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RESUMO

O presente trabalho objetivou demonstrar os fundamentos juridicos da preservagao
dos contratos administrativos produzidos em desconformidade com a ordem
normativa. A partir da classificagcdo das invalidades proposta pela doutrina
administrativista nacional para os atos administrativos em sentido estrito, apresenta
a tipologia dos vicios que maculam especificamente os contratos administrativos.
Distingue, desse modo, os contatos viciados em inexistentes, anulaveis, nulos e
meramente irregulares em virtude da gradacdo da intensidade da repulsa que a
avenca defeituosa sofre pelo Direito. Apds, o estudo expde as consequéncias
juridicas que podem decorrer da constatacdo de um vicio na relagdo contratual
administrativa. Em um primeiro momento aborda o instituto da invalidacdo e, em
seguida, discorre a respeito das formas de preservagao do contrato administrativo
viciado. E a partir da invocacéo dos principios da legalidade, da seguranca juridica e
da boa-fé que se busca fundamentar a possibilidade da convalidagcao dos contratos
administrativos eivados de vicios, da estabilizagdo em virtude da incidéncia de
prazos extintivos e da propria primazia da convalidagao frente a invalidagdo. Nesse
intuito, o trabalho encerra-se justamente com a investigacdo do papel que
desempenham os mencionados principios na preservacao do contrato administrativo
viciado.

Palavras-chaves: Contratos administrativos; Vicios de legalidade; Invalidagao;
Convalidagao; Principios gerais do Direito.
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INTRODUGAO

A invalidagdo do contrato administrativo ante a constatagdo de que a avenga
foi produzida ao arrepio da lei ndo mais se sobrepde de forma automatica as demais
alternativas juridicas disponiveis.

Por muito tempo, a doutrina entendeu que o ato administrativo praticado com
vicio seria nulo e dele ndo poderiam surtir quaisquer efeitos. Entretanto, apds esta
primeira fase, passou-se a identificar uma gradagéo nas reagdes do Direito diante
das diferentes hipoteses de ilegalidade. A solugdo que pregava a completa
invalidagao passa a conviver com a possibilidade da convalidagdo e até mesmo da
pura e simples manutencgao do ato viciado.

O dever de invalidar ganha limites, na medida em que surgem fundamentos
juridicos para a preservagao do contrato administrativo padecente de vicio. Em que
pese a invalidagdo do contrato viciado obedecer ao principio da estrita legalidade, a
invocacgao de outros principios gerais do Direito, como a seguranca juridica e a boa-
fé, demonstra que muitas vezes os preceitos maiores do ordenamento coadunam-se
com a preservagao da avenca defeituosa e ndao com sua desconstituicio.

A propria existéncia de um Estado Democratico de Direito ndo se harmoniza
com a tomada de solugdes radicais por parte da Administracéo Publica. E inaceitavel
que o co-contratante particular tenha seu contrato invalidado e, conseqlentemente
tenha que arcar com prejuizos que dai possam advir, em razéo de irregularidades
cometidas pelo Poder Publico, para as quais o administrado sequer concorreu.

Mostra-se visivel a inaplicabilidade das solugdes tradicionais em um sistema
juridico republicano e democratico. Os proprios principios consagrados na
Constituicao de 1988 fomentam uma releitura das concepg¢des autoritarias do Poder
Publico. Nao foi por outra razdo que as nogdes peculiares de um Estado absolutista
passaram a ser objeto de intensa revisao por parte da doutrina.

Cumpre ressaltar, no entanto, que tal evolugédo doutrinaria ndo se compagina,
como alguém poderia supor, com a desmedida pratica de irregularidades. Nos casos
de conservagdo da avenga viciada, ndo é descartada a punicdo dos agentes
publicos responsaveis pela atuacao reprovavel. Além disso, ndo resta olvidada a
analise da eventual culpa concorrente do particular.

E neste contexto que o presente trabalho se propde a demonstrar em quais



circunstancias ocorrera a preservagao dos contratos administrativos viciados. Em
verdade, procurar-se-a investigar os fundamentos pelos quais os contratos
produzidos em desconformidade com a ordem normativa podem continuar a produzir
os efeitos para os quais foram estipulados.

Para tanto, a estrutura do presente trabalho é dividida em quatro capitulos.

O primeiro capitulo visa a delimitar a porcdo da atividade administrativa que o
estudo tem como o foco. Apresenta-se, assim, um breve panorama acerca da figura
dos contratos administrativos com a caracterizagdo, em especial, dos seus
elementos constitutivos e de suas formalidades.

Ja no capitulo segundo delineia-se o quadro tedrico dos vicios que maculam
tal relacdo juridica bilateral. E analisada a distingao acerca dos planos da existéncia,
validade e eficacia efetuada pela Teoria Geral do Direito, bem como exposta a
classificacdo das invalidades proposta pelo doutrina administrativista nacional. Em
seguida, procura-se examinar a questdo acerca das nulidades que afetam
especificamente os contratos administrativos.

Apresentada a classificagdo dos tipos de nulidades que podem atingir tais
avengas, arrola-se, no capitulo terceiro, as consequéncias decorrentes da
constatacdo de um vicio no contrato administrativo. Cuida-se, nesse ponto, das
caracteristicas essenciais atinentes ao instituto da invalidagdo e, em contraposigao,
das formas de preservacdo dos contratos administrativos viciados admitidas pelo
Direito.

Por fim, no quarto e ultimo capitulo € investigada a incidéncia dos principios
juridicos da legalidade, da seguranca juridica e da boa-fé na atividade administrativa
a fim de demonstrar o papel que estes exercem a favor da manutencao das relagdes
contratuais celebradas pela Administragdo Publica.

Encerra-se o estudo com a relagc&o das principais conclusdes que se obteve.



1 ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

1.1 FUNGCAO ADMINISTRATIVA

As fungbes estatais, em nosso tempo histérico, compreendem a funcgéo
administrativa, a jurisdicional e a legislativa. O estudo do contrato administrativo
pressupde a analise, ainda que superficial, da fungdo administrativa. Alias, como o
Direito Administrativo é o ramo do Direito que disciplina justamente o exercicio
dessa fungado, qualquer pesquisa nesta seara deve partir necessariamente dessa
primeira observagéo.'

De inicio, pode-se afirmar que o conteudo da funcdo administrativa é o mais
indefinido dentre as funcbes estatais. Abrange tanto a atuagdo material da
Administracdo nos casos concretos a ela apresentados, quanto a decisao de litigios
em processos administrativos e a formulacdo de normas gerais, como o0s
regulamentos e as instrugdes.?

Em que pese a heterogeneidade de seu conteldo,® a fungdo administrativa
pode ser definida como a atividade desempenhada pelo Estado, ou quem faga suas
vezes, dentro de uma estrutura hierarquica, destinada a satisfazer os interesses
publicos previstos na lei, mediante manifestacbes infralegais e submetidas ao
controle de legalidade pelo Poder Judiciario.*

Desde ja, denota-se que a principal caracteristica da fungdo administrativa é a
infralegalidade. E assim, pois as prerrogativas que sdo outorgadas a Administracéo
Publica somente podem funcionar como um instrumento para a promogao do

interesse publico, que é definido pela lei.

' Augustin GORDILLO afirma que o conceito de fungdo administrativa é o ponto de partida para se
encontrar a definicdo de ato administrativo e classificar nogées como regulamento e contrato
administrativo. Assevera o autor que: “La definicién a ofrecerse debe entonces responder a una
adecuada metodologia y a una satisfactoria sistematizacion de la realidad del régimen juridico de
la funcidn administrativa, pues las definiciones y clasificaciones han de servir para explicar su
funcionamiento”. (Tratado de derecho administrativo, t. |, p. X-1).

2 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo, p. 28.

3 A dificuldade em se definir o que é fungdo administrativa decorre justamente da heterogeneidade e

extensao do seu conteldo, conforme expde Margal JUSTEN FILHO. Este autor ressalta ainda que “o

conceito de fungdo administrativa adotado pelo direito positivo brasileiro ndo é resultado apenas da

I6gica e da razdo, mas deriva da evolugao histérica e de razdes de ordem politica”. (Curso..., p. 28).

Os mesmos elementos apresentados neste conceito estdo presentes nas definigdes de fungao

administrativa propostas por Celso Antdnio BANDEIRA DE MELLO (Curso de direito

administrativo, p. 34) e Daniele Coutinho TALAMINI (Revogacéo do ato administrativo, p. 22).



1.2 ATO ADMINISTRATIVO

Conforme ja afirmado, a atividade administrativa se desenvolve mediante
manifestagdes infralegais, ou seja, através da concretizagdo de comandos presentes
no texto legal. No entanto, a aplicagao da lei a um caso concreto decorre da edi¢ao
de um ato administrativo, haja vista que a administracdo néo pode executar a lei de
forma direta.

O ato administrativo em sentido amplo pode ser definido como “a declaracéo
do Estado (ou de quem lhe faga as vezes), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe
dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimidade por érgéo jurisdicional”.®

Neste conceito lato, estdo compreendidos os atos unilaterais gerais e
abstratos, os atos unilaterais concretos (sentido estrito) e os contratos
administrativos.

Para se chegar a definicdo de ato administrativo em sentido estrito, basta
agregar ao conceito de ato administrativo em sentido lato as caracteristicas de
unilateralidade e concrecao.

Por sua vez, os atos gerais e abstratos, como os regulamentos e instrugoes,
sao atos normativos expedidos sem destinatarios determinados. Alcangam toda a
coletividade de sujeitos que se encontra na mesma situagao fatica estipulada por
seus preceitos.

Diferem tanto dos atos administrativos em sentido estrito, quanto dos atos
normativos, os atos convencionais, também chamados de contratos administrativos,

0s quais serdo analisados a seguir.

1.3 CONTRATO ADMINISTRATIVO

Com a reducdo do autoritarismo estatal e a instauracdo do Estado
Democratico de Direito, o contrato tornou-se o instrumento juridico de maior
importancia para o ente publico na obtencdo de bens ou servigos dos particulares.®

A manifestacdo da vontade administrativa que ocorria principalmente através

do ato administrativo na Epoca Liberal passa agora a ser veiculada por meio dos

°* BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de direito administrativo, p. 356.
5 JUSTEN FILHO, M. Comentarios a lei de licitagbes e contratos administrativos, p. 11.
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contratos administrativos. Com isso, o carater autoritario e unilateral das
manifestagdes do Estado cede lugar a formas concertadas de agdo.’

Pode-se dizer que o proprio aumento das possibilidades de participagdo dos
administrados no exercicio da fungao publica conduziram a maior utilizagdo deste
acordo de vontades.

Acrescenta Pedro GONCALVES que se “afigura indiscutivel ser a procura de
solugbes consensus-based um critério de orientacdo interessante para a
Administragdo”.® Para o autor, “na medida em que o consenso seja alcangado, o
contrato apresenta-se (...) como a forma juridica que traduz mais fielmente o modo
como o contetido da relacao foi construido”.®

Neste contexto, cumpre explicitar o que singulariza essa relagao juridica
consensual, que antes de se filiar ao direito civil ou ao direito administrativo,
pertence a Teoria Geral do Direito.

No direito privado, contrato é definido como um acordo de vontades destinado
a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigacdes. Os tracos marcantes dessa
figura residem na autonomia da vontade das partes para a formagéo do vinculo e na
consequente obrigatoriedade de seus termos."

Quando a Administragdo Publica figura em um dos pdlos dessa relagao
juridica consensual, a questdo ganha contornos especiais. Aqui, 0s tragos acima
mencionados (autonomia da vontade e obrigatoriedade dos seus termos) sofrem
certas restricbes. Trata-se de consequéncia da submissdo do contrato ao regime
juridico de direito publico,"” que tem como postulados a supremacia e a
indisponibilidade do interesse publico.

Como a Administragdo Publica compete utilizar o contrato justamente como
instrumento para a consecugdo do interesse publico, sdo |he outorgadas
prerrogativas necessarias para tanto. Dai € que surgem as caracteristicas especiais
dos contratos administrativos, que, conforme expde Marcal JUSTEN FILHO,
consistem “nas faculdades de a Administragdo modificar unilateralmente alguns
aspectos da avenga, extingui-la, impor san¢des ao particular e exigir em alguns

casos o cumprimento das prestagdes alheias sem observancia ao principio da

7 KLEIN, Aline Licia. Os vicios dos contratos administrativos, p. 3.

8 GONCALVES, Pedro. O contrato administrativo, p. 24.

® GONCALVES, P. Idem, ibidem.

° JUSTEN FILHO, M. Comentarios..., p. 477.

" Conforme assevera Margal JUSTEN FILHO, “o impacto do regime de direito publico altera a
fisionomia 'contratual' dos contratos administrativos”. (Comentérios..., p . 478).



'exceptio non adimpleti contractus' (...)."

Conforme sintetiza Pedro GONCALVES, o regime juridico de direito publico
“se caracteriza por conferir a entidade publica uma posicdo de supremacia juridica
sobre o seu contratante: aquela entidade fica pois investida de certos poderes
publicos de autoridade — as por vezes designadas 'prerrogativas exorbitantes' — que
desigualam as posi¢gdes em que as partes estio colocadas”.”

No entanto, ao mesmo tempo em que concede certas prerrogativas a
Administracdo Publica, o regime juridico administrativo Ihe impde um rol de
sujeicdes. Segundo exemplifica Romeu Felipe BACELLAR FILHO: “As sujei¢cdes séo
representadas, entre outras, pela propria imposicdo do procedimento licitatorio
antecedendo a contratagcdo administrativa”.

Deve-se ressalvar que, dentre os contratos que a Administracdo celebra, a
doutrina diferencia duas categorias em razdo da disciplina que regularia o vinculo.
Existiriam os chamados contratos de direito privado da Administracdo e os contratos
administrativos propriamente ditos.

Todavia, esta distingdo encontra-se relativizada no direito brasileiro, na
medida em que o disposto no artigo 62, § 3°, da Lei n.° 8.666/93 pretendeu unificar
esses contratos ao estender a possibilidade do exercicio de prerrogativas por parte
do Poder Publico aos denominados contratos de direito privado da Administragao.
Assim, em determinados aspectos o regime de direito publico sempre incidira, em
que pese o contrato seja daqueles que se submetem em maior parte as normas do
direito privado.™

Por isso é que sintetiza Lucia Valle FIGUEIREDO que, no direito brasileiro,
existem “contratos da Administragdo Publica ora sob maior influxo de regras de
Direito Publico, ora de Direito Privado”."® A autora questiona inclusive a utilidade da
referida distingdo, porque entre ndés “ndo ha grande importdncia em separar
contratos administrativos e contratos privados da Administragdo, pois todos vao se

submeter a Unica jurisdigdo.”"" '8

2. JUSTEN FILHO, M. Comentarios..., p. 478.

' GONCALVES, P. Obra citada, p. 33.

* BACELLAR FILHO, Romeu Felipe. Contrato administrativo, p. 321.

'®  Conforme assevera Margal JUSTEN FILHO: “A mera participagdo da Administragdo Publica como
parte em um contrato acarreta alteragao do regime juridico aplicavel”. (Comentarios..., p. 519).

'® FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de direito administrativo, p. 497.

" FIGUEIREDO, L. V. Idem, ibidem.

Conforme expde a autora, “como nao temos dualidade de jurisdigdo, e sim jurisdicdo Unica,

quaisquer problemas existentes nos contratos da Administragao serao resolvidos perante o Poder

Judiciario”. (Curso..., p. 497).
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Além disso, com relacdo ao procedimento de formagcdo dos contratos da
Administracdo Publica, ambas as espécies submetem-se ao processo comum da
licitagdo. Conforme afirma Fernando VERNALHA GUIMARAES: “Constata-se a
existéncia de uma 'zona comum' da contratacdo publica, visivel em toda a fase
'procedimental' — de formulagcdo do conteudo contratual e de selecido dos co-
contratantes”."

A existéncia de um regime comum de direito publico quanto a formagao do
vinculo para as duas categorias, justifica, neste estudo, o tratamento comum dos
vicios para ambos os contratos da Administracéo.

Delineados os aspectos peculiares do contrato administrativo, passamos a
decompor didaticamente a figura para analisar seus requisitos e formalidades.

Para tanto, servimo-nos da ligdo de Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO,
que reduz o contrato administrativo a sete elementos constitutivos a partir da
agregacéao de elementos do contrato de direito privado aos do ato administrativo em
sentido estrito. Com efeito, no intuito de configurar a bilateralidade da relagao, o
autor acrescenta aos elementos do ato administrativo unilateral, a capacidade da
pessoa que contrata com a Administracdo Publica e o consenso que se produz entre
as partes.?°

Assim, neste ponto de vista, figurariam como elementos do contrato
administrativo: a competéncia, a finalidade, a forma, o motivo, o objeto, a
capacidade especial da parte privada e o0 consenso.

A auséncia ou a desconformidade legal de qualquer desses elementos torna a
avenca viciada.?'

Conforme se vera adiante, o contrato somente existe juridicamente quando
estdo presentes os elementos necessarios para sua formacdo. Por sua vez, a
avenca apenas € valida, se tais elementos estiverem de acordo com o modelo legal
estabelecido pelo ordenamento. Em outras palavras, a conformidade de cada um de

seus elementos com a lei € um requisito para a validade da relagao contratual.

® VERNALHA GUIMARAES, Fernando. Alteracéo unilateral do contrato administrativo, p. 81.

2 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo, p. 161.

2! Conforme expbe Marcelo CAETANO: “O contrato esta viciado quando nele se verifique a falta ou a
irregularidade de qualquer dos seus elementos essenciais”. (Principios fundamentais do direito
administrativo, p. 210). Os elementos do contrato arrolados por este autor confundem-se em parte
com aqueles expostos por Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO. E o que se infere da seguinte
passagem da obra de Marcelo CAETANO: “esta viciado o contrato celebrado por 6rgao
incompetente da Administragdo ou com particular incapaz; a que falte objecto fisica e legalmente
possivel; que esteja afectado por vicios da vontade; que nao revista a forma exigida por lei, ou a
que hajam faltado formalidades na sua formacao”. (Principios ..., p. 210).
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Neste contexto, o ente publico deve ser titular da competéncia para contratar,
bem como o particular deve ter capacidade para celebrar contratos. A competéncia é
a “expressao funcional qualitativa e quantitativa do poder estatal que a lei atribui as
entidades, 6rgédos ou agentes publicos para vincula-los contratualmente”.?> Como se
percebe, deve sempre ser estabelecida por lei.?®> A capacidade é a “condicdo
subjetiva da parte contratante privada para celebrar um contrato administrativo”.?*
Este elemento é regulado essencialmente pelas normas do direito privado.”® No
entanto, o administrado deve ainda satisfazer duas condigbes subjetivas
administrativas: ndo estar impedido para contratar com a Administracdo e estar
habilitado em procedimento licitatorio, ou deste for eximido.?

