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RESUMO

O presente trabalho busca, por meio do método dmuma dogmatico-
instrumental, o melhor entendimento aos casos danpanto indevido e ressarcimento em
face do servidor publico com base na legislacaoutas, jurisprudéncias e doutrinas com o0s
principais autores sobre o assunto. Dividido ers t@itulos, este trabalho aborda assuntos
relativos ao ato administrativo, ao poder de atetdue seus limites e, finalmente, ao
pagamento indevido, tudo isso para que seja peéonitom base no que foi estudado,
vislumbrar os caminhos a serem percorridos pela iAdtracdo Publica nos casos de
pagamento indevido, bem como orientar o servidbtigs que se vé compelido a ressarcir o
Erario em casos tais.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Ato admtragivo. Pagamento indevido.
Autotutela. Servidor publico. Presuncgéo de legitisaie. Decadéncia. Principio da seguranca
juridica (protecao a confianca). Boa-fé. Ressanstmao Erario. Ocorréncia.



INTRODUCAO

Em seis meses de estagio no Ministério Publico dirid Federal e
Territérios, junto a 32 Promotoria da Fazenda Rabltonstatou-se em alguns Mandados de
Seguranca que € corriqueiro a Administracdo PUldicdazer uso do seu poder de autotutela,
promover,ex officig o desconto em folha de pagamento de valores padegidamente ao

servidor publico.

Vé-se que 0 assunto levantado ndo € mera e unitarteico, pois tem
um cunho eminentemente pratico e observavel, umague nao raro encontram-se acoes
judiciais de servidores publicos contra o Estadsitghndo a suspensdo do desconto dos

valores pagos indevidamente pela Administracaoiéaibl

Salta aos olhos, pois, a relevancia pratica eigarido assunto, uma vez que
é divergente o seu entendimento no mundo do direisma consequéncia reflete diretamente
na vida financeira daqueles que servem ao Estauttarffo, o tema é digno a ser analisado

em sede de monografia.

Por certo, para que se desenvolva o presente lmgbél preciso uma
metodologia a ser seguida, ou seja, faz-se neceestabelecer qual a forma e organizacéo
l6gica que sera adotada no estudo monograficomissitrabalho de monografia seguira o
modelo de pesquisa juridica dogmatico-instrumetgh objetivo se coaduna com o tema,

Ou seja, busca na teoria uma contribuicéo a re@oldg problema pratico.



Desse modo, o trabalho ir4 expor as nuances aderaasunto encontradas

na doutrina, legislacéo, jurisprudéncia e sumugaspatincipais Cortes de Justica deste pais.

Na primeira parte deste trabalho, buscar-se-a @doaceto administrativo,
seus atributos, invalidacédo e efeitos, uma veztgo® 0 ato que gera o direito ao servidor
publico de receber os valores, como o de recolsr@dsteriormente, € ato juridico emanado

pelo Estado-Administracao.

Ademais, no segundo capitulo buscar-se-4 disc@obre o poder de

autotutela da Administracao Publica, explicitanda sonceituacao e limites.

Por fim, sera conceituado o pagamento indevidopssipilidade de sua
anulacacex officiopela Administracdo, bem como a ocorréncia, ou daagssarcimento ao

Erario dos valores pagos indevidamente ao serypidolico.
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1 Atos administrativos

1.1 Origem

O ato administrativo é a forma como o Estado emoarde se manifestar a
fim de atingir os objetivos previstos em lei, osiguem a obrigacdo de cumprir. No entanto,
tais atos do Estado nem sempre foram denominado® dwje sdo conhecidos, sendo

comumente chamados de atos do Rei, atos do Fetos @a Coroa.

Conforme Maria Sylvia Zanella di Pietrmdo ha uma data precisa quando
se constata, pela primeira vez, a utilizacdo daess@ocatos administrativasEntretanto, o
primeiro texto legal que dispds sobre atos da Atstiacéo Publica em geral foi a Lei 16/24-

8-1790, onde proibia aos Tribunais conhecerem deragdes de corpos administrativos”.

