoder Judiciario. De forma mais
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simples, ato administrativo € o0 ato juridico enaticho exercicio da funcéo
administrativa.

2.6.Se o fato juridico que autoriza a producado do dtoimistrativo demandar
uma sO parte, entdo ele sera unilateral. Todavimndp tal fato requerer a
manifestacdo de duas partes, ele sera bilatemataSo do contrato administrativo.

2.7. O contrato, enquanto figura da teoria geral deiwy € o ato juridico
bilateral introdutor de normas juridicas infralegaidividuais, concretas, obrigatérias
para as partes e reguladoras de uma relacdo puddregacional.

2.8. Por sua vez, contrato administrativo é o ato adhtnativo bilateral
introdutor de normas juridicas infralegais indivagj concretas, obrigatorias para as
partes (sendo uma delas uma entidade da Admiréstagblica) e reguladoras de uma
relacdo juridica obrigacional.

2.9. Quando se substitui a expressao geneérica “atoigofighela especifica
“ato administrativo”, evidencia-se o regime juriliao qual se submete o contrato
administrativo. Tal regime, € bom lembrar, estd aado pelos principios da
supremacia do interesse publico sobre o privadale imdisponibilidade do interesse
publico. Isso explica a razdo pela qual a Admiago detém determinadas
“prerrogativas” (que, em verdade, sGo competéncessyjuais sequer precisam estar
previstas no contrato. Elas decorrem da ordem igaidmais precisamente da
Constituicdo e das leis. Assim, esses deveres-pod@mente podem exercidos com
base e dentro dos limites tracados pelas normagitmonais e legais.

2.10. Essa submisséao do contrato administrativo aotdiegiministrativo faz
com que se chegue a conclusdo de que o regimé&udd manutencéo e de retirada
dos contratos administrativos invalidos € basicdemen mesmo dos atos
administrativos unilaterais invalidos.

2.11. A identificacdo do contrato administrativo como uewpécie de ato
administrativo possibilita que aquele seja anatisad partir dos elementos e
pressupostos criados para esse. Tal forma de engacantrato administrativo é
bastante util, tendo em vista que, conforme sejaicio especifico do contrato

administrativo, a consequéncia para a invalidadératual sera diversa.
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2.12.Com base nas licdes de CELSO ANTONIO BANDEIRA DE IMP
sobre o ato unilateral, pode-se dizer que o canaidiministrativo possui 0s seguintes
elementos: forma e conteddo. Ademais, possui ppestos de existéncia e de
validade. S&o pressupostos de existénciaobgeto e a pertinéncia a funcéo
administrativa Os pressupostos de validade sao os seguintgse&suposto subjetivo
(sujeitg; (b) pressupostos objetivosm@tivo e requisitos procedimentgis (C)
pressuposto teleoldgicdiralidadg; (d) pressuposto logicacdusg; (e) pressuposto
formalistico formalizacag.

2.13.No ambito dos contratos administrativos, o contesel@entifica com as
normas contratuais que estabelecem as prestac@epadies. O objeto imediato
consiste basicamente nessa prestacado; ja o obgd@tm € o bem juridico sobre o
gual versa a prestacao.

2.14. No contrato administrativo, ha uma dupla legitinmggAorquanto séo
duas as partes necessarias para a elaboracao ldeacke juridica. Num dos pdlos,
havera sempre uma pessoa juridica pertencente anithacdo Publica, ou seja,
alguém no desempenho de funcdo administrativa. i, odevera figurar uma outra
pessoa, que poderd ser tanto uma outra entidadmisplativa como uma pessoa
privada, natural ou juridica.

Nesse Ultimo caso, a verificacdo da capacidadead® gontratual ocorrera
quando da fase de habilitacdo no processo adnaitivstpré-contratual (licitatorio ou
de contratacéo direta).

2.15. Como pressuposto objetivo do contrato, hd o motjue autoriza a
Administracdo a contratar, que € a existéncia da mecessidade publica a ser
satisfeita. E a partir dessa necessidade que amstracio ira definir o objeto capaz
de supri-la e os encargos que caberdo ao contratado

Ainda, em certas situacdes, deverdo ser agregadass elementos. E o que
ocorre no ambito da contratacéo direta, na quam @la necessidade publica, é preciso
que se demonstre que a circunstancia fatica coafigué aquela prevista nos arts. 17,
24 e 25 da Lei n°® 8.666/93, conforme o caso.

2.16. Outro pressuposto objetivo do contrato € a exisaéde requisitos
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procedimentais prévios a contratacdo. A regra ésgjgeinstaurada uma licitacao, tal
como determina o art. 37, XXI, e o art. 1¢aput da Constituicdo. Entretanto, por
vezes, ela sera afastada: sdo os casos de digpamsdgibilidiade. Porém, mesmo na
contratacdo sem licitacdo, ndo esta afastadaiaagi@b de um processo administrativo
pré-contratual.