A finalidade da avenga necessita ser obrigatoriamente publica. Ou seja, a sua
celebracao deve destinar-se a satisfazer o interesse publico. Insta ressalvar que o
interesse publico a ser perseguido pelo contrato ndo € o eleito livremente pelo
administrador, mas sim o qualificado pela lei.

A forma do contrato precisa submeter-se aquela prescrita em lei. Como regra
geral, o contrato devera ser escrito, salvo quando se tratar de pequenas compras
com pagamento a vista (art. 60, paragrafo unico, Lei n.° 8.666/93). Além disso,
deverdo constar do instrumento contratual as clausulas obrigatérias, que sao
aquelas dispostas nos artigos 55 e 61 da Lei n.° 8.666/93.%"

A existéncia de um motivo exato e licito deve servir de respaldo fatico ou
juridico do contrato.?® De acordo com os termos do paragrafo Unico, alinea 'd' do
artigo 2° da Lei n.° 4.717/95, “a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria
de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato, € materialmente inexistente ou
juridicamente inadequada ao resultado obtido”.

O objeto — que, conforme assevera Margal JUSTEN FILHO, “consiste nas
prestacdes que as partes se obrigam a realizar’®- deve ser licito, possivel,

determinado ou determinavel, bem como necessita atender a finalidade publica.*

2 MOREIRA NETO, D. de F. Obra citada, p. 161.

3 FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p. 502

2 MOREIRA NETO, D. de F. Obra citada, p. 162.

% FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p. 502.

% MOREIRA NETO, D. de F. Obra citada, p. 162.

27 Quanto ao artigo 55, Margal JUSTEN FILHO afirma que apenas as clausulas dispostas nos incisos
I, I, 1ll, IV e VII sdo obrigatérias. “As demais [clausulas] ou s&o dispensaveis (porque sua auséncia
nao impede a incidéncia de principios e regra legais) ou s&o facultativas, devendo ser previstas de
acordo com a natureza e as peculiaridades de cada contrato”. (Comentarios..., p. 487).

% MOREIRA NETO, D. de F. Obra citada, p. 161.

2% JUSTEN FILHO, M. Comentarios..., p. 481.

%0 KLEIN, A. L. Obra citada, p. 165.
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Pode-se falar em objeto mediato — que € o bem juridico sobre o qual versa o vinculo
— e objeto imediato — que € a conduta humana de dar, fazer ou nao fazer.

Por fim, € necessaria a existéncia de consentimento reciproco das partes.
Como quer Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO, deve haver “a coincidéncia das
vontades das partes relativamente ao objeto”.>’ A Administragdo ndo podera
constranger o particular a formar o vinculo. Ao co-contratante privado, cabera
livremente decidir contratar. A formacéao e exteriorizagdo da sua vontade podem ser
analisadas a luz das regras do diploma civil referentes aos vicios de consentimento.

Por outro lado, o consentimento da Administracdo em celebrar o contrato
devera ser auferido tendo em vista a vontade administrativa, dita funcional, que se
forma ao longo de um processo sujeito a regras formais distintas do direito privado.*

Nao se deve olvidar da necessidade da precedéncia da realizagao de licitacdo
(art. 37, XXI, da Constituicdo de 1988), ressalvados os casos de inexigibilidade e de
dispensa. O procedimento licitatério € o antecedente necessario a celebragdo do
contrato administrativo. Assim, se o primeiro nao for valido, o segundo também nao
o sera.® Tal vinculo decorre expressamente do disposto no artigo 49, § 2° da Lei n.°
8.666/93.%

Percebe-se ai que a validade do contrato também depende da validade de
outros atos juridicos: os atos praticados pela Administragdo e pelos particulares no
procedimento da licitagdo. A regularidade da propria fase interna da licitagdo

condiciona a validade do contrato administrativo.

¥ MOREIRA NETO, D. de F. Obra citada, p. 162.

%2 JUSTEN FILHO, M. Curso..., p. 184 e 280.

% Conforme afirma Margal JUSTEN FILHO: “O vicio na licitagdo acarreta a invalidade de todos os
atos posteriores, inclusive do contrato administrativo (se chegou a ser pactuado)”. (Comentarios...,
p. 502). Nesse mesmo sentido, Lucia Valle FIGUEIREDO aduz que “a licitagdo apresenta-se como
suporte de validade do contrato a ser celebrado”. (Curso..., p. 501).

% Art. 49, § 2°.: “A nulidade do procedimento licitatdrio induz a do contrato, ressalvado o disposto no
paragrafo Unico do art. 59 desta Lei”.
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2 QUADRO TEORICO DOS ViCIOS NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Delimitada a porgao da atividade administrativa que o presente trabalho tem
como foco, qual seja, o contrato administrativo, passa-se a esbogar o quadro teorico
dos vicios que maculam esta relagao juridica.

Primeiramente, analisar-se-a a distingao acolhida pela Teoria Geral do Direito
acerca dos planos da existéncia, validade e eficacia, bem como verificar-se-a a
classificacdo das invalidades proposta pelo doutrina administrativista nacional, para,
entdo, enfrentar a questdo acerca das nulidades que afetam especificamente os

contratos administrativos.

2.1 PLANOS DA EXISTENCIA, VALIDADE E EFICACIA

PONTES DE MIRANDA propds na Teoria Geral do Direito a sistematizagéo
entre os planos da existéncia, da validade e da eficacia.

A existéncia corresponde a presenca de todos os elementos necessarios a
formagao do ato juridico. Existir juridicamente resulta da “incidéncia da regra juridica
em suporte fatico suficiente”.* Assim, o ato juridico inexistente ndo chega a entrar
no mundo juridico, pois carece de algum elemento essencial. Vale dizer, o seu
suporte fatico é insuficiente.

Pode-se dizer que um contrato administrativo € inexistente quando, assim
como ocorre com os atos administrativos inexistentes, faltar um dos elementos
imprescindiveis ao seu surgimento.*

A verificagao da existéncia de um contrato administrativo € questao prévia a
analise de sua validade. Com efeito, ndo se pode falar em contrato valido se este
sequer existe para o Direito. Logo, uma vez constatado que o ato juridico existe,
passa-se a verificagao de sua validade.

Conforme exp6s PONTES DE MIRANDA, “(...) se ndo houve ato juridico,
nada ha que possa ser valido ou invalido. Os conceitos de validade ou de invalidade

s6 se referem a atos juridicos, isto €, a atos humanos que entraram (plano da

% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti. Tratado de direito privado, t. 4, p. 8.

% Diogo de Figueiredo MOREIRA NETO afirma que “se os elementos forem insuficientemente
completados, o contrato ndo se integra e, portanto, ndo logra existéncia no mundo juridico”.
(Curso..., p. 164).
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existéncia) no mundo juridico e se tornaram, assim, atos juridicos”.*

A validade envolve a conformidade do ato juridico com os requisitos do
sistema normativo. O ato invalido ingressa no mundo juridico, embora o faca em
desconformidade com os termos da lei. O seu suporte fatico € deficiente. Portanto,
neste caso o ato juridico existe — porque ha um minimo de suporte fatico —, mas nao
€ valido, pois nao satisfaz as exigéncias normativas.

Romeu BACELLAR FILHO defende que a validade requer a legalidade em
sentido amplo. Conforme aduz o autor, “para o ato ser considerado valido ele deve
ser editado ndo em consonancia com a lei, mas com o direito todo”.3**°

Ja o plano da eficacia diz respeito a producéo de efeitos juridicos. A relagao
juridica idénea a produzir efeitos € aquela existente e valida. Isto porque, em regra,
os atos juridicos nulos sdo ineficazes. No entanto, nada impede que o ato invalido
também produza efeitos. Afinal, a prépria lei pode atribuir efeitos ao nulo.*

Percebe-se, portanto, que os planos da validade e da eficacia nao se
confundem. Tal caracteristica fica ainda mais evidente ao se constatar que ha atos
juridicos validos que, todavia, ndo produzem efeitos. Trata-se dos atos juridicos
pendentes por condi¢gao ou termo.

Na doutrina administrativista, ha, além do estudo dos trés planos
mencionados, referéncias a perfeicado do ato administrativo. Tal categoria abrangeria
os atos que completaram o ciclo necessario a sua formacgao.*' Parcela da doutrina
sustenta que a perfeigdo equivale a existéncia.*> Outros repudiam tal equiparagéo*

ou mesmo reduzem o conceito de perfeicdo ao de validade.*

2.2 CLASSIFICACAO DAS INVALIDADES SEGUNDO A DOUTRINA
BRASILEIRA

No direito administrativo brasileiro existem diferentes posi¢des doutrinarias

% PONTES DE MIRANDA, F. C. Obra citada, p. 7.

% BACELLAR FILHO, R. F. Direito administrativo, p. 67.

% Expbe o jurista que a consonancia do ato com a lei é requisito para a sua perfeigdo. Assim, o ato
perfeito seria aquele que obedece ao principio da legalidade em sentido estrito, ao passo que o
ato valido seria aquele que obedece ao principio da legalidade em sentido amplo.

4 PONTES DE MIRANDA, F. C. Obra citada, p. 7.

" BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 358.

42 Este é o posicionamento de REALE, Miguel, Revogagéo e anulamento do ato administrativo, p. 50-51.

4 Nesse sentido ZANCANER, Weida, Da convalidagéo e da invalidaggo dos atos administrativos, p. 30.

* Nesse sentido, CAVALCANTI, Themistocles Brand&o, Teoria dos atos administrativos, p. 169.
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com relagao a classificagdo dos atos invalidos. Tal circunstancia decorre da falta de
sistematizacado das leis administrativas, o que n&do acontece com a legislagéo civil.
Diferente do que ocorreu nos demais ramos do Direito, ndo houve um processo de
codificacdo legislativa do direito administrativo. Em decorréncia, a questdo das
nulidades ndo foi abordada de forma ampla e sistematica pelo legislador. Diante
dessa lacuna, a doutrina passou a sustentar diferentes entendimentos que, muitas
vezes, revelam-se incompativeis entre si.

Neste contexto, uma primeira divisdo que se pode apontar na doutrina
brasileira € entre aqueles que acolhem a aplicacado da teoria das nulidades do direito
civil no direito publico e aqueles que a negam.

A aplicagao no direito administrativo da divisdo entre atos nulos e anulaveis
apresentada pelo Cadigo Civil € acolhida por Tito Prates da FONSECA* e Oswaldo
Aranha BANDEIRA DE MELLO.* Todavia, o entendimento dominante da doutrina
nao aceita a transposicao automatica da teoria das nulidades construida no direito
privado para o direito publico.

A propodsito, mesmo Tito Prates da FONSECA, que concorda com a
transplantacao do sistema do direito privado para o campo do direito administrativo,
reconhece ser “profundamente diferente a funcdo dos vicios da vontade em Direito
Administrativo e em Direito Privado”.*’

De todo o modo, a seguir, serdo apresentadas de forma resumida as
principais classificagdes propostas no Brasil a respeito das invalidades que afligem o

ato administrativo.

4 FONSECA, Tito Prates da. Direito administrativo, p. 388-90 apud FAGUNDES, Miguel Seabra. O
controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, p. 43.

46 BANDEIRA DE MELLO, Oswaldo Aranha. Principios gerais de direito administrativo, p. 576-593.

47 FONSECA, T. P. da. Atos administrativos nulos e anulaveis. Direito, v. 13, p. 45-69 apud
FAGUNDES, M. S. Obra citada, p. 44.
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2.2.1 A posicao de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello

Oswaldo Aranha BANDEIRA DE MELLO, um dos adeptos a transplantagao
da teoria civilista ao direito publico, expde que os atos nulos sdo inconvalidaveis e
podem ser desconstituidos em juizo mediante provocagdo do Ministério Publico,
desde que seja permitida a sua intervencao na causa, ou de oficio pelo juiz. Demais
disso, referidos atos nulos prescreveriam apenas longi temporis, ou seja, apos o
decurso de 20 (vinte) anos, visto que este era o tempo mais longo que tratava o
Cadigo Civil de 1916.4

Por sua vez, os atos anulaveis, de acordo com tal corrente doutrinaria, seriam
passiveis de convalidacdo e sua fulminacdo dependeria da manifestacdo dos
interessados. Tais atos prescreveriam brevi temporis.

Os demais autores que tratam do assunto fazem ressalvas quanto a utilizagao

dos textos da lei civil na teoria das invalidades dos atos administrativos.

2.2.2 A posicao de Miguel Seabra Fagundes

Miguel Seabra FAGUNDES classifica os atos viciados em atos absolutamente
invalidos (ou nulos), relativamente invalidos (ou anulaveis) e irregulares. Cumpre
registrar, entretanto, que as duas primeiras espécies de invalidades nao se
identificam com os conceitos de atos nulos e anulaveis propostos pelo Codigo Civil.
Isso porque as consequéncias tipicas da classificacdo dicotdmica do diploma civil
ndo se ajustam, no entendimento do autor, & invalidez dos atos administrativos.*
Todavia, para este jurista, € necessario se valer supletivamente dos dispositivos do
Caodigo Civil. Assim, os seus principios devem ser aplicados, em parte, aos atos
administrativos, de forma a articula-los com os principios gerais e especiais do
direito administrativo.*

Tal adaptagcdo deve ser realizada, pois enquanto os atos administrativos
envolvem multiplos interesses, “o ato juridico privado se restringe, normalmente, a
repercutir entre os seus participantes diretos, e, quando interessa a terceiros, o faz

de modo bem mais restrito do que em se tratando do ato juridico publico”.*

‘¢ BANDEIRA DE MELLO, O. A. Obra citada, p. 588.

4 FAGUNDES, Miguel Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciario, p. 44.
% FAGUNDES, M. S. Idem, p. 40.

* FAGUNDES, M. S. Idem, p. 39.
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Segundo o Miguel Seabra FAGUNDES, os atos absolutamente invalidos ndo
operam qualquer efeito. J4, nos atos relativamente invalidos, todos ou alguns dos
efeitos do ato viciado podem ser preservados, pois o interesse publico seria melhor
atendido com a subsisténcia do ato do que com sua invalidacéo total.

Quanto aos atos irregulares, seriam aqueles que por apresentarem defeitos
irrelevantes nao afetariam o interesse publico de modo substancial. O ato
continuaria a produzir seus efeitos e os passados perdurariam.®?

Destaque-se que a classificacdo proposta por estes autores nao fornece
elementos objetivos para estabelecer uma catalogagao rigida das invalidades, haja
vista que a gravidade do vicio deve ser apurada caso a caso, diante da repercussao

sobre o interesse publico.

2.2.3 A posicao de Hely Lopes Meirelles

Hely Lopes MEIRELLES possui posi¢cédo unica. Este autor entende que o ato
administrativo padecente de vicio € sempre nulo. Nao aceita, assim, a existéncia do
ato anulavel no direito administrativo. Explica o autor que “a nulidade absoluta e a
anulabilidade (relativa) assentam, respectivamente, na ocorréncia do interesse
publico e do interesse privado na manutengéo ou eliminagdo do ato irregular”.®® No
entanto, a possibilidade de manter ou invalidar um ato ilegal segundo a vontade das
partes ndo seria admitida no regime dos atos administrativos, pois “ofenderia a

exigéncia de legitimidade da atuag&o publica”.>

2.2.4 A posicao de Antonio Carlos Cintra do Amaral

De grande utilidade é o posicionamento de Antdénio Carlos Cintra do
AMARAL, o qual distingue os atos invalidos em nulos e anulaveis em virtude da
possibilidade de convalidagdo.®® Os atos anulaveis seriam aqueles passiveis de
convalidacdo, enquanto que os atos conceituados como nulos seriam o0s

inconvalidaveis.

%2 FAGUNDES, M. S. Idem, p. 50.

* MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 205.

% MEIRELLES, H. L. Idem, ibidem.

% AMARAL, Anténio Carlos Cintra do. Extingdo do ato administrativo, p. 67.
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Para este jurista, ndo é possivel classificar os atos administrativos invalidos
em funcao da disponibilidade ou indisponibilidade dos interesses que estes visam a
efetivar. Isso porque o ato administrativo “produzido dentro da regra de competéncia,
tem, por suposto, a fungdo de realizar o interesse coletivo primario, que é
indisponivel”.*® A realizagdo do interesse publico ou particular secundario “faz-se ou
coincidentemente com a do interesse coletivo primario, ou porque o ordenamento
juridico erigiu o interesse secundario em interesse coletivo primario”.*’

Cumpre ressaltar que as correntes aludidas acima sao concordes quanto a
irrelevancia juridica dos atos inexistentes.®

Em contraposic¢ao a essas teorias, Miguel REALE e Celso Anténio BANDEIRA
DE MELLO adotam uma classificagdo tricotbmica em que se dividem os atos

invalidos em nulos, anulaveis e inexistentes, conforme se vera a seguir.

2.2.5 A posicao de Miguel Reale

Miguel REALE, ao tratar da questdo acerca da aplicagdo ou n&o dos
principios do direito civil a teoria dos vicios e defeitos dos atos administrativos,
conclui que esta teoria se funda, primordialmente, em principios de teoria geral do
direito. A partir dai é que se verificariam as particularidades conaturais dos diversos
ramos do direito.>

Conforme mencionado acima, referido autor distingue os atos invalidos em
trés categorias: nulos, anulaveis e inexistentes.

A inexisténcia, para este jurista, € “pertinente aquilo que ndo chegou a 'entrar’
nos dominios do Direito”.?° Enfatiza o autor, porém, que entre o ato inexistente e o
direito ha uma referibilidade, ainda que infundada que suscita “uma
pseudopretensao, que, como tal, comporta uma qualificacdo juridica, embora de
carater negativo”.®’

Expbe REALE que é preciso “ndo confundir o ato juridicamente inexistente

com qualquer ato extrajuridico, ou totalmente estranho ao Direito, como é o caso das

% AMARAL, A. C. C. do. Idem, p. 69.

% AMARAL, A. C. C. do. Idem, p. 68.

% Nesse sentido, BANDEIRA DE MELLO, O. A,, Obra citada, p. 589-590; MEIRELLES, H. L., Direito
administrativo brasileiro, p. 174; e AMARAL, A. C. C. do., Obra citada, p. 30.

* REALE, M. Revogagéo e anulamento do ato administrativo, p. 47.

€ REALE, M. Idem, p. 49.

¢ REALE, M. Idem, p. 50.
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infinitas formas de agir do homem, que ndo sé nédo possuem qualificagdo juridica,
como também nado sao tangentes a experiéncia juridica, destituidas de qualquer
juridicidade intencional, tomado o termo intencional, em sua acepgao logica, e nao
psicoldgica”.®?

Enfim, o ato inexistente carece de algum elemento constitutivo, com o que
“permanece juridicamente embrionario”.®® Como n&o possui qualquer relevancia
juridica, ndao ha necessidade, para REALE, de sua desconstituicdo pela
Administracdo ou pelo Poder Judiciario. Ele simplesmente é considerado como
inexistente.