Demais disso, ainda segundo a autora, a locuai@o administrativo
encontra-se no texto doutrinario do Repertério delikf, de jurisprudéncia, em sua edicédo
do ano de 1812, e é definido como “ordenanca ois@ieae autoridade administrativa, que

tenha relacdo com a sua funcéo”.

N&o obstante a expressdims administrativoslatar de muito tempo, o fato
€ que a nocao destes atos ganhou sentido praticoocsurgimento do Estado de Direito,

quando, entéo, os atos do Poder Publico passasamsabmissos a feiAssim, “[...] a nocdo

! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 184.

2 Odete Medauar, em sua olBéreito Administrativo moderno2008, 122 edicdo, cita como Repertério de
Guyot, a cargo de Merlin, do ano de 1812, 42 edicéo

¥ MEDAUAR, Odete Direito Administrativo moderndSdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 133.
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de ato administrativo s6 comecou a ter sentidorér o momento em que se tornou nitida a

separacao de fungdes, subordinando-se cada unsaade&lgime juridico proprio.”

1.2 Conceito

Todo ato humano que advém de uma manifestacédo madey ou nao, e
que gera efeitos juridicos € chamado de ato juriddeste modo, na Teoria Geral do Direito,
0 ato juridico é definido como “[...] aquele quetta por fim imediato adquirir, resguardar,

transferir, modificar ou extinguir efeitos.”

Hely Lopes Meirelles afirma que para se qualificar ato juridico em ato
administrativo, basta que se aponha ao supracttadceito a finalidade publica, que "[...] é

prépria da espécie e distinta do géremjuridicol...]".°

Nesta linha de raciocinio, o professor define as administrativos nos

segu intes termos:

Ato administrativo € toda manifestacdo unilatera dontade da Administracéo
Publica que, agindo nessa qualidade, tenha porifirediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar diregép ou impor obrigacdes aos
administrados ou a si propria

E prossegue:

Condicao primeira para o surgimento do ato admatisb é que a Administracdo
aja nessa qualidade, usando de sua supremaciadde Pblico, visto que algumas
vezes nivela-se ao particular e o ato perde a teafstica administrativa, igualando-
se ao ato juridico privado; a segunda é que coatar@nifestacdo de vontade apta a
produzir efeitos juridicos para os administrad@sam propria Administragcdo e para
seus servidores; a terceira é que provenha deeagentpetente, com finalidade
publica e revestindo forma legal.

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 185.

> MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2006, p. 149.
®1dem.

"1dem.
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Por sua vez, Maria Sylvia Zanella di Pietro, cotuzeb ato administrativo
como sendo “[...] a declaracdo do Estado ou de qoerapresente, que produz efeitos
juridicos imediatos, com observancia da lei, sginme juridico de direito publico e sujeita a

controle pelo Poder Judiciari.”

Referida autora disseca tal conceito explicandmgiramente, que o termo
declaracdo do Estadé mais correto, uma vez que numa declaracdo egigeesteriorizacao
do pensamento, enquanto manifestacac- termo usado pelo professor Helly Lopes — nao é
necessario externa-lo; a seguir, distingue os adosinistrativos dos atos de direito privado
praticados pelo Estado, bem como da lei, dos ato®ativos, materiais e enunciativos, ao
apor as expressdeaggime juridico administrativoe produz efeitos juridicos imediatos
respectivamente; por fim, ao referir-sec@ntrole pelo Poder Judiciarialistingue os atos

administrativos dos judiciais.