2.17.Nos contratos administrativos, a finalidade senrame a satisfacdo da
necessidade publica. Note-se que a atuacédo admiiviatem desconformidade com o
fim representa desvio de poder, que ocorre sdpfd)uscada finalidade estranha ao
interesse publico; (b) for celebrado contrato estavda finalidade publica, embora
tenha sido adotada categoria diversa da legalmestipulada para tanto.

2.18. A analise do pressuposto logico do contrato admnatigo passa pelo
exame da compatibilidade do conteddo do contratb aonecessidade concreta da
Administracdo a ser satisfeita, tendo em vistaaitiade legal.

2.19.Quanto a formalizacdo, os contratos deverdo ohbses/éermos do art.
60, caput da Lei n° 8.666/93. Em regra, o contrato adnratisio verbal € ilicito, com
excecdo daqueles relativos a pequenas compra®a® ragamento, quais sejam, as
nao superiores a 5% do valor previsto no art. 23al, da Lei n°® 8.666/93, feitas em
regime de adiantamento (art. 60, paragrafo uniaol.&l de Licitacdes). Ademais, o
instrumento contratual devera conter determinadfassalas, as quais se encontram

previstas no art. 55 do mesmo diploma legal.

3. Da invalidade do ato e do contrato administrativ

3.1.Invalidade ¢é a relacdo de desconformidade de nori@aor com a norma
superior. Ha, pois, um defeito nessa relacdo. Amaolinferior apresenta uma
incompatibilidade com a norma superior, seja nosgueefere ao seu conteudo, seja no
gue tange ao seu processo de producdao.

3.2. Conforme seja o parametro de controle, uma nouridiga podera ser

invalida por inconstitucionalidade ou por ilegatida A distincdo € relevante

juridicamente, porquanto o regime de desconstituitzinorma sera distinto.
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3.3. Como os atos administrativos sdo complementares, @ Iregra sera a
invalidade por forca da ilegalidade. Nesse sentidaip administrativo sera invalido se
for produzido e/ou se o0 seu contetdo estiver encoddésrmidade com a lei. Por
conseguinte, como o contrato administrativo € umaatministrativo bilateral, entéo
aquele sera invalido se estiver em desconformidéatenal e material) com o ato
legislativo.

3.4. Uma das vantagens da perspectiva aqui adotadaaadaroatureza do
contrato administrativo reside na possibilidadeagkcar a teoria das invalidades dos
atos administrativos. Isso significa que a sistezaefio referente aos atos
administrativos invalidos € a mesma para os cagraiministrativos.

3.5. Para proceder a uma classificacdo dos atos inglidgurista devera
agrupar numa mesma categoria os atos viciadosrggem as mesmas consequéncias
e diferenciar os que possuem efeitos distintos.ri@rio a ser adotado deve ser,
portanto, o do regime juridico.

3.6. Com base nisso, pode-se concluir que cabera aactodip®sitivo
determinar quais sao aquelas consequéncias, n@md@vportanto, uma regra geral
gue discipline a questdo. Cada sistema juridiéouar regime juridico especifico. Nao
se trata de matéria propria da teoria geral doitdirésso significa que o direito
positivo podera, por meio de um ato de valoracétapelecer as mesmas ou diferentes
consequéncias para os atos invalidos. Logo, éymbssiistir uma so categoria de atos
invalidos, duas, trés ou mais.

3.7.0 direito brasileiro prevé duas categorias de iate@idos: os atos nulos e
anulaveis. Eles se assemelham nos seguintes aspéa)opersisténcia de efeitos
guanto aos terceiros de boa-fé, inclusive efeitdgmoniais; (b) resisténcia (ativa ou
passiva) dos administrados; (c) eliminacdo dostosfei(d) prazos decadenciais e
prescricionais.

3.8. O critério decisivo para distinguir atos nulos doaulaveis reside na
possibilidade ou ndo de serem convalidados. SoneEniaos anuldveis podem ser
objeto de convalidacdo. Ademais, frise-se quedtns se diferenciam também pelo

fato de que sO os atos nulos podem ser invalida@osficio pelo juiz; nos atos
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anulaveis, o juiz podera invalidar apenas se odagado argir o vicio.

3.9. Neste trabalho, defende-se que os atos inexistedi® sao atos juridicos,
ndo veiculam normaguridicas Aqui, haver4d um fato juridico, consistente nao
propriamenteno ato inexistente (na prescricdo), mas sim na sadugéo e no seu
cumprimento por alguém. Enquanto situacdo indeaejmda ordem juridica, a esse
fato juridico a ordem juridica imputa efeitos (qué s&o proprios dos atos juridicos,
mas sim efeitos de indole penal, civil e administad. Todavia, ressalve-se que —
quando os destinatarios do ato, em funcdo da swadgcia, cumprirem os termos da
norma por ele introduzida por entenderem que elalida — tal ato existira para a
ordem juridica; entretanto, sera nulo por vicicdetetdo.

3.10. Adota-se aqui o entendimento de que tanto a resist@tiva como a
passiva podem ser opostas em relacdo aos atosdosjahulos ou anulaveis. A
resisténcia sera considerada como um ato de legitefesa do administrado.