No que tange a invalidade, o autor a caracteriza como “pertinente aquilo que
chegou a existir no mundo juridico, apesar de eivado de vicios”.*

Para o mestre, o ato nulo possui todos os elementos constitutivos, embora
seja inidbneo para produzir efeitos validos desde o seu nascimento. A nulidade pode
ser decretada de oficio pelo juiz ou pela Administragdo Publica. Tal decretagao, para
REALE, é imprescindivel, pois “ha sempre uma aparéncia a destruir e, enquanto nao
intervém o Judiciario [ou a Administracdo Publica], a aparéncia subsiste, devendo
presumir-se a sua regularidade”.®®

Este tipo de vicio é apurado na “tela objetiva do Direito”, ou seja, exaure-se
num discurso juridico de validade, haja vista que ndo ha qualquer questao de ordem
fatica a ser discutida.®

Todavia, nos casos de nulidade relativa, por envolver a prévia determinagao
juridica de matéria controvertida de fato, seria vedado a Administracdo Publica
decretar a nulidade unilateralmente, o que caberia apenas ao Poder Judiciario.
Segundo REALE, a Administragao Publica ndo poderia decretar a nulidade dos atos
relativamente invalidos, pois agindo assim estaria “emitindo uma decisdo de cunho
jurisdicional”,®” bem como atingiria situagdes juridicas constituidas ao abrigo do ato

impugnado.

2 REALE, M. Idem, ibidem.
% REALE, M. Idem, p. 51.
® REALE, M. Idem, p. 49.
% REALE, M. Idem, p. 52.
% REALE, M. Idem, p. 54.
¢ REALE, M. Idem, p. 55.
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2.2.6 A posicao de Celso Antdnio Bandeira de Mello

Também agrupa os atos invalidos nas trés categorias supracitadas (nulos,
anulaveis e inexistentes) Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO.

Segundo o autor, os atos inexistentes “consistem em comportamentos que
correspondem a condutas criminosas ofensivas a direito fundamentais da pessoa
humana, ligados a sua personalidade ou dignidade intrinseca e, como tais,
resguardados por principios gerais de Direito que informam o ordenamento juridico
dos povos civilizados”.%®

Este jurista, na esteira de Antdnio Carlos Cintra do AMARAL, também
entende que o critério de discrimen entre os tipos de invalidade é a possibilidade ou
impossibilidade de convalidagdo. Todavia, Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO
sustenta que a possibilidade de convalidagdo agrupa de um lado os atos anulaveis
(convalidaveis) e de outro, tanto os inexistentes quanto os nulos, ambos
insuscetiveis de convalidag&o.®®

Por sua vez, o que distingue os atos inexistentes dos atos nulos, para o autor,
€ que estes prescrevem, ao passo que aqueles sdo imprescritiveis justamente por
se encontrarem fora do possivel juridico.”

Além disso, acrescenta o autor que os atos inexistentes jamais podem ser
objeto de convalidagdo ou conversao, que existe o direito irrestrito de resisténcia
contra eles, bem como nenhum de seus efeitos é resguardados.”

Os atos nulos, consoante o autor, também s&o inconvalidaveis, porém, sao
prescritiveis pelo decurso de cinco anos. A sua pronuncia pode ocorrer de oficio pelo
Juiz ou sob provocacdo do Ministério Publico.”

Ja os atos anulaveis, embora também prescrevam no prazo de cinco anos,
sao passiveis de convalidagao. No entendimento do referido jurista, a decretacao de
seu vicio dependeria da argticdo do interessado.”

Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO reconhece existir ainda uma categoria
de atos denominados irregulares. Entretanto, para o autor, tais atos nao sao

invalidos, com o que sao tratados de forma apartada. Ensina o jurista que atos

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 435.
% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 437-438.
 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 435.

" BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 449.

2 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 450.

* BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, ibidem.
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irregulares sado aqueles inquinados de defeitos materiais irrelevantes ou que foram
externados de modo defeituoso por violarem normas de padronizagao interna dos
instrumentos de veiculagéo dos distintos atos administrativos.”

Salienta o autor que somente se configurara o ato irregular se a formalizagao
falha ndo afetar as garantias dos administrados, ou seja, “que a adogdo de uma
'formula' para expedir o ato ao invés daquela que seria a prépria tenha a mesma
publicidade prevista para esta; que as vias recursais e 0s prazos para insurgir-se

sejam idénticos etc”.”

2.2.7 A posicao de Weida Zancaner

Weida ZANCANER propde uma classificagdo dos atos invalidos em fungao
das consequéncias que o direito positivo Ihes imputa. A autora concorda com Hely
Lopes MEIRELLES acerca da impossibilidade de existir um ato semi-invalido, com o
que um ato juridico somente pode ser valido ou invalido. Todavia, para ela, isto n&o
implica em afirmar que o ordenamento juridico reaja da mesma maneira em relagao
aos atos que nao lhes sao acordes.

Segundo a jurisperita, o Direito repele os atos viciados de modo variavel e é
justamente a diferenca quanto a intensidade dessa repulsa que determina a
distingdo entre as varias espécies de invalidades.”

Partindo desse pressuposto, a autora distingue os atos invalidos em atos
absolutamente sanaveis, atos relativamente sanaveis, atos relativamente insanaveis
e atos absolutamente insanaveis.

Os atos absolutamente sanaveis sao aqueles que padecem de pequenas
irregularidades. Em virtude da irrelevancia do vicio, o Direito recebe tais atos como
se fossem regulares. Nem mesmo a impugnacgao do interessado cria uma barreira
ao dever da Administragéo Publica de o convalidar.”

Os atos relativamente sanaveis sdo os que devem ser convalidados pela
Administragdo Publica. Tais atos também podem ser sanados por ato do particular
afetado ou mesmo em razdo do decurso de cinco anos. Além disso, sustenta a

autora que a impugnacgdo do interessado constitui uma barreira ao dever de

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 436.

> BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 382.

6 ZANCANER, Weida. Da convalidagéo e da invalida¢do dos atos administrativos, p. 87-88.
" ZANCANER, W. Idem, p. 91-92.
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convalidar, de modo que a Administragdo Publica fica obrigada a invalidar o ato
relativamente sanavel.”

Por sua vez, os atos relativamente insanaveis sao, segundo a jurista, aqueles
que apesar de nao poderem ser convalidados pela Administracdo Publica, nem
sanados por ato do particular afetado, prescrevem longi temporis ou brevi temporis,
na hipétese de tratar-se de ato ampliativo do direito de sujeito de boa-fé e desde que
exista norma ou principio que protegeria a situagdo caso houvesse sido
corretamente expedido o ato.”

Por fim, a autora classifica como absolutamente insanaveis os atos “que tém
por objeto a pratica de um ato criminoso, isto €, de um comportamento a que o
Direito atribui sangdo extrema”.®® Segundo ZANCANER, referidos atos jamais
poderao ser estabilizados, ndo precisam ser obedecidos e a Administracdo Publica

cabe invalida-los.?'

2.2.8 A posicao de Margal Justen Filho

A classificacdo dos defeitos dos atos administrativos apresentada por Margal
JUSTEN FILHO leva em conta a gravidade dos seus vicios.

Para o autor, ha irregularidade irrelevante “quando a desconformidade nao
traduz infragdo a valor ou interesses juridicos”.®? Por sua vez, na irregularidade
suprivel, o defeito do ato administrativo pode ser sanado sem implicar lesdo a valor
ou a interesses juridicos.

Na nulidade relativa, o defeito afeta interesses disponiveis de sujeitos
especificos. Segundo o autor, este vicio sé pode ser conhecido se o interessado o
arguir. Além disso, o ato invalidatorio produzira efeitos, geralmente, ex nunc.

Ja a nulidade absoluta, segundo o jurista, é caracterizada por lesionar
interesses indisponiveis ou interesses disponiveis de sujeitos indeterminados. Por
essa razao, o autor sustenta que a Administracdo Publica teria o poder-dever de
pronunciar o vicio de oficio, com efeitos geralmente ex tunc.®

A Ultima categoria proposta pelo autor é a referente a inexisténcia juridica, a

’® ZANCANER, W. Idem, p. 92-94.

% ZANCANER, W. Idem, p. 94-97.

8 ZANCANER, W. Idem, p. 97.

8 ZANCANER, W. Idem, p. 97-98.

82 JUSTEN FILHO, M. Curso..., p. 254.
8 JUSTEN FILHO, M. Idem, ibidem.
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qual “se verifica quando nao existem o0s requisitos minimos necessarios a
qualificagdo de um ato como juridico”.®* Existiria apenas ato material, dado a intensa

desconformidade com os modelos juridicos.

2.3 IDENTIFICACAO E REGIMES JURIDICOS DOS ViCIOS NOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

Na legislagdo nacional ha previsdo da invalidagdo dos contratos
administrativos (art. 49, §2° e art. 59 da Lei n.° 8.666/93)%. Existe, também,
tipificagao acerca dos vicios que podem produzir a nulidade dos atos administrativos
na lei que regula a Agéo Popular (arts. 2° a 4° da Lei n.° 4.717/65).

O artigo 2° da Lei n.° 4.717/65 estabelece que sao nulos os atos lesivos ao
patriménio das entidades mencionadas no artigo 1°, nos casos de incompeténcia,
vicio de forma, ilegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos e desvio de finalidade.
O artigo 4° arrola espécies de atos e contratos que, por desconformidade com as
prescricdes nele indicadas, também sdo nulos. Por sua vez, o artigo 3° do mesmo
diploma legal dispde que os atos cujos vicios nao estiverem compreendidos no
referido artigo 2° sdo anulaveis.

No entanto, tarefa dificil & identificar, a partir da redagdo deste ultimo
dispositivo, quais seriam as hipéteses que gerariam a anulabilidade do ato ou
contrato administrativo. Por outro lado, a n&o identificacdo dessas hipoteses
conduziria a idéia de que nao haveria graus no repudio aos atos administrativos
viciados, com o que todo ato defeituoso seria sempre nulo.

Ocorre que a Lei n.° 9.784/99, que regula o processo administrativo no ambito
da Administracdo Publica Federal, dispde sobre a anulagéo e a convalidagao dos
atos administrativos (arts. 53 a 55). Portanto, como existe norma legal que disciplina
a convalidagdo de atos administrativos, n&o se pode negar que ha uma categoria de
atos viciados passiveis de correcao e, portanto, anulaveis.

Todavia, a Lei n.° 9.784/99 nao indica quais s&o 0s vicios que ocasionam
cada uma das duas consequéncias juridicas previstas (anulagao ou convalidacao).

Tao-somente estipula que os atos eivados de vicios de legalidade devem ser

8 JUSTEN FILHO, M. Idem, p. 255.

8 Tal possibilidade € ainda reconhecida pela Stimula n.° 473 do Supremo Tribunal Federal, que
dispde: “A Administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam
ilegais, porque deles n&o se originam direitos...”.
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anulados (art. 53) e que aqueles que apresentarem defeitos sanaveis poderao ser
convalidados, se tal providéncia ndo acarretar lesdao ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros.

Percebe-se, assim, que ndo ha, em nenhum desses diplomas legais, uma
diferenciagao sistematica dos vicios que maculam o ato e o contrato administrativo
com relagdo aos efeitos que deles podem surtir. Isto €, ndo foi estipulada uma
gradacao coerente dos vicios em raz&o de suas conseqléncias juridicas.®®

Sequer houve, por parte do legislador, uma diferenciagédo sistematizante dos
vicios em virtude da possibilidade de corre¢cao do ato viciado. De um lado, a Lei n.°
9.784/99 permite a convalidacao dos atos portadores de defeitos sanaveis. De outro,
a Lei n.° 4.717/65 dispde simplesmente que sao nulos os atos que apresentarem um
de seus elementos constitutivos desconforme ao modelo legal.?’

Assim, conforme expde Almiro do COUTO E SILVA é “necessario definir,
quando menos nos seus tragcos gerais, qual o sistema de invalidade de atos
administrativos que pensamos vigorar no direito brasileiro, uma vez que a legislagao
nacional s6 muito incompletamente, na Lei da A¢ao Popular (Lei n.° 4.717, de 29 de
junho de 1965) tratou dos vicios dos atos administrativos”.®

Para este autor, a Lei da Acao Popular apenas langcou as primeiras linhas de
um modelo de tratamento da invalidade dos atos administrativos. “Nao houve,
porém, além da Lei da Acédo Popular, outro texto legislativo que cuidasse de
desenvolver e de melhor articular o sistema, complementando-o com disposicoes
mais detalhadas e abrangentes, especificamente na identificagdo das
consequéncias da nulidade e da anulabilidade, disposi¢des em cuja feitura deveriam
ser consideradas as ricas contribuigdes do direito comparado”.®

Diante dessa falta de sistematizagao legislativa, € relevante estabelecer os
tipos de nulidades que podem atingir o contrato administrativo, o que sera feito
mediante a diferenciagdo dos vicios quanto a sua gravidade e as suas
consequéncias.®

Com efeito, o repudio que os contratos administrativos viciados sofrem pelo

8 Esta € a conclus&o de Aline Lica KLEIN (Obra citada, p. 16 e 21).

8 Segundo constata Almiro do COUTO E SILVA, “a lei ndo esclarece que consequiéncias praticas
decorrem da nulidade ou da anulabilidade”. [O principio da seguranca juridica (prote¢do a
confianga) no direito publico brasileiro e o direito da Administracdo Publica de anular seus proprios
atos administrativos, p. 27].

8 COUTO E SILVA, Almiro do. Idem, p. 26.

8 COUTO E SILVA, Almiro do. Idem, p. 27.

% Nesse sentido, KLEIN, A. L., Obra citada, p. 21.
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Direito ocorre de forma variavel, de modo que é possivel estipular uma gradacao da
intensidade dessa repulsa. A partir dai € que se estabelece uma tipologia das
nulidades que podem macular o contrato.

Deve-se salientar que essa classificagdo nao significa a admissdo da
existéncia de graus de invalidade no direito administrativo. Conforme explicita Celso
Anténio BANDEIRA DE MELLO: “N&o ha graus na invalidade. Todavia, pode haver e
ha reagbes do Direito mais ou menos radicais ante as varias hipoteses de
invalidade. Ou seja: a ordem normativa pode repelir com intensidade variavel atos
praticados em desobediéncia as disposigdes juridicas, estabelecendo, destarte, uma
gradagao no repudio a eles”.”"

Esse mesmo critério de diferenciacéo foi utilizado por Weida ZANCANER
para determinar o discrimen entre as diversas espécies de atos administrativos
invalidos. Conforme salienta a autora: “uma classificacdo da teoria das invalidades
dos atos juridicos tera forgosamente que partir da andlise das consequéncias
juridicas imputadas aos atos invalidos em um dado sistema juridico positivo para
verificar a intensidade da reacéo repulsiva ou o nivel de tolerancia que a ordem
juridica dispensa aos atos que Ihe sdo desconformes”.%

Deve-se ressaltar que a sistematizagado a ser exposta nao significa que dos
vicios de uma mesma categoria surtirdo consequéncias idénticas. As diferencas que

podem ocorrer resultam das circunstancias verificadas no caso concreto.

2.3.1 Inexisténcia

Dizer que um contrato administrativo € inexistente equivale a afirmar que a
relacdo juridica ndo é admitida pelo Direito. Conforme leciona Celso Antdnio
BANDEIRA DE MELLO, os atos inexistentes “encontram-se fora do possivel juridico
e [s&o] radicalmente vedados pelo Direito”.%

Entretanto, ha uma aparéncia de contrato da qual podem surtir efeitos. E sera
relevante algumas vezes que esses efeitos sejam preservados. Isto se dara em
razao da incidéncia dos principios da seguranga juridica e da boa-fé, os quais sao

analisados adiante em capitulo préprio.

" BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 427.
%2 ZANCANER, W. Obra citada, p. 88.
% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 435.
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Por outro lado, os contratos inexistentes n&o podem ser objeto de
convalidagcédo e sdo imprescritiveis. Com efeito, aquilo que ndo chegou a entrar no
Direito, ndo pode por este ser ratificado.

Ademais, ao administrado € reconhecido o direito de resisténcia contra a
exigéncia do cumprimento dos contratos inexistentes. Isto se explica, na medida em

que tais figuras sequer gozam da presuncao de legitimidade.

2.3.2 Nulidades e anulabilidades

Por ocasiao do estudo da classificacdo das invalidades, pode-se perceber que
o critério utilizado pela doutrina dominante para distinguir os atos anulaveis dos
nulos é a possibilidade ou impossibilidade de sua convalidacao.

De igual forma, entende-se que os contratos administrativos existentes mas
invalidos podem ser agrupados em duas categorias distintas — anulaveis e nulos —
em razao da possibilidade ou ndo da supressao dos vicios que os inquinam.

Os contratos administrativos anulaveis seriam aqueles passiveis de terem o
seu vicio corrigido. Tal categoria abarcaria tanto os contratos que podem ter a sua
invalidade sanada por parte da Administracdo através da convalidacdo, quanto por
meio da manifestagcéo do particular.

Por sua vez, quando o vicio presente no contrato ndo for passivel de
supressao, estar-se-a diante de um contrato administrativo nulo. Embora o contrato
nulo ndo possa ser convalidado, é possivel que este seja estabilizado em virtude do
decurso de certo lapso de tempo e da existéncia de boa-fé do particular contratado.

Afora isso, o regime juridico dos contratos anulaveis e nulos € semelhante.
Ambos gozam de presuncgao de legitimidade e, nos dois casos, a pronuncia da sua
invalidade fica obstada com a incidéncia dos mesmos prazos extintivos.

Ademais, contra a exigéncia do cumprimento desses contratos ndo ha
garantia de um direito de resisténcia do particular. Isto porque ao descumprir o
contrato por ter constatado nele um vicio, o particular estara se antecipando a
pronuncia da invalidade a ser feita pelo Poder Judiciario ou pela Administragao
Publica de oficio. Assim, conforme ensina Celso Antébnio BANDEIRA DE MELLO, o
particular atuara por sua conta e risco, uma vez que “a qualificacdo do ato como

invalido perante o Direito Positivo s6 vai ser definida a posteriori, isto é, quando



24

houver um pronunciamento do 6rgao jurisdicional, unico que possui competéncia para
dizer em definitivo se o ato era ou n&o invalido”.*%

No que tange aos atos administrativos unilaterais, a doutrina afirma que os
defeitos de competéncia, formalidade e procedimento podem ser corrigidos, com o
que o ato seria considerado anulavel. Por outro lado, os atos portadores dos vicios
de motivo, conteudo, causa, finalidade e procedimento — quando o vicio desvirtuasse
a finalidade visada com a instauracdo do procedimento — seriam inconvalidaveis e,
portanto, nulos.%

Nos contratos administrativos, tal catalogagcdo nao pode ser aplicada
automaticamente, dado os distintos requisitos de validade que estes possuem, o0s
quais decorrem da conciliagdo de elementos dos contratos de direito privado aos
dos atos administrativos unilaterais.”

Além disso, a suscetibilidade de os contratos administrativos violarem o
ordenamento juridico das mais variadas formas torna impossivel enumerar de modo
exaustivo as consequéncias que podem advir do ndo cumprimento de cada um seus
requisitos de validade.