Ja Celso Antonio Bandeira de Melo defiagpriori, 0os atos administrativos

em sentido amplo como sendo:

[...] declaracdo do Estado (ou de quem lhe faca as venesno, por exemplo, um
concessionario de servico publico), no exercicio pierrogativas publicas,

manifestada mediante providéncias juridicas complgares da lei a titulo de lhe
dar cumprimento, e sujeitas a controle de legitimiel por 6rg&o jurisdicional

Em seguida, procurando conceituar os atos adnatiigis stricto sensp
exclui os atos abstratos (regulamentos, instruc@é&s, e 0s convencionais (contratos

administrativos) da Administracdo Publica, e afirma

Em acepcdo estrita pode-se conceituar o ato adnaiiv® com 0s mesmo termos
utilizados, acrescendo as caracteristicas: conzreghilateralidade. Dai a seguinte
nocdo: declaracdanilateral do Estado no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante comandos concretos e compiaresnda lei (ou,
excepcionalmente, da prépria Constituicdo, ai delanplenamente vinculado)

8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 189.
® MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdéSdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 380.
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expedidos a titulo de Ihe dar cumprimento e sigat@ontrole de legitimidade por
6rgéo jurisdicionat?

De forma mais sucinta, José dos Santos Carvallm Eibnceitua como
“[...] a exteriorizacdo da vontade de agentes damiAtracdo Publica ou de seus
delegatéarios, nessa condicdo, que, sob regimereéigodpublico, vise a producdo de efeitos

juridicos, com o fim de atender ao interesse pabfit

Conforme exposto, embora ndo haja um conceito conanimie o0s
doutrinadores patrios, o certo é que os atos adtrativos sdo unilaterais - uma vez que se
fossem bilaterais seriam contratos administrativoslevem sempre buscar satisfazer o

interesse publico, produzem efeitos juridicos &aestijeitos a controle jurisdicional.

Por fim, cumpre frisar que os doutrinadores sufados consentem no
sentido de que os atos administrativos ndo decoapenas dos atos praticados pelo Poder
Executivo, vez que “Pelo critério objetivo, funcanou material, ato administrativo é
somente aquele praticado no exercicio concretoudedd administrativa, seja ele editado

pelos 6rgdos administrativos ou pelos 6rgéos jaidia legislativos®

1.3 Atributos

Para que sejam diferenciados os atos administeathagueles praticados
pelos particulares, forcoso que sejam tracadaspopsias caracteristicas para definir se tais
atos se submetem a regime juridico administrativode direito publico. A seguir, serdo
analisados os principais atributos (prerrogativa®)sagrados pela doutrina, quais sejam:

presuncéo de legitimidade, imperatividade e auméreedade.

9 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdéS8do Paulo: Malheiros, 2009, p. 382.
X CARVALHO FILHO, José dos Santaslanual de Direito AdministrativaRio de Janeiro: Lumen Juris, 20086,
p. 88.

12D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 186.
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1.3.1 Presuncdao de legitimidade

Todos os atos administrativos gozam de tal presyngé fundamento
primeiro de que o Estado age de acordo com o pionda legalidade previsto no artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988. Ademais, Hely Lopesrélles, ao citar Manoel Maria Diez,
assevera que:

[...] @ presungdo de legitimidade e veracidade atos administrativos responde a
exigéncia de celeridade e seguranca das atividddePoder Publico, que nédo

poderiam ficar na dependéncia da solucdo de imgagndos administrados, quanto
a legitimidade de seus atos, para s6 apés daekeesicad?

Referido autor ainda aduz que tal presuncdo aat@iexecucao imediata
dos atos administrativos, mesmo que contenhamsviziadefeitos que levem a sua anulagao.
“Enquanto, porém, ndo sobrevier o pronunciamentouliglade os atos administrativos sdo
tidos por validos e operantes, quer para a Admagab, quer para os particulares sujeitos ou

beneficiarios de seus efeitd$.”

Vale ressaltar que esta prerrogativa — assim codastas outras dos 6rgaos
estatais - encontra fundamento na ideia de poeder, & qual o Estado ndo assumiria sua
posicdo de superioridade sobre o particular. Aden@aimpre observar que tal presuncéo
serve para garantir a celeridade dos atos adnatigis, vez que “[...] eles tém por fim

atender ao interesse publico, sempre predominabte & particular®®

Maria Sylvia Zanella di Pietro, faz uma importarti#erenciacdo entre
presuncdo ddegitimidade e de veracidade afirmando que aquela significa que os atos

administrativos sdo conformes a lei; enquanto &stine aos fatos, ou seja, “[...] presumem-

'3 Manoel Maria Dieapud MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiro Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 158.