3.11.H& um plano abstrato, em que ha a descricdo déidade do ato que
deve implicar consequéncias distintas, sintetizamadever do 6rgdo competente de
manter ou retirar o ato. Num plano concreto, hato juridico da invalidade de certo
ato e os efeitos juridicos dele decorrentes, q@ajam: (a) convalidacao; (b)
conversdo; (c) saneamento; (d) invalidacao; (elaséie pelo Poder Legislativo ou

pelos Tribunais de Contas.

4. Da manutencao dos contratos administrativos ihdés

4.1. No que se refere a conservacdo de atos adminiegatnvalidos
(unilaterais ou bilaterais), percebe-se que, ppesea Administracdo estara obrigada a
tomar um atitude ativa, ou seja, a editar um atmiaidtrativo com esse fim. Tal
fenbmeno se chama “manutencdo ativa de atos iwmgd]itcategoria que abarca a
convalidacéo e a conversao.

4.2. Por outro lado, havera situacfes em que a Admag&bd ndo poderd
tomar qualquer atitude, isto é, estara obrigada enstir quanto a eliminagdo do ato.

Trata-se da manutencao passiva, que € compostasapelo saneamento.
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4.3. O principio da legalidade, que prevé a invalidddeato administrativo
(unilateral ou bilateral), ndo determinard que amiistracdo sempre o retire do
sistema juridico. Em muitos casos, a retirada dorsalido ira provocar um disturbio
indevido na estabilidade das relagbes constituiilastrando expectativas legitimas
dos administrados. Em tais hipoteses, estara esizda a ofensa ao principio da
seguranca juridica, que € um dos fundamentos dal&@&femocratico de Direito (art.
1°, caput da Constituicao).

4.4. Em realidade, com base no principio da segurangdiga, pode-se
afirmar que o direito positivo sempre busca mantertos juridicos invalidos, seja
qual for o setor do direito. Trata-se do princiggoconservacédo dos atos juridicos. Por
forca dele, antes de retirar o ato juridico é geekerificar se ndo é possivel manté-lo
no ordenamento juridico. A preservacao do ato ide&lera sempre a primeira medida
a ser adotada em face da invalidade. A retiradaespbe quando for impossivel a
conservacao do ato.

4.5. A manutencdo dos atos administrativos invalidosilgterais ou
bilaterais) é um dever juridico que se pbe parega@competente, o qual decorre dos
principios da legalidade e da seguranca juridica; d® modo mais sintético, do
principio da conservacdo dos atos juridicos. Pao,ishad vinculacdo, e néo
discricionariedade. Esta sO existirdA nos casostde discricionarios com vicio de
competéncia; aqui, 0 agente publico efetivamemtdato pelo sistema podera, com
base em critérios subjetivos, decidir pela coneghia ou pela invalidacao.

4.6.A competéncia para editar os atos legislativosdis@plinardo as formas
de manutencdo dos atos unilaterais invalidos éada ente federativo. Contudo, no
que se refere a conservacao de contratos invalalospmpeténcia cabe a Unido, por
forca do art. 22, XXVII, da Constituicdo. Apesassh, ndo ha na legislacédo nacional
qgualquer dispositivo sobre o tema.

4.7.E importante frisar que essa omissdo ndo obrigkenwmis entes politicos
a aplicar a Lei federal n° 9.784/99 pelo simplés tke ter sido produzida pela Uniao.
Em verdade, devera ser utilizada, em primeiro lugdegislacdo especifica de cada

ente sobre licitagdes e contratos. Em caso de amisssa, a legislacédo de cada esfera
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federativa sobre processo administrativo.

4.8. Convalidagédo é o ato administrativo concreto q@a & conservar o ato
invalido e/ou seus efeitos. O ato de convalidagiinente sera cabivel se: (a) tiver
COMO pressuposto objetivo (motivo) a existénciameato administrativo invalido; (b)
for possivel produzir validamente na atualidadgoimvalido (porque ja o seria na
época em que foi editado); (c) houver a possilukdae retroacéo.

4.9.Em caso de ato administrativo invalido ineficazilataral ou bilateral), a
convalidacdo terd como objeto apenas o contratonf{ellnor, as normas juridicas
contratuais). Quando o ato for abstrato, a conag#id visara a conservar o proprio ato
e seus efeitos. Em se tratando de atos concredfes)d®-se que por vezes nao apenas
os efeitos do ato serdo objeto de convalidacdo, siraso proprio ato invalido
concreto. E 0 que ocorre no ambito dos contratesirastrativos, em que certas
normas contratuais invalidas que ainda nao incidis®io mantidas no sistema em
razédo da convalidacéo.

4.10. A convalidacdo nao podera ser levada a cabo qugagildhouver o
exaurimento da competéncia atual para agir, 0 goer&® por exemplo, no caso da
impugnacéo judicial e da apreciacao pelo TribueaCdntas; (b) ja tiver transcorrido
o prazo decadencial; e, (c) o ato viciado for i@abr & esfera juridica dos
administrados, desde que tenha sido impugnaddrmiel@ssado.