No entanto, em principio, pode-se afirmar que a correcdo do defeito do
contrato viciado é possivel desde que isto ndo importe alteragdo do conteudo do
préprio contrato.%

A fim de alcangar maior concrecdo neste ponto, pode-se acolher as
conclusdes de Aline Licia KLEIN. Esta autora, partindo das conclusdes apontadas
pela doutrina para o ato administrativo unilateral e considerando os elementos
constitutivos do contrato administrativo, afirma que, “em termos bastantes
simplificados, poderao ter o defeito corrigido ou saneado os contratos portadores de
vicios de competéncia e incapacidade relativa das partes, consentimento, forma e
procedimento”.%

Ja nao serao passiveis de correcao “os defeitos de objeto, causa, finalidade,
conteudo em sentido estrito, capacidade absoluta e procedimento — quando o vicio

deste comprometer o atingimento da proépria finalidade visada com a instauragéo do

® BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 448.

% Deve ser ressalvado que, ndo obstante o Poder Judiciario ser o Gnico a pronunciar em definitivo acerca
da invalidade do contrato, a Administragdo Publica podera antes disso invalidar a avencga ex officio.

% Nesse sentido, ZANCANER, W., Obra citada, p. 68 e 73.

% Conforme ja exposto supra, item 1.3.

% KLEIN, A. L. Obra citada, p. 24.

% KLEIN, A. L. Obra citada, p. 25.
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procedimento”.'®
Tal catalogacao permitiria inferir, ainda que de modo nao decisivo, quando um

contrato viciado € nulo ou simplesmente anulavel.

2.3.3 Meras irregularidades

Viu-se que Miguel Seabra FAGUNDES classifica como irregulares os atos
administrativos inquinados de defeitos irrelevantes cuja existéncia nao tem o condao
de afetar o interesse publico de modo substancial. Em outras palavras, para o autor,
apesar de existir uma certa desconformidade com o modelo legal, a finalidade
visada pelo ato pode nao ser atingida pelo vicio."’

Os atos que possuem tal defeito confundem-se com aqueles classificados por
Weida ZANCANER como absolutamente sanaveis. Para a autora, o que os macula
sdo pequenas irregularidades que ndo comprometem o fim a que o ato visa a
satisfazer. Exemplo tipico dessas irregularidades séo os erros de grafia.

Todavia, existe uma certa dificuldade em se determinar quando o interesse
publico é afetado de modo substancial ou quando o fim a que o ato visava a
satisfazer € comprometido pelo vicio. Em virtude disso, deve-se considerar a
delimitacdo do conceito de atos irregulares apresentada por Celso Anténio
BANDEIRA DE MELLO. Assim, sao atos irregulares “aqueles padecentes de vicios
materiais irrelevantes, reconheciveis de plano, ou incursos em formalizagao
defeituosa consistente em transgressao de normas cujo real alcance é meramente o
de impor a padronizacgdo interna dos instrumentos pelos quais se veiculam os atos
administrativos”.'%?

Nos contratos administrativos, a presenca dessa espécie de vicio nao
acarreta a sua invalidagdo. Com efeito, a invalidagdo do contrato administrativo
eivado dessas pequenas irregularidades afrontaria substancialmente o principio da
seguranga juridica, dado o minimo de perturbagdo que o vicio causa no sistema
juridico.

Portanto, o contrato permanece valido e continua a produzir os seus efeitos
normalmente, bem como ndo sido desconstituidos os seus efeitos pretéritos.

Saliente-se que o defeito ndo pode afetar a garantia de direitos do particular.

1% KLEIN, A. L. Obra citada, p. 25.
" Ver supra, item 2.2.2.
192 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 436.
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Podem ser incluidos nesta categoria os contratos cujas formalidades nao
essenciais deixaram de ser observadas. Trata-se, a principio, de vicios de forma e
procedimento que ndo s&o capazes de comprometer a validade da avencga.'®

Insta salientar a observacéao feita por Marcal JUSTEN FILHO a propdsito do
disposto no artigo 61 da Lei n.° 8.666/93. Segundo o jurista, embora a ofensa a
formalidades n&o essenciais seja superavel, ela “acarreta forte presungao de
irregularidade”.’™ Desta forma, a sua constatagdo ensejaria a investigagdo da

eventual existéncia de outros vicios na avenca.

193 KLEIN, A. L. Obra citada, p. 25.
1% JUSTEN FILHO, M. Comentarios..., p. 514.
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3 AS CONSEQUENCIAS DECORRENTES DA CONSTATAGAO DE ViclOS
NOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

Restou explicitado que os contratos inexistentes ndo podem ser objeto de
invalidagao ou convalidagao, pois sequer existem para o Direito.

Por sua vez, é vedada a pronuncia da invalidade dos contratos inquinados de
meras irregularidades, haja vista que o ordenamento juridico lhes da respaldo. Por
outro lado, a convalidagao de tais contratos é desnecessaria, pois estes continuam a
produzir os seus efeitos normalmente, ndo obstante constatada uma irregularidade.

Logo, a dificuldade maior que enfrenta o operador juridico nesta matéria
reside na determinacdo das consequéncias que decorrem dos contratos
administrativos anulaveis e nulos. Conforme foi exposto, ambos sao passiveis de
invalidagdo, bem como podem ter seus efeitos estabilizados pela incidéncia de
prazos extintivos (sendo que os anulaveis podem ainda ser convalidados). Tais

solugdes passam a ser analisadas abaixo.

3.1 INVALIDAGCAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS VICIADOS

Os atos administrativos destinam-se a produzir efeitos no mundo juridico.
Porém, outros atos ou fatos posteriores podem determinar a sua extingdo, com o
que serao eliminados os efeitos produzidos.

Quando o proprio Poder Publico emite um ato a fim de extinguir o anterior
ocorre a denominada retirada. Tal forma extintiva do ato administrativo se contrapde
as demais formas naturais de extingdo, uma vez que é provocada pela
Administragdo.'®

Dentre as hipoteses de retirada do ato, Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO
arrola como as mais importantes a revogacao, que se trata da retirada por razdes de
conveniéncia e oportunidade, e a invalidagdo, que é efetuada por razdes de
legalidade.'®
Quanto aos contratos administrativos, a sua extingdo pode ocorrer por

rescisdo unilateral da Administracédo (artigo 79, |, da Lei n. ° 8.666/93), por mutuo

% Conforme ensina Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, um ato administrativo extingue-se
também pelo cumprimento de seus efeitos; pelo desaparecimento do sujeito ou objeto da relagdo
juridica constituida pelo ato; e pela renuncia do beneficiario (Obra citada, p. 413).

%6 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 413.
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acordo entre as partes (artigo 79, Il), por via judicial sob provocagéo do interessado
(artigo 79, Ill), pelo decurso natural do prazo de vigéncia e pelo cumprimento do
objeto. Além dessas hipoteses, o contrato pode ser extinto por ilegalidade, de acordo
com o disposto no artigo 59 da Lei n.° 8.666/93. Alias, a doutrina € unissona no
sentido de que a desconstituicdo do contrato desconforme ao ordenamento é
permitida em virtude do préprio principio de legalidade.'’

A extingdo dos contratos ndo acordes com o Direito é classificada por Lucia
Valle FIGUEIREDO como uma das modalidades “patologicas” de extingdo da
relacdo contratual.’® A possibilidade dessa solucdo é fundamentada pela autora
pelo fato de que “no Estado de Direito, a Administragdo Publica sé pode agir
secundum legem”."®®

Tracados esses pressupostos, cumpre apresentar o conceito de invalidagao.

3.1.1  Conceito de invalidagao

A invalidacéo € a desconstituicdo de um ato ou contrato administrativo em
virtude destes terem sido praticados em desconformidade com o modelo contido em
uma norma juridica. Produz, em principio, efeitos retroativos (ex tunc) a data em que
o ato portador do vicio foi emitido.""®

Assim, a invalidagdo nao se confunde com a simples constatacdo de um vicio
no ato administrativo. Enquanto esta constitui um juizo de verificagdo de adequacgao
do ato com a ordem juridica, a invalidacdo é a retirada do ato desconforme ao
ordenamento. Tal distingdo deve ser feita, pois ha situagbes em que o proprio
ordenamento determina que atos e contratos viciados permane¢am no sistema
como validos.""""2

Desta forma, tanto os atos portadores de vicios quanto os regulares podem

97 0O ponto sobre o qual ndo ha uniformidade na doutrina, trata-se de se saber se a Administragdo
pode se valer do exercicio da autotutela e invalidar seus contratos administrativos defeituosos ou
se a pronuncia desses vicios compete exclusivamente ao Poder Judiciario. Tal questdo é melhor
analisada no préximo item.

% FIGUEIREDO, Lucia Valle. Extingdo dos contratos administrativos, p. 38-39.

% FIGUEIREDO, L. V. Idem, p. 67

"% Conforme se vera no item 3.2.7, é possivel conservar os efeitos do contrato administrativo viciado,
nao obstante a pronuncia de sua invalidade.

" ARRUDA CAMARA, Jacintho de. A preservagdo dos efeitos dos atos administrativos viciados, p. 4.

"2 Jacinhto de ARRUDA CAMARA anota que: “E perfeitamente admitida pela Direito a hipdtese
segundo a qual exista um juizo constatando o vicio de determinado contrato sem que este deva
ser invalidado pela autoridade competente”. (Obrigagbes do Estado derivadas de contratos
invalidos, p. 37).
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produzir efeitos. Conforme assevera Anténio Carlos Cintra do AMARAL, “a distingcao
entre eles, somente se pde quando suscetiveis de apreciagao, por um 6rgao estatal
competente, no que respeita a sua legalidade”."”® Para o autor, a Ciéncia do Direito
pode apenas opinar acerca da validade ou ndo do ato. “De um ponto de vista
juridico, porém, ndo ha atos invalidos, sendo os assim qualificados por decisao

judicial passada em julgado”."™

3.1.2  Suijeitos ativos da invalidagao

Os sujeitos ativos da invalidagdo podem ser o Poder Judiciario ou a propria
Administracdo. O que é necessario é que a invalidagdo seja constituida por um
orgéo para isso qualificado no ordenamento juridico.'”

A competéncia do Poder Judiciario para decretar as nulidades decorre do
principio da universalidade da jurisdicdo. Consoante ensina Miguel REALE, “por ser
uma funcdo primordial a de certificar e tutelar o direito: ndo ha, como efeito,
ilegalidade que escape ao controle jurisdicional, pelo menos em tese...”.'"®

A Administragdo atuara em razao da provocagao de qualquer interessado, da
denuncia de terceiro ou espontaneamente em virtude da prerrogativa de autotutela
sobre os proprios atos.

O exercicio da autotutela corresponde ao poder-dever atribuido a
Administracdo Publica de anular os seus atos contrarios a lei. Com efeito, cabe a
Administracido exercer controle sobre os atos que edita, pois esta sujeita ao principio
da legalidade. Tal prerrogativa esta consagrada na parte inicial da Sumula n.° 473 do
Supremo Tribunal Federal, a qual estipula que: “A administracido pode anular seus
proprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles nao se
originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciagao
judicial”.

No que tange aos contratos administrativos, a doutrina ndo € unissona acerca

da possibilidade de a Administragdo fazer uso da autotuleta. Hely Lopes

3 AMARAL, A. C. C. do. Obra citada, p. 61.
4 AMARAL, A. C. C. do. Idem, ibidem.

5 AMARAL, A. C. C. do. Idem, p. 64.

6 REALE, Miguel. Obra citada, p. 46.
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MEIRELLES"", Lucia Valle FIGUEIREDO"®, Diogenes GASPARINI'"® e Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO' admitem que o exercicio de autotutela referente aos atos
unilaterais também se aplica as relagdes juridico-contratuais de que participa a
Administracio.

Para esta ultima autora, o poder da Administracao de declarar a nulidade dos
contratos administrativos decorre do disposto no artigo 59 da Lei n.° 8.666/93."*'

Aline Licia KLEIN, enumera outros dispositivos especificos da lei de licitacbes
e contratos administrativos que autorizariam o exercicio de autotutela pela
Administracio:

No art. 59, ha a previsdo de que a pronuncia da invalidade opera retroativamente. O

paragrafo Unico deste dispositivo condiciona a invalidagdo do contrato a indenizacdo do

contratado. Ja o art. 49 dispbe acerca da invalidagéo da licitagao pela autoridade competente

para sua aprovagao. No §2° deste dispositivo estipula-se que a invalidade da licitagdo induz a

do contrato subsequiente e remete expressamente ao art. 59.'%

Concluiu a autora que “ndao haveria sentido em se prever a invalidade
consequente do contrato nestes termos caso nédo se reconhecesse a competéncia
da Administragdo para a pronuncia da invalidade tanto da licitacdo quanto do
contrato”.'?

No entanto, também baseado na analise do referido diploma legal, Carlos Ari
SUNDFELD entende que, ndao havendo acordo entre as partes, a Administragcao
Publica ndo pode invalidar unilateralmente seus contratos viciados.'

Isso porque o artigo 79, I, da Lei n.° 8.666/93 estipula que a rescisdo do
contrato através de ato unilateral da Administragcao ocorrera somente em virtude dos
motivos enumerados nos incisos | a Xl e XVII do artigo 78 da mesma lei. Ocorre que
nestes incisos mencionados n&o se encontra a rescis&do por vicio de legalidade. Para
o autor, a omissao legal tem o efeito de negar a possibilidade de invalidagéo pela
Administracdo, pois para o contrato, diferentemente do que ocorre para o ato
administrativo, ha lei especifica, qual seja, a de licitagbes.'

De todo o modo, oportuno esclarecer que o fundamento da invalidacédo para a

""" MEIRELLES, Hely Lopes. Licitagdo e contrato administrativo, p. 232.

"8 FIGUEIREDO, L. V. Extingégo..., p. 67.

"® GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo, p. 604.

20 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 261.

21 DI PIETRO, M. S. Z. Idem, ibidem.

22 KLEIN, A. L. Obra citada, p. 68.

2 KLEIN, A. L. Idem, ibidem.

24 SUNDFELD, Carlos Ari. Os contratos de concessdo e sua anulagéo, p. 3.
25 SUNDFELD, C. A. Idem, ibidem.
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Administracdo € a restauragdo da ordem juridica violada. Por sua vez, o que
fundamenta a invalidacado para o Judiciario é “o exercicio mesmo de sua funcéo de

determinar o Direito aplicavel ao caso concreto”.'?®

3.1.3 Objeto e motivo da invalidagao

Quanto ao objeto da invalidagdo, mister relembrar o conceito de objeto do ato
administrativo. Segundo Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, “objeto é aquilo
sobre o que o ato dispde”.'” Neste prisma, o ato invalidatorio pode dispor sobre um
outro ato, sobre uma relacéo juridica ou sobre um ato e as relagdes juridicas por ele
produzidas.

Tudo dependera do ato a que se refere a invalidagdo. No caso de um ato
administrativo ineficaz, sera fulminado apenas o préprio ato, pois este ainda nao
produziu efeitos.

Quando se tratar de atos eficazes, deve-se distinguir entre os atos abstratos e
os atos concretos. Como os atos abstratos sao fontes continuas de efeitos (cada vez
que se repetir a situacao prevista hipoteticamente no ato, ocorre a sua aplicagao), o
objeto da invalidagado sera tanto o ato quanto os seus efeitos, a fim de evitar a
producao de novas relagdes juridicas e desconstituir as ja existentes.

Ja, com relacdo aos atos concretos, a invalidacéo visara a eliminar a relagao
juridica produzida pelo ato, haja vista que o ato se esgota com sua aplicagao
concreta.

Nos contratos administrativos, a invalidagcdo tera objetos variados. Caso a
avencga ainda nédo tiver sido executada, o objeto da invalidagédo serd o proprio
contrato. Se se tratar de contrato de prestagdo continuada, ainda em execucéao, a
invalidacao incidira tanto sobre o contrato quanto sobre os efeitos produzidos. Por
sua vez, apos a execugado do contrato, a invalidagdo atingira apenas os efeitos
criados pela avenca.'®

O motivo do ato invalidador € a ilegitimidade do ato que se visa a eliminar e
da relagdo por ele gerada, consoante aponta Celso Anténio BANDEIRA DE

MELLO."® Noutras palavras, € o proprio vicio do ato. Destaque-se que esse motivo,

26 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 430.

27 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 365.

122 ARRUDA CAMARA, J. de. Obrigagdes do Estado derivadas de contratos invélidos, p. 47.
2% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 430.
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conforme relembra Diogenes GASPARINI, “precisa ser devidamente demonstrado

pela Administragédo Publica, sob pena de ilegalidade da declaragao invalidadora”."®

3.1.4 Ainvalidagado e a observancia do devido processo legal

E imprescindivel que a invalidagdo do contrato administrativo observe o
devido processo legal. Tendo em vista que os atos administrativos gozam de
presungdo de legitimidade, a sua desconstituicdo sem a instauracdo do devido
procedimento administrativo afrontaria o principio da segurancga juridica.

Mais do que isso, vilipendiaria o disposto nos incisos LIV e LV, do artigo 5° da
Constituicdo que estipulam, respectivamente, que “ninguém sera privado da
liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal” e que “aos litigantes, em
processo judicial ou administrativo, e aos acusados em geral sdo assegurados o
contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela inerentes”.

Marcal JUSTEN FILHO chega a afirmar que n&o € possivel “apontar um unico
argumento que legitime a recusa da Administragdo Publica em ouvir previamente o
interessado, facultar-lhe a ampla defesa e o contraditorio”.”®" O autor afirma que a
prépria qualificacdo do ato administrativo como nulo deve decorrer do processo
administrativo. Para ele, seria “juridicamente incabivel” concluir que um ato é
invalido sem a realizagdo do adequado processo administrativo.'®?

A jurisprudéncia nacional tem caminhado nesse mesmo sentido. Os julgados
transcritos abaixo sdo invocados como precedentes pelo Superior Tribunal de
Justica e pelo Supremo Tribunal Federal:

SERVIDOR PUBLICO. ATO ADMINISTRATIVO. ILEGALIDADE. | - O poder de a

administragédo publica anular seus proprios atos nao é absoluto, porquanto ha de observar as
garantias constitucionais da ampla defesa e do contraditorio. Il - Recurso ordinario provido.'®®

ATO ADMINISTRATIVO - REPERCUSSOES - PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE -
SITUACAO CONSTITUIDA - INTERESSES CONTRAPOSTOS - ANULACAO -
CONTRADITORIO. Tratando-se da anulagdo de ato administrativo cuja formalizagdo haja
repercutido no campo de interesses individuais, a anulagdo nao prescinde da observancia do
contraditério, ou seja, da instauragdo de processo administrativo que enseje a audigdo
daqueles que terdao modificada situagdo ja alcangada. Presuncédo de legitimidade do ato
administrativo praticado, que nado pode ser afastada unilateralmente, porque € comum a

% GASPARINI, D. Obra citada, p. 107.