“1dem.

5 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 191.
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se verdadeiros os fatos alegados pela Administraksgm ocorre com relacdo as certidoes,

atestados, declaracées, informacdes por ela faftmediodos dotados de fé publica.”

A frente a autora cita trés efeitos da presuncéaeedacidad¥’:

1. enquanto ndo decretada a invalidade do atopwéfaria Administragdo ou pelo

Judiciario, ele produzira efeitos da mesma forme quato vélido, devendo, ser
cumprido; os Estatutos dos Funcionarios PUblicatucoam estabelecer norma que
abranda o rigor do principio, ao incluir, entre deveres do funcionéario, o de
obediéncia, salvo se o ato fimanifestamente ilegal Para suspender a eficacia do
ato administrativo, o interessado pode ir a juizasar de recursos administrativos,
desde que tenham efeito suspensivo;

2. 0 Judiciario ndo pode apreciex officio a validade do ato; sabe-se que, em
relagdo ao ato juridico de direito privado, o arti68 do CC determina que as
nulidades absolutas podem ser alegadas por qualdasrssado ou pelo Ministério
Pdblico, quando lhe couber intervir, e devemmenunciadas pelo juiz quando
conhecer do ato ou dos seus efeitos; 0 mesmo néweoem relacdo ao ato
administrativo, cuja nulidade s6 pode ser decrefala Judiciario a pedido da
pessoa interessada;

3. apresuncao de veracidadenverte o 6nus da prova; é errado afirmar que a
presuncdo diegitimidade produz esse efeito, uma vez, quando se tratardeooto
entre ato e lei, ndo ha matéria de fato a ser piddunesse caso, o efeito é apenas o
anterior, ou seja, o juiz s6 apreciara a nulidadéida pela parte.

Neste ultimo ponto, Di Pietro afirma que de fatoahi@aversédo do 6nus da
prova, entretanto, ndo em carater absoluto, vez mie obstante a parte caiba provar, em
principio, que os fatos que sustentam sua pretes&awverdadeiros, a Administracdo nao lhe
€ escusada de provar a sua verdade, “[...] tarsesén que a propria lei prevé, em varias
circunstancias, a possibilidade de o juiz ou o mtempublico requisitar da Administracao
documentos que comprovem as alegacfes necessarsiigdo do processo e a formacao da

conviccao do juiz*®

®D| PIETRO, Maria Sylvia Zanelldireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 191.
" Nesse ponto, a autora parece tratar como sindrasipsesuncdes de legitimidade e veracidade.
8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@p cit, p. 192.
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1.3.2 Imperatividade

Por esse atributo, entende-se que alguns atos iathativos devem se
revestir de coercibilidade para o seu cumpriment@xecucad? Em apenas um paragrafo,
Celso Antbnio Bandeira de Mello define a imperakde da seguinte forma:

[...] € a qualidade pela qual os atos administoatise impdem a terceiros,
independentemente de sua concordancia. Decorreel®enato Alessi chamava de
“poder extroverso”, que permite ao Poder Publicitaeghrovimentos que vao além

da esfera juridica do sujeito emitente, ou seja, iqterferem na esfera juridica de
outras pessoas, constituindo-as unilateralmenteteigaces’

Sob outro prisma, Hely Lopes Meirelles aduz queatabuto ndo esta
presente em todo ato administratiy; ex, 0s atos enunciativos e 0s negociais, que Sao
aqueles que dependem exclusivamente do interesparticular, logicamente ndo exigem a
imperatividade.

[...] Os atos, porém, que consubstanciam um pravioneou uma ordem

administrativa (atos normativos, ordinatorio, piwoi$) nascem sempre com
imperatividade, ou seja, com a forca impositivappigd do Poder Publico, e que
obriga o particular ao fiel atendimento, sob peaasé sujeitar a execugdo forcada

pela Administracdo (atogsuto-executdrios ou pelo judiciario (atosdo auto-
executoriop”*

Percebe-se que o atributo em questéo é inerent@administrativos que
restringem a esfera juridica do administfdde devem ser cumpridos e atendidos enquanto
existentes no mundo juridico, até que tais sejaragados ou anulados, vez que gozam de

presuncao de legitimidad.