4.11.Para saber que atos (unilaterais ou bilateras))sando convalidaveis,
devera o jurista analisar os elementos e presaagpaki ato administrativo. Sao
convalidaveis os atos que possuem defeitos reladamao sujeito, a formalizacdo e
aos requisitos procedimentais (desde que a prdticEto néo |he retire a finalidade).
Esses sdo os “defeitos sanaveis” a que faz refar&nart. 55 da Lei federal n°
9.784/99.

4.12.0 vicio de sujeito, no ambito dos contratos adshiativos, tem relacéo
apenas com a Administracdo Publica contratante @ c¢com o contratado. As
condi¢cbes pessoais deste Ultimo devem ser anaishdante o procedimento preé-
contratual. Logo, os vicios a ele relacionados atalpor tornar invalido tal

procedimento (licitatério ou de contratacdo direta)
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4.13. Neste trabalho, defende-se que os contratos adratiues com vicios
de formalizacdo (que n&o s&o os meramente irregp)lgpodem ser objeto de
convalidacgao.

4.14.Se a invalidade da licitacdo néo afetou a seleg@wdimica da proposta
mais vantajosa para Administracdo, o contrato det®rrente pode ser convalidado.
O mesmo pode ser dito em relacéo aos procedimdatosntratacdo direta.

4.15. Contratos administrativos com vicio de motivo tamb#io podem ser
convalidados. Se ndo ha necessidade publica atssfiesa com o contrato, entdo ele
sera invalido. Mais do que isso, ele sera condidetam ato anti-econémico, em
ofensa ao art. 7@aput da Constituicdo de 1988.

4.16.0 contrato administrativo com vicio de conteudadewbjeto ndo pode
ser convalidado. A repeticao do ato ndo afastaravalidade. Eventualmente, pode
haver a reforma do ato, que consiste, em Ultimasanéa invalidacdo de normas que
nao disciplinam a obrigacao principal.

4.17.Caso o contrato administrativo tenha sido firmadm @ objetivo de
satisfazer interesse pessoal de determinado servido serd possivel convalida-lo.
Por outro lado, se nédo foi utilizado o tipo contedtprevisto na ordem juridica para
satisfazer determinada necessidade publica (emélardenha sido buscada), sera
possivel converté-lo naguele de categoria adequada.

4.18. O vicio de causa também macula irremediavelmenteontrato
administrativo. Em regra, esse vicio tem origem processo licitatorio, mais
precisamente no ato convocatoério. I1sso, todavia,audioriza o intérprete a supor que
se trata de vicio de procedimento em que ha peejaigua finalidade. Na verdade,
uma vez celebrado o contrato, o edital passa & p@zte do contrato, isto €, as normas
la constantes passam a ser normas contratuais, bagco de causa reside no proprio
contrato.

4.19.A converséao consiste no ato administrativo que\agit@, com efeitogx
tung o ato invalido (unilateral ou bilateral) em outategoria, essa sim legitima para
atingir o fim objetivado originalment&era cabivel quando: (a) procurou-se, por meio

do contrato de categoria inadequada, realizar unadidade publica; (b) o contrato
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invalido tiver o0s mesmos elementos e pressuposeyspos para a producao do ato a
ser convertido; (c) for possivel a eficacia retraat

4.20. O saneamento consiste no efeito juridico que temocdinalidade
preservar os atos invalidos e/ou seus efeitos,cgeEra Administracdo venha a adotar
qualquer conduta tendente a preserva-los ativanoenderetira-los.

4.21.0 saneamento tera lugar quando: (a) houver atadeyar que tenha
faltado para conferir validade a decisdo admirtistiaanteriormente tomada, desde
que aquele expresse a intencdo de fazé-lo retrdagio prazo decadencial tiver se
exaurido; (c) a retirada do ato invalido causaromes gravames ao interesse publico
do que a sua manutenc¢ao no sistema.

4.22. Nesta dissertacdo, estad-se ao lado daqueles gerddei a natureza
decadencial do prazo que a Administracdo poss@ aalidar seus atos. O Poder
Pablico, ultrapassado o lapso temporal decadenesthra livre de seu encargo,
estando impedido de tomar qualquer atitude posi{sga de retirada, seja de
manutencao) relativa ao ato invalido.

4.23. Em relagdo aos contratos administrativos, ndo h&enan® 8.666/93
dispositivo que prescreva o prazo de decadéncia pakdministracdo invalida-los.
Em vista dessa omissado, devera ser aplicado ospoena legislacdo de cada ente
politico sobre licitagcdes e contratos. Se essadamfor lacunosa, deverd ser utilizado
0 prazo previsto nas leis de processo administraevcada esfera federativa.