31 JUSTEN FILHO, M. Curso..., p. 271.

32 JUSTEN FILHO, M. Idem, ibidem.

3 STJ, ROMS 737/RJ, Rel. Min. Anténio de Padua Ribeiro, DJU 6.12.1993, p. 26.653.
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Administracgéo e ao particular.'

N&o se olvide que a propria Lei n.° 8.666/93 prevé a indispensabilidade da
manifestacdo dos interessados antes da decisdo de anulamento da licitagcdo. E o
que dispde o seu artigo 49, § 3°: “No caso de desfazimento do processo licitatorio,

fica assegurado o contraditério e a ampla defesa”.

3.1.5 Anvalidacao derivada

A invalidade do contrato administrativo pode derivar da pronuncia de nulidade
de um ato referente a fase de formacédo da avenga. Segundo ensina Marcelo
CAETANO: “Os proprios vicios dos actos administrativos em que se funda a
celebragdo do contrato se convertem em vicios deste”.'®

Assim, tendo sido celebrado o contrato administrativo, a pronuncia da
invalidade de um ato pré-contratual podera desencadear a invalidacdo da propria
avenca. Trata-se de consequéncia da regra contida no artigo 49, § 2° da Lei n.°
8.666/93 que dispde: “A nulidade do procedimento licitatério induz a do contrato,
ressalvado o disposto no paragrafo unico do art. 59 desta Lei’.

Afinal, a licitacdo é caracterizada por ser uma sequéncia encadeada de atos
tendente a um resultado final, com o que a validade do ato subsequente fica
condicionada a validade do anterior.

No entanto, nem todo e qualquer ato prévio viciado acarretara a invalidacao
do contrato. Primeiramente, é essencial que o vicio do ato seja pronunciado, haja
vista que ndo ha uma comunicagao automatica entre o vicio ndo pronunciado do ato
prévio e a validade do contrato."®

Ademais, deve-se verificar se mesmo suprimido o ato, os demais (posteriores
e/ou anteriores) podem manter-se por si proprios. Conforme sintetiza Aline Licia
KLEIN, “a questdo a ser enfrentada é a do estabelecimento de uma relagdo de
causa-efeito entre o ato preparatdrio viciado e o contrato. Deve ser aferido o grau de
dependéncia do contrato concluido com relagao ao ato prévio invalidado para que se

pondere se € aplicavel ou ndo o regime da invalidade consequente previsto no art.

3 STF, RE 158.543/RS, Rel. Min. Marco Aurélio, DJU 6.10.1995, p. 33.135.
% CAETANO, Marcelo. Principios fundamentais do direito administrativo, p. 211.
% KLEIN, A. L. Obra citada, p. 84.
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49, § 2° da Lei n.° 8.666/93".""

Assim, se ndo houver qualquer vinculo entre o ato prévio e o contrato e se,
além disso, a desconformidade do ato nao ocasionar prejuizo a finalidade visada
com a instauragao do procedimento licitatério, podera nao ser decretada a invalidade
do contrato. Orientagcdo semelhante é propagada por Lucia Valle FIGUEIREDO:

Em tese, quando se tratar de procedimento administrativo, devera a Administragao, se houver

ato invalido, anular todo o procedimento, caso ndo possa promover seu saneamento. E o

caso tipico de habilitagdo, no procedimento licitatério, por ocorréncia da preclusao.

Entretanto, embora o ato habilitatério (por forgca da preclusdo) ndo seja passivel de

saneamento, ndo devera conduzir, inexoravelmente, a anulagdo de todo o procedimento se a

habilitacdo do licitante n&o tiver contaminado outros atos procedimentais, apesar de ter

deflagrado efeitos tipicos.'

Logo, a invalidagdo derivada do contrato administrativo devera ser precedida

da verificagdo da existéncia ou ndo de repercussao do vicio do ato prévio na avenca.

3.2 PRESERVAGCAO DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS VICIADOS

Estabelecidas as caracteristicas essenciais atinentes ao instituto da
invalidacdo, analisar-se-a o ponto crucial do presente estudo, qual seja, as formas
de preservacao dos contratos administrativos viciados admitidas pelo Direito.

Tratam-se de solugdes que visam a conservar ora 0 contrato e as situagdes
por ele criadas, ora tao-somente os efeitos ja produzidos.

Perceber-se-a que as formas de conservacdo do contrato administrativo
viciado abaixo arroladas muitas vezes configuram verdadeiros limites ao dever de
invalidar da Administragado Publica, na medida em que presentes os pressupostos
que exigem a manutengao da relagao juridica-contratual, estara a Administracao, de

acordo com o que sustenta a doutrina dominante, vedada a desconstitui-la.

3.2.1  Convalidagao

O aproveitamento total ou parcial dos efeitos do ato administrativo invalido
ocorre com a convalidacédo. O ato convalidador é praticado pela Administragdo com

a finalidade de suprir o vicio existente em um ato ilegal. Mais precisamente, Carlos

37 KLEIN, A. L. Obra citada, p.85.
% FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p. 239.
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Ari SUNDFELD aponta que este novo ato “tem dupla finalidade: a) reconhecer a
invalidade de um ato passado; e b) herdar os efeitos que, historicamente, este
produzira, fazendo-os efeitos seus, com o que se os salva do desfazimento”.'®

Tal como ocorre com os atos unilaterais, o contrato administrativo portador de
vicio pode ser conservado através da convalidagao.

A primeira condi¢cdo para que o contrato possa ser convalidado reside na
circunstancia deste poder ser editado validamente no presente."® Trata-se de
condi¢ao sine qua non para a convalidacdo do contrato administrativo.

Afinal, tal condicdo decorre da prépria natureza da convalidagcdo. Caso a
ilegalidade ndo pudesse ser suprida, nao haveria por que editar novamente o ato.
Neste contexto, Carlos Ari SUNDFELD expbe que “o vicio tem de ser tal que, uma
vez eliminado, ndo impega a pratica de novo ato com conteudo igual ao do
anterior”."

Além disso, como o ato convalidador busca corrigir o defeito do ato
anteriormente editado, devera produzir efeitos retroativos. Anténio Carlos Cintra do
AMARAL é enfatico ao sustentar que “sé existe convalidagado (mediante produgao de
novo ato) quando os efeitos do ato convalidador retroagem (porque podem retroagir)
ao momento da producdo do ato convalidado. Caso contrario, esta-se diante de um
novo ato, com eficacia ex tunc”.'*?

Com efeito, quanto ao instituto da convalidacdo, Carlos Ari SUNDFELD anota
que “a possibilidade de pratica-lo depende, teoricamente, de dois fatores: a) da
possibilidade de se repetir, sem vicios, o ato ilegal, porque assim poderia ter sido
praticado a época; e b) da possibilidade de este novo ato retroagir”.’*®

Ademais disso, o artigo 55 da Lei n.° 9.784/99 dispde que a Administracao
Publica, ao convalidar seus atos defeituosos, devera demonstrar que estes nao
acarretam “lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros”. E por essa razio
que Romeu BACELLAR FILHO afirma que a convalidacdo “sé se justifica em

conseqléncia de relevante interesse publico”.'*

% SUNDFELD, Carlos Ari. Ato administrativo invalido, p. 51.

40 Conforme explicita Jacintho de ARRUDA CAMARA: “No se pode convalidar um contrato quando sua
existéncia em si importe a manutengédo do vicio que o macula. Ndo se podera convalidar pela
impossibilidade de corrigir seus vicios”. (Obrigagées do Estado derivadas de contratos invalidos, p.39).

“ SUNDFELD, C. A. Afo..., p. 52.

42 AMARAL, A. C. C. do. Obra citada, p. 71.

% SUNDFELD, C. A. Afo..., p. 52.

44 BACELLAR FILHO, R. F. Direito administrativo, p. 71.
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3.2.1.1  Limites a convalidagéo

Existem limites a supressao do vicio do ato invalido. Conforme leciona Weida
ZANCANER, constituem barreiras a convalidag&o: a impugnacgao do interessado e o
decurso do tempo.'®

Se o ato que ja foi impugnado pudesse ser convalidado, seria, na opiniao de
Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, “inutil a argtiicao do vicio, pois a extingao dos
defeitos ilegitimos dependeria da vontade da Administracdo, e ndo do dever de
obediéncia a ordem juridica”.*®

Jacintho de Arruda CAMARA arrola outro fundamento para essa situacéo.
Segundo este jurista, a convalidagdo atende aos principios da legalidade e da
segurancga juridica. Esclarece, no entanto, que uma vez impugnado o ato viciado
pelo particular, 0 mesmo principio da seguranca juridica vedaria a sua convalidagéo,
porque a seguranca juridica decorre da observancia do principio da legalidade, na
medida em que esta “conduz a previsibilidade das situagoes juridicas”."’

Neste ponto, arremata que “a confianga que se tem nos atos administrativos —
e os contratos também se inserem nessa classe —, por derivaram do Estado e
gozarem de presungao de legitimidade, € sobreposta pela confianga que se tem na
lei, amparada pela garantia constitucional de que n&o serdo criados direitos nem
obrigagbes sendo em virtude desta”.'*®

Cumpre salientar que a impugnagao pode ser tanto expressa como por
resisténcia do interessado. Disso decorre que os particulares que descumpriram o
ato viciado no passado n&do podem, por isso, ser sancionados, na medida em que o
ato devera ser invalidado.

Acrescente-se que a impugnacao do interessado deve ser procedente.
Ademais, nos contratos inquinados de vicios meramente irregulares, a impugnagao
do particular ndo obstara a Administragdo convalida-los, haja vista que tais defeitos
sao, em principio, insuscetiveis de invalidacao.

O outro limite a convalidagao trata-se do decurso de tempo, o qual segundo

Weida ZANCANER, “podera, sé por si, gerar a estabilidade do ato, fazendo

%5 ZANCANER, W. Obra citada, p. 60.

46 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 440.

47 ARRUDA CAMARA, J. de. A preservagéo dos efeitos dos atos administrativos viciados, p. 8.
6 ARRUDA CAMARA, J. de. Obrigagdes do Estado derivadas de contratos invélidos, p. 39.
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prescindivel a convalidagdo, pois ja té-lo-a sanado pela via chamada
iCi ) ilizaca Vici Z3 incidénci
'orescricional”.'*® A estabilizacdo do contrato viciado em razdo da incidéncia de

prazos extintivos sera objeto de analise especifica adiante.°

3.2.1.2 Auséncia de discricionariedade na decisdo de invalidacdo e de

convalidagdo

Questao controvertida na doutrina nacional e estrangeira € relativa ao
problema de se saber se a invalidagdo dos atos viciados trata-se de uma faculdade
ou de um dever imposto a Administragdo Publica. Isto €&, se existiria
discricionariedade na decisdo da Administracdo de invalidar ou ndo os seus atos
praticados em desconformidade com a matriz normativa.

Pietro VIRGA,"™" Guido ZANOBINI,"? Miguel Seabra FAGUNDES"* e Miguel
REALE™ entendem que a invalidagdo ndo constitui um dever ao qual a
Administracédo Publica esta adstrita.

Para Pietro VIRGA, além do vicio de legitimidade, é necessaria a existéncia
de um interesse publico concreto e especifico que justifique a desconstituicdo do
ato. No mesmo sentido, Guido ZANOBINI expde que “as leis, com efeito,
consideram sempre o anulamento ex officio como uma faculdade da Administragéo:
isto significa que esta, mesmo reconhecendo a ilegitimidade de um ato proprio, pode
abster-se de anula-lo, por motivos de eqiidade ou de conveniéncia, e especialmente
para ndo perturbar as relagdes complexas porventura constituidas em torno dele”.”

Miguel Seabra FAGUNDES defende que a invalidagdo do ato invalido nédo é
um dever imposto a Administragao, pois a manutengao desse ato pode prevalecer
sobre a sua eliminagdo, tendo em vista o interesse publico.

O entendimento de Miguel REALE n&o corresponde integralmente as
posicoes acima apresentadas. Para o autor, a invalidacdo nao se trata de uma

simples faculdade conferida a Administracdo, mas sim de um poder-dever. Explicita

149 ZANCANER, W. Obra citada, p. 60.

%0 Ver infra, item 3.2.6.

1 VIRGA, Pietro. Il provvedimento amministrativo, p. 445-456 apud ZANCANER, W. Obra citada, p.
46-47.

%2 ZANOBINI, Guido. Corso de diritto amministrativo, vol. |, p. 320 apud ZANCANER, W. Obra
citada, p. 46-47.

% FAGUNDES, M. S. Obra citada, p. 60 e ss.

% REALE, M. Obra citada, p. 61-66.

%5 ZANOBINI, Guido. Obra citada, vol. I, p. 247 apud REALE, M. Obra citada, p. 60.



38

que “as nulidades de pleno direito configuram-se objetivamente, mas a
Administracdo, desde que se nédo firam legitimos interesses de terceiros ou do
Estado e inexista dolo, pode deixar de proferi-la”."®®

Em sentido contrario, Aimiro do COUTO E SILVA sustenta que o anulamento
de atos viciados € um dever da Administracdo, pois resulta imperativamente do
ordenamento juridico. Explica o autor que, ndo ha como defender ser o ato de
invalidacao facultativo, pois a autoridade que praticou o ato defeituoso pode vir a ser
responsabilizada se deste resultar prejuizo para os cofres publicos."’

Weida ZANCANER também defende que nado existe discricionariedade na
decisdo da Administragdo Publica de invalidar seus atos eivados de vicios. Afirma
que o exercicio de faculdades discricionarias advém da lei. Assim, como nao existe
norma juridica que confira a Administragdo Publica a possibilidade de opgéao
discricionaria para decidir acerca da invalidagdo dos atos viciados, estara ela
obrigada a invalidar, desde que ndo seja possivel a convalidag&o.'®

Anote-se que a autora ressalva uma unica hipétese no tange a auséncia de
liberdade da Administracdo Publica para decidir se invalida ou n&o determinado ato
administrativo reputado invalido. Trata-se dos atos discricionarios exarados com
vicio de competéncia. Neste caso, cabe a autoridade competente decidir se elimina
o0 ato viciado ou se o convalida.

Compartilhna desse mesmo entendimento, Celso Anténio BANDEIRA DE
MELLO, para o qual, “perante atos invalidos a Administragdo Publica (...) ndo tem
liberdade para optar se o invalida ou se deixa de invalida-lo”."*

Na visao destes dois ultimos autores, a pronuncia tanto da invalidagao quanto
da convalidac&o s&o obrigatorias para a Administragdo Publica. Sustentam que nem
mesmo a opgao por uma ou outra € discricionaria. “Isso porque”, conforme expode
magistralmente Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, “sendo cabivel a
convalidacédo, o Direito certamente a exigiria, pois, sobre ser uma dentre as duas
formas de restauragdo da legalidade, é predicada, demais disso, pelos dois outros
principios referidos: o da seguranca juridica e o da boa-fé, se existente”.'®

Nas palavras de Weida ZANCANER, “a convalidacdo é um ato que nao visa

% REALE, M. Obra citada, p. 63.

"7 COUTO E SILVA, A. do. Principios da legalidade da administragdo ptblica e da seguranga juridica
no Estado de Direito contemporéaneo, p. 61.

1% ZANCANER, W. Obra citada, p. 47.

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 441.

6 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, ibidem.



39

apenas a restauragdo do principio da legalidade, mas também a estabilidade das
relacdes constituidas”.’®’ Portanto, a opcao pela convalidacdo prevaleceria sobre a
invalidagdo, porque aquela se alicergaria ndo s6 no principio da legalidade, como
também no principio da seguranca juridica.

Nesse sentido também se posiciona Almiro do COUTO E SILVA, na medida
em que afirma que “o dever (e ndo o poder) de anular os atos administrativos
invalidos s6 existe, quando no confronto entre o principio da legalidade e o da
seguranga juridica o interesse publico recomende que aquele seja aplicado e este
nao”.'%?

Conforme acrescenta Romeu BACELLAR FILHO: “Defende-se o dever de
convalidacdo dos atos que apresentam vicios sanaveis em razdo da protecao a
estabilidade das relagbes constituidas, segundo o principio da seguranga juridica,
bem como em homenagem a boa-fé e ao interesse publico, desde que o vicio, por
obvio, ndo comprometa a finalidade publica”.'®

Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO questiona, inclusive, a
constitucionalidade do disposto no artigo 55 da Lei n.° 9.784/99, que estipula a
convalidagdo como uma faculdade conferida a Administragdo. Para o jurista, o
principio da segurancga juridica € um dos principios gerais do Direito que informa a
“compostura nuclear” da Constituicdo.'®* Assim, o legislador infraconstitucional ndo
poderia simplesmente ignora-lo.

Solugao semelhante é a preconizada por José Joaquim Gomes CANOTILHO,
o qual entende que o dever de anular os atos administrativos invalidos deve
necessariamente partir da articulagcdo de varios subprincipios concretizadores do
principio do Estado de Direito.'®®> Conforme afirma o jurista luso:

Tendo em conta as exigéncias resultantes dos principios da protec¢do da confianga e da

seguranga juridica (direitos dos particulares directamente interessados, direitos de terceiros)

nao se vé como é que a anulagéo de actos invalidos possa ser uma faculdade discricionaria.

Os principios da constitucionalidade e da legalidade ndo se compaginam com a «arrogancia»
da administracéo sobre os proprios vicios.'®®

Demais de tudo isso, ha, ainda, mais um motivo que favorece a convalidagao

61 ZANCANER, W. Obra citada, p. 58.

62 COUTO E SILVA, A. do. Principios da legalidade da administragdo ptiblica e da seguranga juridica
no Estado de Direito contemporéneo, p. 61.

63 BACELLAR FILHO, R. Obra citada, p. 71-72.

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 443.

' Em que pese o autor ter partido de premissas do direito portugués, suas conclusées podem ser
emprestadas ao direito brasileiro.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito constitucional e teoria da Constitui¢éo, p. 266.
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frente & invalidacdo. E que esta Ultima pode acarretar a responsabilidade do Estado
pelos danos sofridos pelos individuos de boa-fé.

No entanto, ndo se deve olvidar que mesmo nos casos de convalidagao, os
agentes responsaveis pela pratica do ato viciado poderdo ser punidos. Segundo
expoe Marcal JUSTEN FILHO, a simples preservacdo do ato defeituoso em virtude
da danosidade da pronuncia de seu vicio incentivaria a pratica de irregularidades.
De acordo com o autor, € imprescindivel impor punicdo aqueles que atuaram de

forma reprovavel a fim de evitar a legitimagdo de atos teratoldgicos."’

3.2.2 Saneamento pelo particular

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO'™® e Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO™
admitem que a convalidagao pode derivar de um ato do particular afetado. Tal caso
ocorreria quando a expedicdo do ato administrativo tivesse como pressuposto legal
a manifestacdo de vontade do particular e esta exigéncia ndo fosse observada.
Assim, o particular ao emiti-la convalidaria o ato.

Preferimos denominar de saneamento o suprimento de vicio através da
pratica posterior de ato faltante pelo particular.