1 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 163.

Y MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdéS4o Paulo: Malheiros, 2009, p. 413.

L MEIRELLES, Hely LopesOp cit,p. 163.

%2 Celso Anténio Bandeira de Mello, em sua oBraso de Direito Administratiyeed. Malheiros, 2009, p. 413,
afrma que os atributos da imperatividade, exiglaille e executoriedade ndo se aplicam aos atos
administrativos ampliativos da esfera juridica ddministrados.

% MEIRELLES, Hely LopesOp cit pp. 163-164.
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1.3.3 Autoexecutoriedade

Em que pese alguns autores administrativistas exptgpor denominar tal
atributo apenas deexecutoriedade parece mais correto adotar a expressao
autoexecutoriedade’[...] porque o prefixo ‘auto’ € que indica a cbgho de o ato ser

executavel pela prépria Administrac&d.”

Sem embargos ao que foi dito acima, Celso AntoraadBira de Mello,
utilizando a nomenclaturaxecutoriedadedefine o atributo ora tratado como a qualidade qu
a Administracdo tem para “[...] compelinaterialmenteo administrado, sem precisdo de

buscar previamente as vias judiciais, ao cumprimeatobrigacdo que impds e exigid.”

Referido autor explica o motivo por que do uso xfaressaanaterialmente

em seu conceito ao distingeixigibilidadede executoriedadenos seguintes termos:

A executoriedade ndo se confunde coexigibilidade pois esta ndo garante, por si
s6, a possibilidade dmacdo materigldeexecucaalo ato. Assim, ha atos dotados
de exigibilidade mas que ndo possuem executoriedade

[...] gracas a exigibilidade, a Administracdo padder-se demeios indiretos que
induzirdoo administrado a atender o comando imperativoc&ra executoriedade,
guando esta exista, a Administracao pode ir alétm,&, pode satisfazer diretamente
sua pretensdo juridica compelindo materialment@nairsistrado, por meios préprios
e sem necessidade de ordem judicial para cedetaacespulsdo. Quer-se dizer:
pela exigibilidade pode-se induzir a obediénciala pexecutoriedade pode-se
compelir, constranger fisicamerife.

Vale dizer que o atributo da autoexecutoriedadeses@plica nos casos
expressamente previstos em leis, bem como nasebggtem que, se tal atributo ndo for
invocado, ocorrer grave comprometimento do interegsiblico’’ Demais disso, a

autoexecutoriedade ndo afasta o contgb®sterioridos atos administrativos, sendo possivel

4 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2008, p.164.

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdS3o Paulo: Malheiros, 2009, p. 413
% |bidem p. 414.

?" Ibidem pp. 415-416.
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ao administrado que se sentir lesado procurarassjudiciais para responsabilizar o Estado

por ato dos seus agentes ou para suspender oeagingia sera executatf.

1.4 Vinculacao e discricionariedade

Deve ser feita a devida distingdo entre o0s atos irashmativos

discricionarios e vinculados, vez que de fundamémiaortancia para o estudo ora tratado.

O ato vinculado é conhecido como “regrado”, pois a§ueles praticados
em consonancia com uma lei que traca os requisitandicdes para a sua realizacdo. “Nessa
categoria de atos, as imposicdes legais absorveaseqque por completo, a liberdade do

administrador [...J*°.