4.24.No ambito federal, tal prazo se encontra no drddLei n°® 9.784/99. Se
0 contratado tiver atuado de ma-fé, devera secajui, por analogia, 0 maior prazo
previsto no Cddigo Civil de 2002, que € de dez ammste ponto, as lices de
MONICA MARTINS TOSCANO SIMOES s&o acolhidas.

4.25.Ha casos em gque a retirada do ato invalido (undatau bilateral) trara
maiores prejuizos ao interesse publico do que araratengdo no sistema juridico.
Alias, isso é bastante comum em relacdo a contiat@idos. Quando isso ocorrer, 0
ato invalido deveré ser conservado.

Em relacdo a hipotese levantada, se houver duwidatg a retirada ou a

manutencdo (passiva) do contrato invalido tendo vesta a indeterminacdo dos
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conceitos normativos, caberd ao 6rgdo competemniseccar 0 ato administrativo
invalido (unilateral ou bilateral). Isso porque, eazdo do principio da conservacao
dos atos juridicos (que é uma decorréncia do pimcia seguranca juridica), devera o

aplicador optar pela preservacao do ato invalido.

5. Da retirada dos contratos administrativos invadis

5.1. Os atos administrativos bilaterais serdo extintms e ndo for mais
possivel produzir efeitos, ou (b) em razao daaééroperada por outro ato juridico.

A extingdo decorrente da impossibilidade de produdé efeitos de um ato
bilateral tera lugar se houver: (a.1) o esgotamedntaontetdo; (a.2) a sua execucao
material; (a.3) o implemento de condicdo resolutiwa de termo final; (a.4) o
desaparecimento do sujeito ou do objeto; (a.5narn=a.

A retirada de um ato bilateral consiste nos segsirgtos juridicos: (b.1)
invalidacéo; (b.2) sustacéo pelo Poder Legislabw@elos Tribunais de Contas; (b.3)
caducidade (no mesmo sentido utilizado para os atogterais); (b.4) rescisao
administrativa unilateral: (b.4.1) por inadimplereero contratad® (b.4.2) por
conveniéncia administratiVd; (b.5) rescisdo judicial; (b.6) rescisdo amigaybl?)
contraposicao (ou derrubada).

5.2. A invalidacdo consiste no ato juridico estataljat@ral e concreto que
visa a retirada dos atos administrativos invalifloslaterais ou bilaterais) e/ou seus
efeitos. A invalidacdo € uma sancdo juridica.

5.3. O dever de invalidar se funda no principio da leigale. Trata-se de
dever juridico, e néo direito subjetivo da Admiragio. Esta ndo pode escolher,
fundada em critérios subjetivos, se invalida ou m&odado ato, salvo no caso do ato
discricionario com vicio de competéncia.

5.4. As hipoteses de manutencdo dos atos invalidos is(qsajam,

convalidacdo, conversdo e saneamento) e a inexist@&e competéncia atual séo

37 Nas concessbes de servico publico, esta hipdeesgtihcdo recebe o nome de caducidade.
377 Lembre-se que nas concessdes de servico pubditwegao citada corresponde & encampacao.
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“barreiras” ao dever de invalidar.

5.5. O ato de invalidacdo tem carater constitutivo &tieg): ele retira do
mundo juridico o ato invalido e/ou seus efeitosdjeos, conforme o caso. E sempre
necessario que um 0rgao legitimado pelo sistema d#ésse modo para que o ato
invalido (e/ou seus efeitos) deixe de existir jioagnente.

5.6. O pressuposto de fato para a edicdo do ato dédagao € a invalidade
do ato administrativo (unilateral ou bilateral).sksinvalidade pode ser constituida
quando da pratica do proprio ato de invalidacderaunomento anterior.

Ademais, ndo € qualquer tipo de vicio de legalidqule leva a invalidacao,
mas somente 0s vicios de conteudo, de objeto, deande finalidade (desde que a
conversdo nado seja possivel), de causa e de pmoamad (com desvirtuamento do seu
fim).

5.7. A leitura do art. 49, § 2° da Lei n° 8.666/93 —guml prescreve que a
“nulidade do procedimento licitatorio induz a donttato” — n&o pode confundir o
intérprete, fazendo-o acreditar que é a licitacAobgeto da invalidacdo, o que
acarretaria, como mera conseqiéncia, a extincajudte. Nao € essa a inteligéncia do
dispositivo. Em realidade, invalida-se o contrato &ncdo de vicios ocorridos
durante a licitacao.

5.8. No que tange ao contrato ineficaz, o objeto dalid@gdo consistird na
eliminacdo do proprio contrato viciado, ou melhdas normas juridicas contratuais
por ele introduzidas.

Em se tratando de contrato invalido eficaz, ha spieliferenciar o caso do
contrato em execucao e o ja executado. Quando toatmrestiver sendo executado,
além das normas contratuais, a invalidacao elirdinar efeitos juridicos decorrentes
do contrato. O contratado, por exemplo, ndo estaa&és obrigado a cumprir as
prestacdes que lhe cabem. Note-se que, conforratieena do contrato, serd possivel
retornar totalmente ao estado inicial em que a@epae encontravam.