De todo modo, € imprescindivel que, conforme expde Weida ZANCANER, a
pratica do ato que fora omitido deva ser feita pelo particular com manifesta intencao
de retroagir."®

Nos contratos administrativos, poderao ser corrigidos por parte do particular
vicios de capacidade, consentimento e de procedimento."”

Saliente-se que o suprimento do vicio em razao do decurso de tempo também
€ designado de saneamento por Weida ZANCANER. Para esta jurista, “o decurso de
tempo constitui uma das formas de estabilizacdo das relacdes, e é capaz, portanto,
de forma indireta, de validar atos viciados”."”? No entanto, para fins deste estudo, é

aconselhavel ndo confundir estabilizacdo com saneamento.

67 JUSTEN FILHO, M. Comentarios..., p. 400.

'8 DI PIETRO, M. S. Z. Obra citada, p. 235.

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 440.
70 ZANCANER, W. Obra citada, p. 72.

7 KLEIN, A. L. Obra citada, p. 92.

72 ZANCANER, W. Obra citada, p. 73.



41

3.2.3 Ratificagao e confirmagéao

O suprimento da invalidade do ato administrativo também pode ser
denominado ratificacdo ou confirmacdo. Recebe o nome de ratificacdo, quando a
emenda procede de declaragdo de vontade por parte do mesmo 6rgéo da
Administracado. Por sua vez, denomina-se confirmagao, quando a corregao do vicio
do ato administrativo se da através da declaracédo de vontade de outra autoridade,
desde que competente para tanto.'”

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO sustenta que ocorre ratificagdo na hipétese
em que o ato a que se visa corrigir ter sido praticado com vicio de incompeténcia.'™
Ressalva a autora, porém, que nao é possivel a ratificacdo se se tratar de
competéncia outorgada com exclusividade. Explica que se um 6rgao praticar um ato
de competéncia de outro 6rgédo sem que haja delegagdo, o 6rgao competente
podera ratifica-lo. Entretanto, se a matéria for de competéncia exclusiva do segundo
orgao, a jurista afirma que nao sera possivel a ratificacdo. Nessa situacao, ousa-se
afirmar que, embora n&o seja possivel haver ratificacdo, o 6rgado competente podera

confirmar o ato.'®

3.2.4 Conversao e revalidacao

Ha autores ainda que fazem mencao a distingdo existente entre os institutos
da conversao e da revalidagdo. Esta ultima se caracterizaria quando a convalidagao
aproveitasse a totalidade dos efeitos do ato invalido anterior.'® Trata-se da
substituicdo deste ato invalido por outro de igual conteudo e valido. Vale dizer: a
retroatividade € completa. Dentro do conceito de revalidagdo estariam incluidas a
ratificacao e a confirmacéao, nos termos supra expostos.

Por outro lado, a conversao € a substituicdo do ato invalido por outro valido,

7 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 441.

" DI PIETRO, M. S. Z. Obra citada, p. 237.

'™ Deve-se ressaltar que ndo se utiliza aqui a expressao confirmagao no sentido que Maria Sylvia Zanella
DI PIETRO a impinge. Para esta autora, na esteira de GORDILLO e CASSAGNE, a confirmacéo é
tanto a rendncia da Administracdo ao poder de anular o ato ilegal, quanto a vedagao para a pratica de
tal conduta em virtude da prescrigao do direito de anular o ato (Direito administrativo, p. 238). Para fins
deste trabalho, conforme exposto acima, a confirmagéo € a corre¢do do vicio do ato administrativo
através de declaragao de vontade de 6rgao diverso daquele que emitiu o ato originario.

7% Romeu BACELLAR FILHO afirma que o instituto da revalidagéo “se refere ao prazo de validade
dos atos administrativos, ou seja, a Administracdo Publica renova, com efeitos retroativos, a
validade do ato...”. (Direito Administrativo, p. 72).
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embora de conteudo diverso do primeiro. Diante disso, os efeitos do ato invalido
anterior sdo apenas parcialmente aproveitados. E por isso que Maria Sylvia Zanella
DI PIETRO aduz que o ato cujo objeto ou conteudo for ilegal ndo sera passivel de
convalidagdo, porém podera ser objeto de conversdo."”’

Ademais disso, parcela da doutrina prefere ndo confundir conversdo com
convalidagdo. Afirma-se que o primeiro néo é espécie do género convalidagao, mas
instituto diverso,'”® pois a conversdo implica a substituicdo de um ato por outro.

Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO afirma que com a conversao “o Poder
Publico trespassa, também com efeitos retroativos, um ato de uma categoria na qual
seria invalido para outra categoria na qual seria valido”."® Assim, diferentemente do
que ocorre na convalidacdo, em que sao resguardados os mesmos efeitos do ato
invalido, havera, na conversao, a producao retroativa de efeitos proprios do novo
ato.

Exemplo que nos fornece Lucia Valle FIGUEIREDO quanto a possibilidade de
conversao, trata-se da pratica de ato de concessdo quando seria tdo-somente
possivel a permissado, haja vista a inexisténcia de autorizagao legislativa.

E importante frisar que a conversdo de um contrato administrativo depende da
concordancia do contratante particular, bem como ndo deve impor a este
consequéncias desfavoraveis ou mais gravosas do que as previstas na contratagao

original.

3.2.5 A estabilizacao dos efeitos do contrato administrativo viciado

Na estabilizacdo do contrato administrativo viciado ndo ha qualquer acéo,

quer por parte da Administragao, quer pelo particular, que se destine a corregdo do
vicio."®
O contrato € mantido tal como foi celebrado, inclusive o vicio permanece

181

existindo. No entanto, a avenga torna-se imune a qualquer tentativa de

7 DI PIETRO, M. S. Z. Obra citada, p. 237.

" Nesse sentido, BANDEIRA DE MELLO, C. A, Obra citada, p. 441; DI PIETRO, M. S. Z., Obra
citada, p. 237; e FIGUEIREDO, L. V., Curso..., p. 230.

7 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 441.

180 Conforme expde Jacintho de ARRUDA CAMARA, a estabilizagdo “ndo reclama qualquer acéo,
seja da Administragéo, seja do contratado, no sentido de corrigir o vicio que maculou o contrato”.
(Obrigagdes do Estado derivadas de contratos invalidos, p.40).

81 Conforme afirma Aline Licia KLEIN: “Na estabilizag&o, n&o se verifica propriamente o saneamento
da ilegalidade. O contrato viciado permanece tal como foi celebrado, sem a correcdo do defeito”
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desconstituicdo. Os efeitos produzidos pelo contrato viciado sdo resguardados e a
relagao continua a produzir efeitos para o futuro.

Em suma, a ilegalidade ndo € pronunciada e, com o decurso de prazos
extintivos como a prescrigdo e a decadéncia, tanto a avenga quanto os seus efeitos
sdo preservados. Como se percebe, a vedagdo a pronuncia da ilegalidade decorre
nestes casos da incidéncia de prazos extintivos previstos em lei.

Todavia, ha autores que sustentam que o contrato administrativo viciado pode
ser estabilizado mesmo antes do decurso de tais prazos extintivos.'®® Para tais
autores, o que determina a estabilizagcdo dos efeitos dos contratos administrativos
nestes casos seria a incidéncia de principios juridicos destinados a preservar a
relagao construida.

Segundo afirma Jacintho de ARRUDA CAMARA, “os efeitos do ato viciado
encontram, por assim dizer, outro suporte que ndo o ato que os produziu”. Afirma o
jurista que através desta forma de preservagdo do ato administrativo viciado “nao
carece ser atingido o prazo prescricional para que se dé a estabilizagao; entretanto,
€ necessario agregar outro principio ao da seguranca juridica, para que os efeitos do
ato viciado se vejam estabilizados. Este principio € o da protecdo a boa-fé dos
administrados”.'®®

Aline Licia KLEIN aponta a diferenca que existiria entre a vedacdo a
pronuncia da ilegalidade que ocorreria na referida estabilizagdo do contrato viciado e
aquela que se verifica quando a invalidade ndo pode ser decretada em razao
incidéncia de prazos extintivos como a prescricao e a decadéncia:

No caso da verificagdo de prazo extintivo, € o simples decurso de determinado lapso temporal

expressamente previsto em lei que permite a manutencgao do contrato viciado. Ja no caso dos

contratos 'estabilizados' ora analisados, o Direito impede a pronuncia do vicio, mesmo antes
do decurso do prazo decadencial ou prescricional, visando ao atendimento de outros valores

e principios juridicos que se sobressaem no caso concreto.'®

Poder-se-ia associar tal espécie de estabilizagdo com as situagdes
resultantes da constatagdo de barreiras ao dever de invalidar e de convalidar, tal
como pensado por Weida ZANCANER.

Conforme ensina a autora, “frente a nosso sistema juridico positivo, [a

(Os vicios dos contratos administrativo, p. 96). Segundo Jacintho de ARRUDA CAMARA, o fato de o
contrato permanecer ostentando o mesmo vicio de quando foi celebrado é precisamente o que difere
a estabilizagéo da convalidagéo (Obrigagées do Estado derivadas de contratos invalidos, p. 40).

82 A incidéncia dos prazos extintivos sera analisada com mais detalhes no préximo item.

18 ARRUDA CAMARA, J. de. Idem, p. 19.

8 KLEIN, A. L. Obra citada, p. 97.
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Administragdo Publica] ora tem o dever de convalidar, ora o dever de invalidar os
atos por ela exarados com vicio, mas ambos os deveres tém limites, isto &, barreiras
impostas pelo proprio ordenamento juridico, e quando essas barreiras sao
detectadas descabe a Administracdo Publica convalidar ou invalidar seus atos
viciados”."®

Neste contexto, a referida jurista ensina que a incidéncia de prazos extintivos
implicaria em uma barreira ao dever de invalidar.’ No entanto, explica que o dever
de invalidar poderia ser obstruido mesmo nos casos em que ndo tenha ocorrido a
completude do prazo dito prescricional. Isso se daria quando, diante de um ato
invalido que produziu situagdo juridica ampliativa de direito ou concessiva de
beneficio, fossem preenchidos os seguintes requisitos: “houver decorrido um certo
'lapso de tempo' desde a instauragdo da relagao viciada; existéncia de uma regra ou
principio de Direito que Ihe teria servido de amparo se houvesse sido validamente
constituida; e boa-fé por parte do beneficiario”."®’

Assim, de acordo com tal raciocinio, satisfeitas as referidas exigéncias, a
Administracdo Publica ficaria impedida de invalidar o ato viciado, com o que
configurar-se-ia um caso de estabilizagdo da relagdo juridica produzida com vicios
mesmo antes do decurso dos prazos extintivos legais.

Contudo, Weida ZANCANER previu que o lapso de tempo a ser decorrido a
partir da instauragcdo da relagdo juridica deveria ser de no minimo cinco anos.
Conforme se vera adiante, este é o prazo decadencial para a Administracdo anular
seus atos eivados de vicios. Assim, escoado tal prazo, restaria decaida a
possibilidade de o Poder Publico invalidar o ato, com o que ndo haveria necessidade
de se valer tdo-somente da invocacdo de principios de Direito para a sua
estabilizacao.

A propdsito, ao tratar do artigo 59 da Lei n.° 9.784/99, Almiro do COUTO E
SILVA afirma que “ndo ha que se fazer qualquer ponderagao entre o principio da
legalidade e o da seguranca juridica” no caso da incidéncia do prazo decadencial.'®
Arremata o autor que: “O legislador ordinario é que efetuou essa ponderagéo,

decidindo-se pela prevaléncia da seguranga juridica, quando verificadas as

8 ZANCANER, W. Obra citada, p. 62.

% A incidéncia de prazos extintivos sera objeto de analise na proxima segao.

87 ZANCANER, W. Obra citada, p. 62.

8 COUTO E SILVA, A. do. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito ptblico
brasileiro e o direito da Administragao Publica de anular seus proprios atos administrativos, p. 21.
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circunstancias perfeitamente descritas no preceito”."®
Por outro lado, sustentar a estabilizagcdo da relagado juridica viciada antes
mesmo do transcurso do lapso de cinco anos parece que nao se coadunaria com o
principio da seguranga juridica. Afinal, a seguranga juridica € garantida com a
observancia da lei. Assim, antes da exaustdo do prazo extintivo legalmente previsto,
a seguranca juridica impde, em principio, a eliminagédo do ato ou contrato defeituoso.
Somente apods o transcurso desse lapso temporal, € que este mesmo principio indica
a conservacdo da avenca viciada. O préprio Jacintho de ARRUDA CAMARA expde
de forma clara o aspecto que a seguranga juridica visa proteger em cada situagao:
Antes do prazo, a “seguranga” se faz juridica preservando a legalidade, dando garantia de
que os efeitos produzidos em desconformidade com a lei serdo desconstituidos; apds o
marco temporal estabelecido, a “seguranga” protegida juridicamente estd em preservar
situagdes ha muito constituidas sem sofrer qualquer impugnagao e que merecem estabilidade
do ordenamento juridico sob pena de se cair num clima de incerteza constante, a cuja
existéncia o direito se opde ontologicamente.'®
Portanto, antes do decurso de prazo extintivo legal, ndo parece ser possivel
afirmar ter sido a relagao juridica contratual estabilizada em virtude da invocagao do
principio da segurancga juridica e da existéncia de boa-fé por parte do contratado.
Dentro desse espaco de tempo, a Administragao devera convalidar, caso presentes
0s requisitos, ou, em ultima alternativa, invalidar o contrato viciado, nos termos ja

expostos.

3.2.6 Aincidéncia de prazos extintivos

A Administracdo Publica ndo é dado decretar a invalidade de seus atos e
contratos viciados a qualquer tempo. O decurso de certo lapso de tempo é capaz de
consolidar determinadas relagdes juridicas criadas de modo ilegal, de modo que fica
obstruida a sua desconstitui¢ao.

Conforme ensina Miguel REALE, “o tempo transcorrido pode gerar situagdes
de fato equiparaveis a situagbes juridicas, n&o obstante a nulidade que
originariamente as comprometa”.’"

Afinal, o Direito ndo se coaduna com situagdes de eterna incerteza. E preciso
que as relagbes sociais se estabilizem. Tal raciocinio é justamente o que

1% COUTO E SILVA, A. do. Idem, ibidem.
1% ARRUDA CAMARA, J. de. A preservacgéo dos efeitos dos atos administrativos viciados, p. 16.
" REALE, M. Obra citada, p. 68.
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fundamenta a existéncia dos institutos como os da prescricdo e da decadéncia.

No direito administrativo, a vedagao a atuagao tardia da Administracao frente
a situagbes constituidas de modo viciado € ainda mais relevante, pois os atos
administrativos gozam da presungdo de legalidade. Com efeito, este atributo
robustece a expectativa dos administrados na manutencdo das relagdes juridicas
formadas.

O proprio principio da seguranca juridica impde a existéncia de prazos
extintivos. Como se percebe, passado um certo lapso consideravel de tempo, os
prejuizos decorrentes da desconstituicdo de um ato ou contrato administrativo serao
maiores do que os resultantes da sua preservacao.

Assim, tendo exaurido o prazo para a anulagédo do contrato, este continuara a
emanar seus efeitos, em que pese o vicio ndo deixar de existir. Ocorre que este
defeito ndo podera mais ser invocado para a desconstituicido do contrato.

Antes de analisar os prazos que vedam a invalidacdo do contrato por parte do
particular e da Administragcao, € util delinear as diferentes espécies de prazos
extintivos. A prescricdo € “a perda da acido pelo transcurso do prazo para seu
ajuizamento...”.’® Vale dizer, na prescricdo ocorre o desaparecimento de um
instrumento, qual seja, o meio de defesa de uma pretensao juridica. Por sua vez, a
decadéncia “é o perecimento do direito pelo ndo exercicio no prazo fixado em lei”.'®®
Desta forma, incide tal prazo extintivo, quando o proéprio direito substantivo ndo é
exercitado. Deve-se citar ainda a preclusdo, que é a perda de uma oportunidade
processual. Esta opera-se no interior da relagéo processual, seja esta administrativa

ou judicial.

3.2.6.1 Prescricdo da pretensdo do administrado de provocar a invalidagdo do

contrato

A lei de licitagdes e contratos administrativos estipula prazos especificos para
o resguardo de direitos por parte de particulares na via administrativa. Consoante
disposto no artigo 109, |, da referida lei, o prazo para a interposi¢cao de recurso é de
cinco dias uteis. Na hipotese de se impugnar ato praticado em licitagcdo na

modalidade convite, o prazo diminui para dois dias uteis, conforme prevé o contido

2 MEIRELLES, H. L. Direito Administrativo brasileiro, p. 710.
% MEIRELLES, H. L. Idem, ibidem.
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no § 6° do citado dispositivo legal.

O decurso desses prazos implica na preclusdao administrativa, mas nédo na
prescricdo, de modo que o administrado ainda tem a sua disposigao outros meios de
se opor ao ato que reputar invalido.

Segundo adverte Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, ainda que esteja
preclusa a pretensao do administrado na via administrativa em virtude da exaustao
dos prazos previstos, ndo € permitido a Administragdo Publica ignorar a sua
insurgéncia procedente se ainda ndo ocorreu a prescrigdo na via judicial."®

Conforme explana o doutrinador, uma vez que a atuacdo da Administracdo
esta adstrita ao principio da legalidade, esta “ndo podera contemporizar com atos
violadores do direito impugnados, e terd de fulmina-los”."® E claro que se a
possibilidade do administrado insurgir-se estiver prescrita na via judicial, n&do podera
a Administragdo eliminar o ato ou contrato viciado, pois ja tera decorrido “o lapso de
tempo a partir do qual o Direito considerou necessario promover a definitiva
estabilizagdo da sobredita situagéo juridica”."®

No caso das ag¢des judiciais propostas pelos administrados contra o Poder
Publico, estas de modo geral prescrevem em cinco anos, nos termos do disposto no
artigo 1° do Decreto 20.910/32.

Prescreve no mesmo prazo de cinco anos a impugnacgao do contrato viciado
através da agao popular, conforme dispde o artigo 21 da Lei n.° 4.717/65. No
entanto, na hipotese de o administrado optar pelo manejo do mandado de
seguranga, o prazo, como se sabe, sera de cento e vinte dias a teor do contido no
artigo 18 da Lei n.° 1.533/51.

3.2.6.2 Decadéncia da possibilidade de a Administragdo Publica invalidar o

contrato

A Administracdo também esta sujeita a prazo especifico para invalidar seus
atos e contratos viciados. No entanto, esse prazo n&do é prescricional, mas sim
decadencial.

Isso porque ndo se trata de perda da acdo. Trata-se da perda do proprio

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 965.
% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, ibidem.
% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 966.
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direito pela omissdo de seu exercicio no prazo previsto. Afinal, diferentemente do
que ocorre com os administrados, a Administragdo ndo necessita utilizar um meio
(agcdo) para invalidar seus atos ilegais. Conforme demonstrado acima, a
Administracdo Publica pode ser valer do exercicio da autotutela e, assim,
desconstituir sponte propria os atos e contratos administrativos desconformes a lei.