Ademais, Hely Lopes Meirelles aduz que:

Tanto nos atos vinculados como nos que resultarffaclddade discricionaria do

Poder Publico, o administrador tera de decidir s@bconveniéncia de sua pratica,
escolhendo a melhor oportunidade e atendendo as tadacircunstancias que
conduzam a atividade administrativa ao seu verdadeilnico objetivo — o bem

comum. Podera, assim, a Administracdo Publica ataean liberdade, embora

reduzida, nos claros termos da lei ou do regulami@nt

Por sua vez, os atos discricionarios sdo aqueles|qy a Administracao
pode praticar com liberdade de escolha de seu (mmtede seu destinatario, de sua

conveniéncia, de sua oportunidade e do modo deesliaacdo *

Nas palavras de José Cretella Janior:

[...] manifestacdo concreta e unilateral da vontade damifséstracdo que,
fundamentada em regra objetiva de direito que atileg e lhe assinala o fim, se

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2006, p.211.
2 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 170.
30
Idem.
% lbidem p. 171.
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concretiza livremente, independente de qualqueries Ihe dite, previamente, a
oportunidade e a conveniéncia da conds@ndo, pois, neste campo, insuscetivel de
revisdo judiciaria?

Nao se deve confundir ato administrativo discriéiam com arbitrario. A
discricdo é a possibilidade de se atuar dentro liduges da lei, sendo a arbitrariedade
faculdade de agir “[...bem qualquer limiteem todos os sentidos, sem a observancia de
qualquer norma juridica. E a liberdade do ser ioread, que opera no mundo da forca e da

133

violéncia [...]"”* Ou seja, o ato arbitrio € inadmissivel pelo Direfiosto que contrario ou

excedente da lei.

Desta feita, segundo Hely, para se realizar umdaoricionario deve o
administrador estar sob o0s limites gerais do [reibu nos liames da legislacao
administrativa que lhe outorgue tal poder para quexerca dentro dos limites de sua

liberdade de opcéo.

Quanto ao controle desses atos pelo Poder Judicidnportante salientar
que a esse Poder ndo é conferido se manifestar aatumveniéncia, oportunidade ou justica
da atividade administrativa, ou seja, ndo é do famie¢ sua atuacdo decidir sobre os atos
administrativos discricionario. O certo € que oidiado poderd agir nos casos dos atos
vinculados, pois estes estdo restritos a lei, eseddispensa do Poder Judiciario o exame da
legalidade, posto que “[...] é dever da Justicaaddnhar todos os angulos em que se possa

homiziar a ilegalidade, sob o triplice aspecto falrmaterial e ideolégico™

Assim, nos casos de ato vinculado, o administrad@ dentro de uma

estreita esfera estabelecida pela lei que institquele ato, sendo possivel o controle judicial.

%2 CRETELLA JUNIOR, JoséCurso de Direito AdministrativaRio de Janeiro: Revista Forense, 1999, p. 223-
224.

% Ibidem p. 222.

% MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2004, p. 165.
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Entretanto, ndo cabe ao Poder Judiciario versaresabconveniéncia e oportunidade do
administrador em realizar o ato discricionario.sTaios vém ao administrador com maiores
aberturas para a sua atuacao, dando a ele o jaizoryeniéncia e oportunidade para que
realize o ato, embora, caso a@ntra legemou exorbitando a vontade da norma, podera o
administrador sofrer a intervencdo do Poder Jutlic@ara penaliza-lo civil e criminalmente

pelos excessos.

1.5 Invalidacao dos atos administrativos

Em que pese alguns doutrinadores usarem a terrgiadnulacao dos atos
administrativos”, adota-se aqui a expressao “inaglfio”, conforme usado por Celso Antdnio
Bandeira de Mello, uma vez que se trata de géneeosgnifica qualquer caso que va de
encontro a ordem juridica, sendo que o termo “@dofa € apenas uma das espécies de

invalidacac®

O referido autor ainda afirma que ndo existem geisnvalidade; que
nenhum ato no Direito € mais invalido que o ousendo que ha, sim, “[...] reacdes do
Direito mais ou menos radicais ante as varias &gsst de invalidade.” E exatamente esse
grau de reagfes aos atos invalidos que caractesizaos nulos, anuldveis, irregulares e

inexistentes®

A invalidacdo pressupde, assim, um vicio de legdkd Ou seja, 0 ato

administrativo precisa preencher os seus requipaos que possa produzir seus efeitos, pois

% MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdS4o Paulo: Malheiros, 2009, p. 454.
36
Idem.
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s6 assim o ato podera ser “[...] valido e idénepr@ducdo de efeitos, ndo havendo a

necessidade de desfazimentb.”