No caso de contrato viciado ja executado e ndo patp Administracdo, o
objeto da invalidacéo residira tanto nas normaslidas ainda existentes (exemplo:

aguela que obriga o pagamento em caso de adimpienwmo nos efeitos juridicos
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préprios do contrato.

Se o contrato invalido ja tiver sido concluido, érado inclusive o pagamento
integral pela Administracdo, devera ser analisagmssibilidade de ser reverter os
efeitos faticos gerados. Se for possivel, a inagh buscara desconstituir tais efeitos,
fazendo com que as partes retornerstatus quo ante

5.9.A invalidagcédo € um ato juridico que pode ser edit@hto no exercicio de
funcdo administrativa, como no desempenho de fupgdsdicional. Administracéo
Publica e Poder Judiciario estdo habilitados pekerma a promover a invalidacéo de
um ato administrativo viciado e/ou de seus efeitos.

No ambito da funcdo administrativa, o 6rgdo detergompeténcia atual para
invalidar. Por vezes, ele ndo terd mais competépara declarar a invalidade e
tampouco a invalidacdo. E o que ocorre quando oeatéd sujeito a controle
jurisdicional.

5.10. Num Estado Democratico de Direito, o exercicio déotaitela esta
limitado formalmente pelo dever de se instaurar rocgdimento administrativo
invalidador. Desse modo, a leitura da Sumula n°d&7Supremo Tribunal Federal ndo
pode levar o intérprete a entender que o devidoesgsm legal € dispensavel.

5.11. Os atos administrativos invalidos (unilateraisilatérais) também séao
fontes de efeitos. Enquanto ndo houver a pronlogisaua invalidade, as normas por
ele veiculadas existem no sistema juridico e imid®bre os casos a que fazem
referéncia, tendo em vista que elas tém presurg&alatlade.

Por isso, a Sumula n° 473 do Supremo Tribunal Béderao prever que os
atos com vicios de legalidade podem ser invalidgoka Administracdo, “porque
deles néo se originam direitos”— néo foi feliz mepsnto. Mas, € possivel interpretar
esse texto do seguinte modo: “porque delesde&eriamse originar direitos”.

5.12. O ato de invalidagdo — como mecanismo previsto rderamento
juridico para reparar ofensas ao principio da ldgdeé — procura eliminar os efeitos
produzidos com o ato desde o seu nascedouro. Asgim,primeiro momento, pode-
se afirmar que os efeitos da invalidacdo sdo mdtasa (€x tung, pois o Orgao

competente estard obrigado desconstituir a relggédica originada com o ato
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invalido.

Entretanto, ressalte-se que, em se tratando deuatladerais ampliativos a
esfera juridica dos administrados que atuaram ddéas efeitos do ato invalidador
serdoex nunc Admitir a retroatividade, nesse caso, poderalt@sem ofensa a
seguranca juridica.

5.13. A invalidacdo dos contratos administrativos tews termos do art. 59
da Lei n° 8.666/93, efeit@x tunc

Todavia, é possivel que os efeitos do ato de @gdio dos contratos seja&x
nung o que ocorrerd quando for impossivel devolvarrastacdes ja executadas pelas
partes, ou seja, quando nao for faticamente pdssiteenar astatus quo ante

5.14. O dever da Administracdo de indenizar o particidar razdo da
celebracdo do contrato invalido pode ter fundamesto duas normas distintas,
conforme seja 0 caso concreto: (a) o principio espansabilidade objetiva da
Administracdo em razdo de seus atos; e, (b) oipicnda vedacgéo ao enriquecimento
sem causa.

5.15.Se um contrato foi objeto de invalidagao e, em déaaia da invalidade
do ajuste, o contratado que atuou de boa-fé e sdpm csofreu um dano, a
Administracdo contratante estara obrigada a inddoiztal como determina o art. 37,
8§ 6°, da Constituicdo da Republica.

5.16. A indenizacdo sera composta pelos danos emergémtgse inclui a
remuneracdo do particular pelo que ja executowlespucros cessantes. O art. 59,
paragrafo unico, da Lei n° 8.666/93 ndo pode derpretado de forma a excluir o
pagamento dos lucros cessantes. Alias, o propsjoditivo legal deixa isso claro, ao
prever que também havera indenizacdo em relacds f@ejuizos regularmente
comprovados”. Essa clausula impede que o dispos#ya considerado ofensivo ao
art. 37, 8 6°, da Constituicdo de 1988.

5.17. Por evidente, se qualquer dos requisitos necessarconfiguracdo da
responsabilidade objetiva da Administracdo — conamgéncia de dano do particular
e a sua culpa na formacgéo do vicio — nao se calfiggm dado caso concreto, ndo

cabera a indenizacdo com base no art. 37, 8 @odstituicao.
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5.18.0 principio da vedac&o ao enriguecimento sem cauddugar quando
houver: (a) o empobrecimento de uma parte o eroiouemto de outra; (b) nexo entre
0 empobrecimento e o0 enriquecimento; (c) auséneiaxalisa, ou seja, de norma
juridica valida que legitime aquela relacdo; (dBxisténcia de outros meios juridicos
destinados a recompor o dano (subsidiariedade)n Alé&sso, o empobrecido néo
podera ter atuado de ma-fe.