Por essa razdo, € que Weida ZANCANER entende que “o principio da
seguranga juridica s6 fica resguardado através do instituto da decadéncia...”.
Conforme conclui a autora, “o instituto da prescricdo ndo seria suficiente para
pacificar a situagao”."”’

De toda sorte, a regra insculpida no artigo 54 da Lei n.° 9.784/99 indica de
forma apurada que a impossibilidade de a Administracdo anular os seus atos
viciados em decorréncia do transcurso do prazo ali fixado configura situagdo de
decadéncia.

Referido texto legal dispde que: “O direito da Administragao de anular os atos
administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em
cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé”.

Assim, ressalvados os casos de ma-fé, o prazo para a Administracéo prover
ela propria sobre determinada situacio € de cinco anos.

Aos contratos administrativos, aplica-se perfeitamente o mencionado
dispositivo legal. Essa é a ligdo de Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, o qual
assevera que “dito prazo também se aplica aos contratos administrativos, pois, se é
impositivo perante atos unilaterais, quando o particular, entdo, sequer concorreu
para a integragao deles, maiormente devera sé-lo se estes sao fruto de vontades
que se transfundem para Ihes dar nascimento”."®

Entende-se que o Poder Publico dispde do mesmo prazo quinquenal para
impugnar o contrato judicialmente.’® Tal conclusdo decorreria da dicgdo legal do §
2° do mesmo artigo 54 da Lei n.° 9.784/99, o qual prevé que: “Considera-se
exercicio do direito anular qualquer medida de autoridade administrativa que importe
impugnacéo a validade do ato”.?%

Ainda que nao se concorde com tal interpretacao, ao utilizar raciocinio diverso

97 ZANCANER, W. Obra citada, p. 77.

% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 970.

'® Discorda nesse ponto Hely Lopes MEIRELLES, para o qual “a prescrigdo das agbes da Fazenda
Publica contra o particular € a comum da lei civil ou comercial, conforme a natureza do ato ou
contrato a ser ajuizado”. (Direito administrativo brasileiro, p. 712).

20 Essa é a conclusdo de KLEIN, A. L., Obra citada, p. 103.
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se chegara ao mesmo prazo de cinco anos, ressalvada a hipotese de comprovada
ma-fé.?°' Conforme ensina Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, na medida em que
nao haja especificagao legal que disponha de modo diverso, estara o Poder Publico
adstrito ao aludido prazo prescricional quando proceder judicialmente, pois “este
prazo de cinco anos € uma constante nas disposi¢cdes gerais estatuidas em regras
de Direito Publico, quer quando reportadas ao prazo para o administrado agir, quer
quando reportadas ao prazo para a Administragdo fulminar seus proprios atos”.?%2

O autor expde que carece de fundamento diferenciar a Administragdo do
administrado no que tange ao prazo previsto para cada qual ingressar
tempestivamente em juizo contra o outro.?®

Posicao oposta € a de Régis Fernandes de OLIVEIRA. Este autor propde ser
imprescritivel o reconhecimento da invalidade dos atos administrativos por parte do
Poder Publico. Diante da constatacao tardia de uma invalidade, ainda seria facultado
a Administracédo, segundo o autor, decidir entre a convalidagdo ou a eliminagédo do
ato.?*

De todo o modo, cabe salientar que nem mesmo estando configurada a
comprovada a ma-fé aludida pelo artigo 54 da Lei n.° 9.784/99, estara o direito de
invalidar da Administragdo privado da incidéncia de prazos extintivos. Nesta
hipétese, Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO propde a analogia com o direito
civil, de modo que o prazo seria o de dez anos em face do que dispde o artigo 205
do Cédigo Civil. %%

Alerta o autor, todavia, que tal prazo s6 deve comecar a correr na gestao
seguinte aquela durante a qual foi praticado o ato defeituoso. Isto para evitar o
acobertamento do ilicito, conforme estatui regra semelhante presente no artigo 23, |

da Lei n.° 8.429, que dispde acerca do combate a improbidade administrativa.?*

20" Cumpre anotar que Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO entende que o aludido prazo
prescricional inicia-se apenas apds encerrar-se o periodo em que a autoridade praticante do ilicito
permaneceu no governo (Obra citada, p. 973).

202 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 972.

203 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, ibidem.

204 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Ato administrativo, p. 139-141.

205 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 973.

206 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, ibidem.
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3.2.7 Alinvalidagao com efeitos nao retroativos®’

A invalidacao do ato administrativo produz em regra efeitos retroativos, com o
que se desconstitui tanto a relagcédo juridica formada quanto os efeitos por ela
produzidos. Todavia, € possivel afastar a incidéncia retroativa da pronuncia de
invalidade e, assim, conservar os efeitos ja produzidos pelo ato invalidado.

Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO ensina que a invalidagdo nem sempre
opera efeitos ex tunc, pois em alguns casos sdo resguardados certos efeitos
pretéritos de atos nulos e anulaveis em respeito ao principio da boa-fé e da vedacao
do enriquecimento sem causa.?® Essa também é a posi¢cdo de Marcelo CAETANO,
para quem “a retroactividade da anulagéo é condicionada pelas possibilidades de
destruicdo dos efeitos ja produzidos e deve ser temperada segundo as exigéncias
do interesse publico”.?*®

Segundo Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO, nos atos unilaterais
restritivos da esfera juridica dos administrados, a sua invalidagdo devera produzir
efeitos ex tunc. No entanto, a supressdo do ato operara efeitos ex nunc, caso este
seja ampliativo da esfera juridica do administrado que laborou de boa-fé e nao
concorreu para o vicio.?"

Uma vez que os atos administrativos revestem-se da presuncdo de
legitimidade, n&o haveria justificativa para o desfazimento daquilo que foi produzido
com a aquiescéncia da Administracao Publica e observado pelo administrado de boa-
fe. 2"

Da mesma forma, para os contratos administrativos, existem autores que
sustentam a possibilidade de a invalidacdo nao produzir efeitos retroativos, em que
pese o artigo 59 da Lei n.° 8.666/93 expressamente prever o contrario.?'

Para tais autores, poderao ser conservados os efeitos que foram produzidos
anteriormente pelo contrato, apesar da pronuncia da sua invalidade. A preservacgao

desses efeitos também se daria em razdo da incidéncia dos principios da seguranga

207 Optou-se por estudar a invalidagdo com efeitos ndo retroativos ao lado das demais formas de
preservagao do contrato viciado, pois, em que pese tal figura ndo corresponder a manutengéo do
contrato administrativo em si, refere-se a preservacgao dos seus efeitos, o que muitas vezes chega
a ser mais relevante do que a preservacao da avenga propriamente dita.

208 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 432.

29 CAETANO, M. Obra citada, p. 211.

210 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 445.

21" BANDEIRA DE MELLO, C. A. Idem, p. 445-446.

212 Systentam tal possibilidade ARRUDA CAMARA, J., Obrigagées do Estado derivadas de contratos
invalidos, p. 44; e KLEIN, A. L., Obra citada, p. 78-83.
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juridica e da boa-fé.?"

Expdem os defensores de tal possibilidade que, muitas vezes, a
desconstituicdo dos efeitos do contrato invalidado poderia causar maior lesdo ao
interesse publico do que a simples manuteng¢do da situagao criada. De acordo com
Aline Licia KLEIN, “seja por consistirem em situagéo fatica ja consolidada seja pelo
fato de sua desconstituicdo vulnerar desproporcionalmente os interesses envolvidos,
os efeitos dos contratos viciados podem ser preservados mesmo no caso de
invalidagao da avenga”.?"

Para Jacintho de ARRUDA CAMARA, “o que fora constituido com base em
contrato declarado nulo, desde que nao importe prejuizo patrimonial a
Administragdo, em regra é preservado”.?"

Este autor explica que, apds a invalidagao, o contrato deixa de ser ato juridico
capaz de prescrever obrigagdes para as partes e passa a ser fato juridico sobre o
qual incidem outras normas juridicas.?'® Existiriam, assim, efeitos criados pelo
contrato invalido que encontram suporte no ordenamento juridico e que, portanto,
ndo devem ser desconstituidos. Conforme expde o citado jurista:

Se, com certeza, o contrato invalido perde sua eficacia juridica, 0 mesmo nao se pode afirmar

para a sua eficacia de ordem fatica. Algumas das situag¢ées faticas criadas a partir do contrato

invalido ndo sdo suscetiveis de desconstituicdo. Situagdes irreversiveis por sua prépria
natureza (demolicdo de um prédio, por exemplo), ou aquelas cuja desconstituicdo implique

um prejuizo maior ao interesse publico do que o causado pela sua manutencéo afrontosa a

legalidade, sdo exemplos de efeitos que, ndo obstante derivem de um contrato invalido,
permanecem no mundo fenoménico, produzindo reflexos juridicos.?"”

Portanto, a partir desse raciocinio, a invalidacdo do contrato administrativo
viciado poderia atingir tdo-somente os seus efeitos juridicos — os quais dizem
respeito as prescricbes que emanam da avenga — e, assim, manter incolumes os

efeitos faticos anteriormente produzidos.

283 KLEIN, A. L. Obra citada, p. 79.

214 KLEIN, A. L. Idem, ibidem.

215 ARRUDA CAMARA, J. de. Obrigagées do Estado derivadas de contratos invalidos, p. 46.
216 ARRUDA CAMARA, J. de. Idem, p. 43.

217 ARRUDA CAMARA, J. de. Idem, p. 44.
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4 A FUNGAO DOS PRINCIPIOS NA PRESERVAGAO DOS CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS VICIADOS

Verificou-se que a pronuncia da invalidade com efeitos ndo retroativos e a
conservagao dos contratos administrativos viciados — seja pela convalidagao, seja
pela incidéncia de prazos extintivos — representam solugdes que decorrem da
incidéncia de determinados principios juridicos na atividade administrativa.

Nesse contexto € que se examinara o papel que exercem 0s principios da
legalidade, da seguranga juridica (e da protecdo a confianga) e da boa-fé na

preservacao das relagdes contratuais celebradas pela Administragao Publica.

4.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE ADMINISTRATIVA

Trata-se de principio especifico do Estado de Direito, o qual garante que a
atuagdo do Executivo ndo ultrapassara a mera concretizagdo da vontade geral
expressa na lei.

A Administracdo Publica é defeso agir contra-legem ou praeter legem, sendo
Ihe apenas facultado atuar secundum legem. Ou seja, ndo basta a Administragédo
apenas evitar infringir a lei. Mais do que isso, deve atuar somente em consonancia
com as suas prescricoes.

E o que André Gongalves PEREIRA chama de concepcdo ampliativa do
principio da legalidade, a qual é identificada na teoria de Charles EISENMANN como
um relacdo de conformidade com a lei.?'®* Em suma, sé é permitido fazer o que a lei
autoriza, pois 0 que nao é permitido é proibido.

No que tange especificamente ao principio da prevaléncia da lei (uma das
vertentes do principio da legalidade), José Joaquim Gomes CANOTILHO leciona
que este “vincula a administracdo, proibindo-lhe quer a pratica de actos contrarios a
lei (proibicdo de desrespeito da lei) quer impondo-lhe a adopg¢ao de medidas
necessarias e adequadas ao cumprimento da lei (exigéncia da aplicagdo da lei)”.?"

No Brasil, o principio da legalidade € previsto especificamente nos artigos 5°,
Il, 37, caput, e 84, IV, da Constituicio.

218 VIEIRA, José Raoberto. Principios constitucionais e Estado de Direito, p. 96.
219 CANOTILHO, J. J. G. Obra citada, p. 256.
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De acordo com a dicgdo do referido artigo 5° 11,%° depreende-se que a
Administracdo nédo podera obrigar ou proibir conduta alguma aos administrados a
menos que exista lei que assim determine. O ato administrativo somente cerceara
direitos de terceiros caso se destine a pormenorizar o mandamento previamente
delineado pelo texto legal.

221

Nos termos do artigo 84, IV, da Carta Magna,**' verifica-se que os decretos e

regulamentos serao expedidos pelo Presidente da Republica tdo-somente a fim de
promover a “fiel execugao da lei”. Por sua vez, o artigo 37, caput, da Constituigdo®*
proclama o dever de obediéncia da préopria Administracao Publica ao seu postulado.

Resta claro, portanto, que, em virtude do principio da legalidade, a atividade
da Administragdo n&o podera extrapolar os limites legais, na medida em que esta
deve se reter a apenas expedir comandos complementares da lei.

No entanto, deve-se frisar que a atividade administrativa ndo esta apenas
subordinada ao atendimento da lei, mas também do Direito.?® Isto implica em
afirmar que a Administracdo devera necessariamente obedecer aos demais
principios gerais de Direito e principios especificos do ramo administrativo. Vale
dizer, a Administragao esta submissa ao ordenamento juridico como um todo.

Tal raciocinio reflete uma nogdo mais ampla do principio da legalidade, em
que a conformidade com a lei ndo é considerada em termos absolutos. O que passa
a ser imprescindivel € a conformidade com o Direito. Segundo expde Angela Cassia
COSTALDELLO, na esteira de Georges DUPUIS, Marie-José GUEDON e Patrice
CHRETIEN, o principio da legalidade, neste sentido amplo, avoca a feicdo de
“principio da juridicidade”.?**

Assevera a autora que “a estrita legalidade, que retira da literalidade da lei a
sua aplicacdo aos casos concretos, exige novos contornos, em moldes menos
inflexiveis”.??°

Nao se deve olvidar que a necessidade da fiel subsuncéo das atividades da

Administrac&o a lei constitui um meio para realizar o interesse publico. Afinal, é a lei

220 “Ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa em virtude de lei”.

221 “Compete privativamente ao Presidente da Republica: (...) IV - sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execugao”.

222 “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia...”.

22 Nesse sentido, MEIRELLES, H. L., Direito administrativo brasileiro, p. 88.

224 COSTALDELLO, Angela Cassia. A invalidade dos atos administrativos, p. 131.

22 COSTALDELLO, A. C. Idem, ibidem.
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que define quais interesses publicos devem ser perseguidos, bem como estabelece
quais sao as formas adequadas para concretiza-los. Conforme  ressalta  Weida
ZANCANER: “A necessidade da completa subsungao da Administracdo a lei ndo é
um fim em si, mas constitui meio para que ela possa cumprir o fim ao qual se
encontra adstrita, isto €, a consecugao do interesse publico”.?

Neste contexto, reconhece-se, atualmente, que para satisfazer o bem comum,
a atividade estatal ndo s6 deve obedecer aos termos da lei, como deve estar em
consonancia com outros principios gerais do Direito, em especial a seguranca
juridica e a boa-fé.

De acordo com Lucia Valle FIGUEIREDO: “Sem duvida, valor a proteger seria
o cumprimento da ordem juridica. Mas, por outro lado, encontram-se outros valores,
também albergados no ordenamento, merecedores de igual protegcdo, como a boa-
fé, a certeza juridica, a segurancga das relagbes estabelecidas”.?*’

A consideragcdo destes outros principios alcangca também os contratos
administrativos viciados, de modo que sua convalidagdo devera ser efetivada
quando for constatada a presenga de um vicio que, embora esteja desconforme ao
estrito termo da lei, apresente-se em conformidade com o ordenamento juridico

como um todo.

4.2 PRINCIPIOS DA SEGURANCA JURIDICA E DA PROTECAO A CONFIANGCA

Conforme relembra José Roberto VIEIRA, ja no preambulo da Constituicao a
segurancga ¢ proclamada como um dos valores supremos da sociedade brasileira.??®
Os constitucionalistas, entretanto, ndo reconhecem forga obrigatoria aos preceitos
do preambulo constitucional se estes nao estiverem repetidos dentro do proprio
corpo da Constituicdo.??® Todavia, asseveram o carater ideologico®® e o elevado
valor desses dizeres no exercicio de interpretagao dos dispositivos constitucionais.

De toda a forma, a seguranga é reafirmada no caput do artigo 5° da Lei

Maxima como uma das garantias asseguradas aos cidadaos. Constitui, assim, em

226 ZANCANER, W. Obra citada, p. 23.

27 FIGUEIREDO, L. V. Curso..., p. 240.

228 VIEIRA, J. R. Obra citada, p. 98.

22 Anota José Roberto VIEIRA que nesse sentido é a ligdo de Celso Ribeiro BASTOS, Pinto
FERREIRA e Manoel Gongalves FERREIRA FILHO (Principios constitucionais e Estado de
Direito, p. 98).

20 Conforme leciona José Roberto VIEIRA, o carater ideologico do preAdmbulo constitucional ja era
afirmado por Hans Kelsen (Principios constitucionais e Estado de Direito, p. 98).
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um principio que visa a assegurar seguranga juridica as pessoas.

Em verdade, conforme assevera José Joaquim Gomes CANOTILHO, o
principio da seguranca juridica € considerado como um dos elementos constitutivos
do préprio Estado de Direito.*' Ou, nas palavras de Hely Lopes MEIRELLES, uma
das vigas mestras da ordem juridica.?*

Certamente por essa razao € que o artigo 2° da Lei n.° 9.784/99 determinou a
obediéncia por parte da Administragao ao principio em questao.

Impende, assim, estipular o conteudo deste principio. Este se identifica com a
nocao de certeza do direito, a qual “é relacionada com a de delimitacdo das esferas
juridicas dos cidadaos entre si e perante o Estado...”.?*

Um dos efeitos da aludida nocao de certeza do direito, € a previsibilidade da
acao estatal. A circunstancia de os individuos saberem antecipadamente o que
devem ou o que podem fazer, dada a previsdo que conseguem ter de seus deveres
e direitos dentro de um determinado Estado de Direito.

Conforme bem sintetiza Paulo de Barros CARVALHO: “Tal sentimento
tranquiliza os cidadaos, abrindo espago para o planejamento de agdes futuras, cuja
disciplina juridica conhecem, confiantes que estdo no modo pelo qual a aplicagéo
das normas do direito se realiza”.*

Percebe-se, nesse ponto, que o objetivo do referido principio confunde-se
com um dos objetivos do proprio Direito, qual seja, o de ensejar a estabilizagdo das
relagdes sociais juridicamente relevantes.

Consoante bem lembrado por Celso Anténio BANDEIRA DE MELLO “um dos
interesses fundamentais do Direito é a estabilizacéo das relacdes constituidas. E a
pacificagcdo social dos vinculos estabelecidos, a fim de se preservar a ordem”.?*® Na
visdo do autor, esse objetivo € muito mais importante para o direito administrativo do
que para o direito privado, dado que os atos administrativos repercutem de modo
mais amplo, isto é, “interferem com a ordem e estabilidade das relagbes sociais em

escala muito maior”.?%

231 CANOTILHO, J. J. G. Obra citada, p. 257. E o que também afirma Celso Anténio BANDEIRA DE
MELLO, para o qual o principio da seguranga juridica é “da esséncia do proprio Direito,
notadamente de um Estado Democratico de Direito, de tal sorte que faz parte do sistema
constitucional como um todo”. (Curso de direito administrativo, p. 112).