Nas palavras de Celso Antdnio Bandeira de Mello:

O motivo da invalidacéo é a ilegalidade do atodauelacéo por ele gerada, que se
tem de eliminar. Enquanto na revogacédo é a inco@meia que suscita a reagdo
administrativa, na invalidac&o é a ofensa ao @ir&it

Para se proteger a legalidade dos atos admimstsatia Constituicdo
Federal de 1988 garante que sejam questionadasteer®oder Judiciarida ilegalidade de
tais atos por meio do mandando de seguranca fattX5X); da acdo popular (art. 5°, LXIII);
da acao civil pablica (art. 129, IIl) “[...] e, s@budo, o principio que assegura 0 recurso ao
Judiciario quando haja lesdo ou ameaca ao dir@tondividuo, consagrado no art. 5°,

XXXV.” 40

Conforme sera analisado mais especificamente nginpod capitulo, no
ambito do Direito Administrativo, € com base na otancdo da legalidade dos atos
administrativos que se confere o poder de autat@eldministracdo Publica, o que significa
dizer que esta pode invalidar seus proprios at@hdam eivados de vicio, pois o Estado-
Administracdo age de acordo com a lei, e lhe caéeerto, o autocontrole da legalidade de

seus ato&!

3" CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito AdministrativoRio de Janeiro: Lumen Juris, 2006,
p. 132

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdS8do Paulo: Malheiros, 2009, p. 457.

% valem aqui as ressalvas feitas no item 1.4 deaptuo quando foi tratado sobre a vinculacdo e
discricionariedade dos atos administrativos.

“C CARVALHO FILHO, José dos Santodp cit, p. 134.

“1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell®ireito Administrativo Sdo Paulo: Altlas, 2006, p. 243.
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1.5.1 Atos inexistentes, nulos e anulaveis

Dependendo do grau de vicio que se revestem os@tos a invalidacao,
estes podem ser considerados como inexistentexss aulanulaveis. Os atos inexistentes séo
aqueles que em hipétese alguma podem ser sanfdsuja gravidade € de tal ordem que,
ao contrario dos atos nulos ou anulaveis, jamasgpevem e jamais podem ser objeto de

‘conversio’.*?

Consistem em comportamentos que correspondeom@utas criminosas ofensivas
a direitos fundamentais da pessoa humana, ligadosua personalidade ou
dignidade intrinseca e, como tais, resguardados pamcipios gerais de Direito

que informam o ordenamento juridico dos povosizados*®

Um exemplo de atos inexistentes sdo aqueles qusamersobre
cometimento de crimes, como instrucbes dadas ptoridade policial para que seus
subordinados “[...] torturem presos, autorizact®@s gue agentes administrativos saqueiem

estabelecimentos dos devedores do Fisco ou par@gué&m explore trabalho escravo €tt.”

Por sua vez, sdo nulos os atos que a lei assiraabare, e aqueles que séo
racionalmente impossiveis de serem convalidadag, gpis se 0 mesmo conteudo (é dizer, o
mesmo ato) fosse novamente produzido, seria repicala invalidade anterior”, servindo

como exemplos os atos de contetido ilicito, osqardtis sem justa causac*®

Os atos anulaveis também séo aqueles que a lei assileclare, ou, entéo,
quando podem ser praticados novamente sem viciop ams atos expedidos por agente

incompetente, os proferidos com defeitos de foutadk, entre outrds.

“2MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito AdministrativaSao Paulo: Malheiros, 2009, p. 461.
3 Ibidem p. 462.

“ Ibidem p. 470.

“Ibidem pp. 470-471.