5.19. A celebracdo de contratos administrativos invaligesie majorar
indevidamente o patriménio da Administracdo, at¢an@o o empobrecimento do ex-
contratado. A invalidade do contrato se traduz us€acia de titulo juridico legitimo
para justificar o enriguecimento do Poder Publico.

Em vista do caréater subsidiario do principio dailpgdo do locupletamento
indevido, ele sera aplicavel quando o ex-contrataeo atuado com culpa em sentido
estrito na formacgao do vicio. Se houve ma-fé despeancipio em tela ndo incide.

5.20. O valor da indenizacdo devera corresponder, no daswvedacao ao
enriquecimento sem causa, ao beneficio auferidm Administracdo com o contrato
invalido, o que inclui o lucro pelo que ja foi exéado. Alias, se nao foi iniciada a
execucao do contrato, ndo ha que se falar na mgaé@a norma em tela, pois nao
houve qualquer enriguecimento do Poder Publico.

Ainda, quanto aos lucros cessantes, eles tambémmando devidos, tendo em
vista que eles nao se relacionam com o enriquetingznAdministracao.

5.21. A aplicacdoautdnomado principio da vedacdo ao enriquecimento sem
causa ao caso dos contratos invalidos € menosefmegjUA regra sera a incidéncia do
principio da responsabilidade objetiva da Admiaigdio. I1sso se deve, primeiramente,
ao carater subsidiario do principio da proibicdo lecupletamento indevido. Em
segundo lugar, tendo em vista o dever juridico dhnifistracdo de zelar pela
legalidade da contratacdo, ha uma certa dificuldewhe se localizar a culpa do
particular na formacao do vicio. Frise-se que rdesta afirmando ser rara a aplicacéo
da vedacao ao enriquecimento sem causa. Apenaseeea a sua menor incidéncia
direta a situacdo dos contratos invalidos, se comparasa a responsabilidade

objetiva.
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5.22.0s Tribunais de Contas ndo fazem parte de quattnsedemais Poderes
do Estado. Tal como o Ministério Publico, é érgée tpz parte diretamente da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal ou dos Municigioaforme o caso.

5.23.No desempenho de suas tarefas constitucionaistilmsn@is de Contas
nao exercem funcéo jurisdicional, mas sim funcduiatrativa. Logo, sua atividade
é infralegal e submetida a controle de juridicidpel® Poder Judiciario.

Desse modo, em fungdo da natureza administrativauds atividades, as
Cortes de Contas néo realizam apenas o controtdskrvancia do regime juridico-
administrativo pelos 6rgaos e entidades controldgesproprio, Tribunal de Contas,
estd sujeito a tal regime para a tomada de su&ddsc

5.24.Ha fundamentos juridicos para a realizacao, petdmiiais de Contas,
de um amplo controle da validade dos atos admaigtrs (unilaterais ou bilaterais).
A invalidade de um ato n&o precisa ser constit@igd@nas com base na ofensa a
legalidade: ha ainda o controle de legitimidades(qm Ultima andlise, abarca todos
os demais principios da Administracdo Publica) eamomicidade (que, incorporado
a Constituicdo, também é um critépoidico de controle).

5.25.As Cortes de Contas tém competéncia para declanaakdade dos atos
e contratos administrativos ilegais, ilegitimos mi-aconémicos (art. 71, IX, da
Constituicdo de 1988). E, uma vez constituida esgalidade, ndo Ihe é aberta
qualquer possibilidade de escolha subjetiva acéacarovidéncia a ser tomada; ele
nao possui discricionariedade no exercicio de atigislades finalisticas, pois se trata
de um orgéo técnico no exercicio de funcdo admatiga. O Tribunal de Contas, ao
decidir sobre a invalidade de um ato administrafwoilateral ou bilateral), devera
exigir que o o6rgdo controlado adote exatamente didaerequerida pela ordem
juridica para aquele caso, que consistira, deniteo® efeitos, na manutencéo e na
invalidacdo. Do contrario, a propria decisdo dat€podera ser considerada invalida
pelo Poder Judiciario, caso esse venha a ser @duqeelo interessado.

5.26.Embora o Poder Legislativo tenha a competéncia @astar o contrato
administrativo, ndo Ihe cabe apontar se esse éidovau ndo. Isso ja foi feito pela

Corte de Contas. Se Parlamento sustar um conteto & prévia declaracdo da

191



invalidade pelo Tribunal, o érgéo legislativo e&tatuando além das atribuicdes que a
Constituicdo lhe outorgou, ou seja, havera deswipatier.