22 MEIRELLES, H. L. Direito administrativo brasileiro, p. 98.

23 VIEIRA, J. R. Obra citada, p. 99.

24 CARVALHO, Paulo de Barros. Curso de direito tributario, p. 150.

25 BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 439.

2% BANDEIRA DE MELLO, C. A. Obra citada, p. 439.
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Verifica-se, assim, a importancia do principio da seguranga juridica para o
presente trabalho, na medida em que o contrato administrativo se apresenta como a
relagao juridica na qual os contratados depositam a expectativa legitima de que nao
havera modificagdes repentinas em virtude de vicios de legalidade, haja vista que a
Administracdo possui o dever de agir somente em conformidade com o
ordenamento.

O principio da seguranca juridica impde, como se Vvé, a tutela da confianca do
co-contratante particular. Em verdade, a prote¢cdo da confianga esta estritamente
associada ao principio da seguranga juridica. Parte da doutrina chega a considera-la
como sendo o aspecto subjetivo do principio da seguranga juridica.

Nesse sentido, José Joaquim Gomes CANOTILHO ensina que “a prote¢ao da
confianga se prende mais com as componentes subjectivas da seguranca,
designadamente a calculabilidade e previsibilidade dos individuos em relagdo aos
efeitos juridicos dos actos dos poderes publicos”.?’

No entanto, Almiro do COUTO E SILVA afirma que, modernamente, em
especial no direito comparado, a doutrina tem evocado a existéncia de dois
principios distintos, seguranga juridica e protecdo da confianga, em que pese as
intimas conexdes entre eles.?*

No direito brasileiro, a preocupacado com a identificacdo do aspecto subjetivo
da seguranca juridica é recente, de forma que os textos legislativos fazem mengéo
tdo-somente a segurancga juridica, em que pese, muitas vezes, estarem tratando, na
verdade, acerca da protecdo da confianca.

No que diz respeito ao conteudo da protegcédo a confianga, Almiro do COUTO
E SILVA expde que o referido principio:

(a) impde ao Estado limitagdes na liberdade de alterar sua conduta e de modificar atos que

produziram vantagens para os destinatarios, mesmo quando ilegais, ou (b) atribui-lhe

consequéncias patrimoniais, por essas alteragdes, sempre em virtude da crenga gerada nos
beneficiarios, nos administrados ou na sociedade em geral de que aqueles atos eram
legitimos, tudo fazendo razoavelmente supor que seriam mantidos.?*°

Ou seja, o que justifica a preservacao dos atos administrativos inquinados de

vicios é “a confianga gerada nas pessoas em virtude ou por for¢ca da presuncgao de

7 CANOTILHO, J. J. G. Obra citada, p. 257. Por outro lado, expbe o autor que a seguranga juridica
propriamente dita se relacionaria com os elementos objetivos da ordem juridica, quais sejam, a
garantia de estabilidade juridica e a seguranca de orientagao e realizagdo do direito.

28 COUTO E SILVA, A. do. O principio da seguranga juridica (proteg¢do a confianga) no direito ptiblico
brasileiro e o direito da Administragdo Publica de anular seus proprios atos administrativos, p. 4.

29 COUTO E SILVA, A. do. Idem, p. 5.
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legalidade e da aparéncia de legitimidade que tém os atos do Poder Publico”.?*°

Nesse passo, impende relembrar algumas no¢des acerca da presungao de
legitimidade que envolve o exercicio da funcdo administrativa.

A Administragdo Publica encontra-se em posicdo de supremacia frente aos
particulares, precisamente porque a sua atuacdo destina-se a satisfacdo do
interesse publico. Em virtude disso, o ordenamento juridico Ihe confere certas
prerrogativas que nao se verificam nas relagdes de direito privado. Os atributos dos
atos administrativos, como a imperatividade, a exigibilidade, a executoriedade e a
presuncado de legitimidade, sdo exemplos desses poderes especiais outorgados a
Administracao.

Para o presente estudo, importa em especial o atributo da presuncédo de
legitimidade. Em virtude dele, os atos administrativos sdo considerados legitimos até
que seja pronunciado o contrario pelo érgdo competente.

Essa presuncdo também se encontra presente quando a Administracio
celebra contratos com o particular. O contratado presume que a relagao contratual
atende ao principio da legalidade e, por isso, cria a legitima expectativa de que a
relacdo juridica n&o sera modificada em raz&o de ilegalidade.

Conforme sintetiza com precisdo Angela Cassia COSTALDELLO: “A
legalidade, a que esta jungida a atividade administrativa, e a presuncao de
legitimidade que possuem os atos administrativos, constituem baluartes nos quais os
administrados tém, ainda que ténue, a seguranga e a certeza de que aquela agao ou
ato ndo ira, repentinamente, resultar em alteracdo da situagdo juridica
concretizada”.?"’

Soma-se a isso a circunstancia de que mesmo sendo o contrato invalido, o
particular € obrigado a cumpri-lo até que a invalidade seja pronunciada, sob pena de

restar configurada a sua inadimpléncia. Conforme se viu acima,?*

contra a exigéncia
do cumprimento dos contratos nulos e anulaveis ndo ha garantia de um direito de
resisténcia do particular.

Desta feita, ndo seria admissivel recairem consequéncias negativas sobre o
particular que agiu de acordo com um contrato invalido — que, saliente-se, tinha o

dever de presumir ser valido —, haja vista que a sua orientagado nao poderia ter sido

290 COUTO E SILVA, A. do. O principio da seguranga juridica (protegdo a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da Administragdo Publica de anular seus proprios atos administrativos, p. 5.

21 COSTALDELLO, A. C. Obra citada, p. 135.

242 \Jer supra, item 2.3.2.
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de outra forma.

No escélio de Margal JUSTEN FILHO: “Se todo o particular tem o dever de
atender e respeitar atos administrativos dotados de um minimo de aparéncia de
regularidade, isso significa a impossibilidade de imputar-se ao dito particular algum
defeito de conduta quando atua de modo a respeitar a atividade administrativa do
Estado”.?*

A quebra da expectativa do particular de que o contrato era valido e regular,
como se percebe, ofende frontalmente a segurancga juridica e a prote¢ao a confianga
que o Direito visa a garantir.

Acrescente-se que o principio da seguranga juridica revela-se util ndo s6 aos
administrados, como também ao préprio Poder Publico, que certamente tera custos
mais baixos ao contratar com o particular se agir de modo uniforme e previsivel.

Portanto, pode-se concluir que é da maior relevancia a fungao do principio da
seguranga juridica na manutencdo de atos e contratos administrativos eivados de

vicios.

4.3 PRINCIPIO DA BOA-FE

Assim como o principio da seguranga juridica, o principio da boa-fé revela-se
de extrema importancia para a fundamentacdo das solugdes que preconizam a
preservacgao dos contratos administrativos viciados.

Em verdade, os dois principios formam um binémio protetor dos efeitos
produzidos por atos administrativos eivados de vicios.?** Com efeito, fundamentam o
dever de a Administragao convalidar seus atos defeituosos — quando tal solugéo seja
possivel —, bem como servem de base a estabilizagdo dos atos viciados alcangados
pela prescricdo ou decadéncia.

No que diz respeito especificamente a boa-fé, a doutrina civilista a distingue
em duas acepgoes: a subjetiva e a objetiva.

A boa-fé subjetiva € um estado de ignorancia do individuo sobre a real
situacao juridica que se apresenta diante de si. A pessoa acredita ser titular de

direitos que, entretanto, s6 existem na aparéncia.?*® Em conseqléncia disso, a

23 JUSTEN FILHO, M. Comentarios..., p. 509.

24 Essa é a conclusdo de ARRUDA CAMARA, J., A preservagéo dos efeitos dos atos administrativos
viciados, p. 19.

2% NORONHA, Fernando. O direito dos contratos e seus principios fundamentais, p. 132.
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expectativas alimentadas podem ser tuteladas pelo Direito.

Na acepgao objetiva, a boa-fé configura um dever de agir de acordo com
certos padrdes de correcao, lisura e honestidade a fim de nao frustrar a confianga
depositada pela outra parte.®® Indica, sobremaneira, a necessidade de os
participantes de uma determinada reagado juridica observarem aquilo a que se
comprometeram.

E o que indica Almiro de COUTO E SILVA quando assevera que, “nas
relagcbes juridicas, as partes nelas envolvidas devem proceder corretamente, com
lealdade e lisura, em conformidade como que se comprometeram e com a palavra
empenhada...”.?*

Nesta ultima acepgao € que se pode falar em verdadeiro principio da boa-fé,
pois s6 a boa-fé objetiva é dever de agir.?*

Nas relagcdes contratuais da Administracdo Publica, a aplicagdo deste
principio € admitida, haja vista que este tem o status de principio geral do Direito.
Em que pese a doutrina ja ter levantado 6bices a aplicagao do principio da boa-fé no
ambito do direito administrativo,?*® ndo ha como negar que esta consiste em vetor
que deve reger a atividade contratual do Poder Publico. Conforme arremata Angela
Cassia COSTALDELLO: “A Administracdo Publica, embora detentora da 'potestd’
administrativa, o que a coloca em posi¢éo privilegiada em relacdo aos particulares
para obter a realizagdo do interesse publico, ndo esta dispensada de atentar para a
protecdo da boa-fé dos administrados”.?*°

Neste trabalho, o estudo do principio da boa-fé cinge-se a sua incidéncia nas
consequéncias advindas dos contratos administrativos viciados. E, neste ponto, a
aplicagdo do principio da boa-fé se coaduna com a preservagao das relacdes
juridicas ainda que produzidas com vicio. A invalidagdo seria apenas a ultima
alternativa disponivel ao administrador.

Com efeito, na medida em que a intengdo das partes ao contratar era a
producao valida de efeitos — e a boa-fé implica justamente no respeito a intengéo

das partes tal com esta surgiu no momento da formagao do ajuste —, a manutencéo

2% NORONHA, F. Idem, p. 136.

27 COUTO E SILVA, A. do. O principio da seguranga juridica (prote¢do a confianga) no direito publico
brasileiro e o direito da Administragdo Publica de anular seus proprios atos administrativos, p. 3.

28 NORONHA, F. Idem, p. 129.

249 Acerca dos obstaculos a admiss&o do principio da boa-fé no direito administrativo, confira Angela
Cassia COSTALDELLO, A invalidade dos atos administrativos, p. 116.

250 COSTALDELLO, A. C. Obra citada, p. 120.
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da relacao transforma-se na solugdo que melhor atende a tal designio.

Conforme aduz Juarez FREITAS, “o principio da confianga ou da boa-fé
estatui o poder-dever, em casos de longo curso temporal, de n&o anular, sendo que
de sanar ou convalidar determinados atos inquinados de vicios formais, no justo
resguardo da propria estabilidade das relagdes juridicas”.?’

Além disso, como o contrato administrativo cria direitos subjetivos para o
contratante particular, a tutela da boa-fé incide de forma ainda mais robusta.

Contudo, ndo tendo as partes agido de boa-fé, a situagcdo se reverte. Se
comprovada a existéncia de ma-fé por parte do contratante que se beneficiou com a
contratagao produzida de forma irregular, o Direito ndo mais preza pela preservagao
da relacdo, mas sim por sua desconstituicdo. E o que leciona Jacintho de ARRUDA
CAMARA ao aduzir que: “Nao ha como cogitar da preservacéo dos efeitos de um ato
praticado com vicio, em que o beneficiario do ato tenha concorrido com sua ma-fé

para a consecugao da ilegalidade”.?*?

*" FREITAS, Juarez. Estudos de direito administrativo, p. 23.
%2 ARRUDA CAMARA, J. de. A preservagédo dos efeitos dos atos administrativos viciados, p. 20.
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CONCLUSAO

Das proposi¢cdes que foram desenvolvidas no presente trabalho, € possivel
extrair as seguintes conclusées:

1. A fungdo administrativa é caracterizada pela infralegalidade. Ou seja, a
atividade da Administracdo Publica é subsumida a lei. Todavia, tal subsuncéao
constitui apenas um instrumento para a consecucdo do interesse publico, que
justamente é definido pelo corpo legal.

2. Dentro do conceito de atos administrativos em sentido amplo,
compreendem-se o0s atos administrativos em sentido estrito, os atos gerais e
abstratos e os contratos administrativos.

3. Dentre os contratos que a Administracdo celebra, a doutrina distingue
duas espécies: os contratos de direito privado da Administragdo e os contratos
administrativos. Como, quanto a formacgao do vinculo, pode-se falar na existéncia de
um regime unico de direito publico para as ambas categorias, € possivel realizar um
tratamento comum acerca dos vicios dos contratos da Administragao.

4. Os elementos constitutivos do contrato administrativo caracterizam-se
pela: competéncia, finalidade, forma, motivo, objeto, capacidade especial da parte
privada e consenso. O contrato somente existe juridicamente quando estado
presentes tais elementos. Por sua vez, a avenga apenas € valida, se esses
elementos estiverem de acordo com o modelo legal estabelecido pelo ordenamento.

5. As classificagbes das invalidades propostas pelos autores citados
serviram para propiciar uma sistematizacdo das nulidades que atingem o contrato
administrativo. Com efeito, o critério de diferenciacdo dos vicios que maculam o ato
administrativo em razdo das consequéncias juridicas imputadas pelo sistema juridico
ao ato invalido foi utilizado para estipular as categorias de vicios que podem ferir 0
contrato administrativo.

6. Neste contexto, é possivel distinguir os contatos viciados em inexistentes,
anulaveis, nulos e meramente irregulares. Os contratos inexistentes ndo podem ser
convalidados e sao imprescritiveis, haja vista que se encontram fora do mundo
juridico. Os contratos anulaveis sao prescritiveis e passiveis de terem seus vicios
corrigidos pela convalidagdo. Ja os contratos nulos ndo podem ter seus vicios

supridos pela convalidacédo, porém podem ser estabilizados em virtude do decurso
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do prazo extintivo e da existéncia de boa-fé por parte do particular contratado. Por
fim, os contratos inquinados de meras irregularidades sdo aqueles em que néao
obstante seja vedada a sua invalidacédo, nao é necessario efetuar a convalidagao,
dado a irrelevancia do defeito.

7. Constatado um vicio no contrato administrativo, as consequéncias que dai
podem surtir dividem-se entre aquelas que determinam a desconstituicao da relacao
juridica e aquelas que estabelecem a preservagao da avenca.

8. A invalidagdo configura a desconstituicdo do contrato com efeitos, a
principio, ex tunc. Nao se confunde com a simples constatagdo de um vicio no
contrato administrativo. A Administragao Publica invalida os seus contratos viciados
em virtude da prerrogativa de autotutela sobre os proprios atos. Todavia, é
imprescindivel que a desconstituicdo da avenca seja realizada através do adequado
processo administrativo.

9. A pronuncia da invalidade de um ato pré-contratual apenas resultara na
invalidagao do contrato administrativo se existir relagao direta entre o ato invalidado
e a avenga.

10. A preservacgéao do contrato administrativo viciado pode ocorrer através da
convalidacdo, do saneamento pelo particular ou da estabilizacdo em virtude da
incidéncia de prazos extintivos.

11. Com a convalidagao ocorre a supressido do vicio existente no contrato
administrativo invalido. Dois requisitos, no entanto, devem ser satisfeitos para que
ocorra a convalidacdo do contrato administrativo viciado: a possibilidade deste ser
validamente editado no presente e a possibilidade de producéo de efeitos retroativos
pelo ato convalidador. Por outro lado, constituem limites a convalidagdo a
impugnacao do interessado e o decurso de tempo.

12. Nao existe discricionariedade na decisdao da Administragcdo Publica de
invalidar ou ndo seus atos eivados de vicios, pois ndo ha norma juridica que lhe
confira tal prerrogativa. A unica excegdo ao dever da Administragdo de invalidar
trata-se dos atos discricionarios exarados com vicio de competéncia. A pronuncia da
convalidagdo também é obrigatéria para a Administracdo Publica. Além disso,
sobrepbe-se a invalidagao, visto que presentes os seus pressupostos devera ser
efetivada, haja vista que tal solugéo € predicada ndo so pelo principio da legalidade,
como também, pelo da segurancga juridica.

13. Denomina-se saneamento o suprimento de vicio através da pratica de
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ato faltante pelo particular com manifesta intengdo de retroagir. Ratificacdo € a
corregao do vicio através de declaracido de vontade emitida por parte do mesmo
o6rgao da Administragao. Por sua vez, confirmagao é a emenda do ato administrativo
viciado por meio da declaracédo de vontade de outra autoridade.

14. A revalidagdo ocorre quando a convalidagao aproveita a totalidade dos
efeitos do ato invalido anterior. Por outro lado, a conversao é a substituicdo do
contrato invalido por outro valido e de conteudo diverso do primeiro, com o0 que 0s
efeitos do contrato invalido anterior sdo apenas parcialmente aproveitados.

15. O contrato administrativo viciado pode também ser preservado através
do que se convencionou chamar de estabilizagdo. Neste caso, o contrato € mantido
tal como foi celebrado e torna-se imune a qualquer tentativa de desconstituigdo, em
virtude da incidéncia de prazos extintivos. A pretensdo do administrado de provocar
a invalidacdo do contrato prescreve em cinco anos. Neste mesmo prazo, decai a
possibilidade de a Administracao invalidar sponte propia o contrato desconforme a
lei.

16. Ainda que o contrato administrativo viciado ndo seja preservado e,
consequentemente, seja pronunciada a sua invalidade, ha autores que sustentam a
possibilidade da conservacao dos efeitos que este produziu. A invalidagdo com
efeitos nado retroativos seria admitida, pois a desconstituicdo da situacado fatica
criada pelo contrato administrativo invalidado quando nao se torna impossivel — em
razao da producédo de situagdes irreversiveis — poderia acarretar um prejuizo maior
ao interesse publico do que aquele que decorreria da sua conservacgao.

17. As formas de preservacdao do contrato administrativo viciado séao
fundamentadas pela ponderagao dos principios da legalidade, da seguranca juridica
e da boa-fé.

18. O principio da legalidade deve ser observado em sua acepgao ampla.
Ou seja, a atividade da Administragao Publica deve submeter-se ndao apenas a lei,
mas ao ordenamento juridico como um todo.

19. O principio da seguranga juridica visa a ensejar a estabilizagdo das
relagdes sociais juridicamente relevantes. No sentido subjetivo, configura a protegao
da confianga legitima dos contratados particulares e administrados que impede a
desconstituicdo repentina do contrato administrativo em razdo de vicios de

ilegalidade.
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20. Por sua vez, o principio da boa-fé impde o dever de agir de acordo com
certos padrdes de correcdo, lisura e honestidade a fim de n&o frustrar a confianca
depositada pela outra parte. Implica respeitar a intengdo das partes tal com esta
surgiu no momento da formagao do ajuste. Assim, coaduna-se com a preservagao
do contrato administrativo viciado em que o particular contratado n&o concorreu de

ma-fe.
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