5.27. A decisdo do Tribunal de Contas acerca da invddiddo contrato
vincula o Poder Legislativo: este ndo pode realizar umojyiplitico acerca da
sustacdo ou ndo do contrato. Cabe-lhe, tdo-someaoieynicar o Poder Executivo
(para que esse adote as providéncias cabiveisiae e@to de sustacdo. Como reforgo
a essa tese, basta salientar que, exaurido o tepsooral de 90 dias, cabera ao
Tribunal de Contas sustar o contrato. Isso sigmifjae o constituinte desejou que
fosse dada efetividade ao pronunciamento do Tribacarca da invalidade do
contrato.

5.28. Apesar de o art. 71, 8§ 1° da ConstituicAo naot@pajuais serao as
“medidas cabiveis” a cargo do Poder Executivo,¥sipel dizer que se trata da edi¢ao
do ato de invalidacdo, em se tratando de OrgdoemmEshte a sua estrutura
administrativa. Contudo, tal providéncia ndo é wabiem relacdo aos contratos
invalidos celebrados pelo Poder Judiciario e peinidé€rio Publico; nesse caso, em
vez de comunicar o Poder Executivo, o Parlamenterdecomunicar o Judiciario e o
Ministério Publico, a fim de que adotem as “medidalsiveis”. Em relacdo as pessoas
pertencentes a Administracdo indireta, serdo adstpdlo Poder Executivo apenas as
condutas previstas em lei, de acordo com a amplitladcontrole (tutela) que realiza
sobre tais entidades.

Pode-se cogitar, como uma medida cabivel a carg@adier Executivo, a
execucao judicial dos valores eventualmente depetss pessoas que causaram leséo
ao erario, ou ainda a imposi¢ao de sancao disaipiins servidores responsaveis pela
invalidade, desde que pertencentes a sua estadaraistrativa.

5.29. Caso o0 Poder Legislativo e o Executivo ndo adotmmcondutas
requeridas pela ordem juridica para eliminar oredatinvalido, o Tribunal de Contas
determinara a sua sustacdo. Essa € a interprejaeateve ser dada ao art. 71, § 2°, da
Constituicdo da Republica.

5.30.As condi¢des para a producdo do ato de susta¢dd’pder Legislativo

ou pelo Tribunal de Contas sdo praticamente as awsia invalidacdo. A diferenca
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reside apenas no fato de que a sustacéo sé taragugndo o 6rgdo competente para
invalidar descumprir esse dever (o0 que, certamérgdrara consequéncias gravosas).
Por tal motivo, é juridicamente inviavel que um trato administrativo invalido
objeto de sustacao volte a ser executado. O videtél monta que a sua manutencgao
no sistema juridico ndo € mais cabivel.

Por conseguinteym contrato objeto de sustacdo ndo mais produsitoe
juridicos. Ele jamais incidira novamente no plaras datos, restaurando a relagéo
juridica obrigacional. E evidente que desse fatigico (invalidade do contrato objeto
de sustacado) surtirdo efeitos, que serdo os medemmrentes do fato juridico da
invalidacdo do contrato, notadamente os patrimsnRdrém, o contrato invalido (ou
melhor, as normas contratuais invalidas veiculpdagsal declaracéo juridica) néao tera
mais aptiddo para incidir, isto €, o contrato né@ tmais eficacia normativa. Logo,
com o ato de sustacédo, torna-se impossivel a &ipaddica.

5.31. Invalidacdo e sustacdo do contrato invalido se>amam em varios
aspectos. Ambos sao atos unilaterais de retirag@aAassemelham-se quanto: (a) ao
motivo que enseja a pratica do ato; (b) ao seu@l(e aos efeitos patrimoniais.

5.32.Por outro lado, afastam-se no que tange aos®@j@bis a sustacdo sera
realizada apenas pelo Poder Legislativo ou peloufial de Contas.

Quanto aos efeitos do ato de sustacdo, tendo dm avisistematica adotada
pela Constituicdo em relacdo a matéria, tudo lemeaque eles s&x nunc Note-se
gue a Lei Maior ndo conferiu ao Poder Legislatiuvo ao Tribunal de Contas a
prerrogativa de invalidar diretamente o contrat@liiadlo.

Porém, é preciso salientar que o fato de o atoudtagio ter efeitos nao
retroativos nao significa que os efeitos produzidosterrompidos com tal ato néo
sejam eliminados desde o inicio. E que, ao sersoistantrato, o Poder Legislativo ou
o Tribunal de Contas devera determinar que a Admnagéo contratante extermine
retroativamente tais efeitos. Essa extingiduncdos efeitos do contrato invalido nao
decorrera propriamente da sustacdo, mas do atmthaivo especifico editado pela
autoridade controlada destinado a cumprir a detexgdio do Poder Legislativo ou da

Corte de Contas, conforme o caso.
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E bom deixar claro que esse problema dos efeitosespde em relagdo a
contratos invalidos em que seria possivel revataituacdo ilicita, retornando as
partes asstatus quo anteQuando isso for impossivel, o problema néo se pdis os

efeitos (seja da invalidacéo, seja da sustacaad sercessariamendg nunc
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