“ Ibidem p. 471.
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Sob outro prisma, importante destacar a distingéplss, porém precisa ao
presente trabalho, feita por Almiro do Couto e &ilvquanto aos atos administrativos nulos e
anulaveis, sendo o primeiro comparado aos atossteaxes, pois “[...] tal distincdo é despida
de carater operativo ..}, e o segundo como aqueles atos que pressupdeisténeba e, por

isso, geram efeitos. Confira-se:

O referido autor aduz que os atos administratival®esnsdo: a) os atos
administrativos “patoldgicos e exarcebados”, onde p®de verificar erros grosseiros,
manifestos e videntes, independentemente da higsadg norma violadora; b) aqueles atos
que podem ser anulados de oficio pelo juiz, ndandst sujeitos a decadéncia, podendo a
administracdo publica anular o ato administratiao,qualquer tempo, no exercicio da
autotutela; c) atos que, por sua natureza, sitiames limite com a inexisténcia e nao

produzem qualquer efeito desde sua origem.

Ja os atos anulaveis, segundo Almiro do Coutov&,S#do os demais atos
administrativos viciados de ilegalidade que ndersmixam nas hipoteses supracitadas, sendo
gue, nestes casos, tais atos administrativos, d&mroduzirem seus efeitos enquanto nao
forem anulados, ndo estdo sujeitos as regras @alélecia e da prescricdo, ndo podendo ser

anuladas de oficio pelo juiz.

Destarte, forgoso concluir que atos administratopos concedem vantagens
patrimoniais ao servidor publico nem sempre saoifesns e evidentes quanto ao vicio que
0s maculam, nem mesmo sao “patologicamente exatoghgressupondo, assim, a boa-fé

do servidor. Na realidade, adotando a visdo de malndlo Couto e Silva, tais atos

47 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurancaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaathellar seus préprios atos administrativos: o pcemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2004, pp. &i-4

“8 Ibidem p. 45.
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administrativos sao anulaveis, vez que existengyrem seus efeitos e geram, em favor do

administrado, a confianca merecedora de proteg@dorne sera visto alhures.

1.5.2 Efeitos da invalidacao

Os atos administrativos sujeitos a invalidacao aeégeriam existir, por isso
mesmo, nao deveriam produzir efeitos, 0 que vaterdjue tais atos, quando anulados,
geram, em regra, efeitos retroativosex tunc’® No entanto, Celso Antdnio Bandeira de
Melo® explicita os efeitos dos atos administrativos s@ie invalidados pelo Poder Publico,

fazendo uma importante distincao sobre tais efeitos

O autor afirma que, embora se reconheca que onalos — ou seja, atos
administrativos eivados de vicio insanavel - possuaa de regra, efeitex tuncha hipoteses
em que estes atos poderdo sim ter etitaunc Para esta afirmacéo, o doutrinador aduz que
mesmo nulos os atos, estes produzem efeitos, endeee respeitados, tomando como

exemplo os efeitos que atingem terceiro de boa-fé.

Para que se reconheca efe@® tuncou ex nuncao ato nulo, o autor
classifica os atos administrativos emmilaterais restritivos ou seja, aqueles atos que
restringem a esfera juridica do administrado, epetque afirma que “[...] todas as razbes
concorrem para que a sua fulminacdo produza efexdsnc¢ exonerando por inteiro quem
fora indevidamente agravado pelo Poder Publico casseqiiéncias onerosds’e em
unilaterais ampliativosque se traduzem em dilatacdo da esfera juridicaddhinistrado, o
que gera, caso este ndo tenha concorrido pardooddcato e agido de boa-fé, a fulminacao

do ato nulo apenas com efeé® nunc

49 Tais efeitos s&@o conferidos aos atos invalidoslesnvez que aos anulaveis a regra é a incidéuciteitoex
nunc

* MELLO, Celso Ant6nio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdS&o Paulo: Malheiros, 2006.

*I MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdéS4o Paulo: Malheiros, 2006, p. 456.
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Assim, ensina o autor:

Com efeito, se os atos em questédo foram obra dwiprBoder Publico, se estavam,
pois, investidos da presuncéo de veracidade éned@de que acompanham os atos
administrativos, é natural que o administrado deefiéo(até por ndo poder substituir
a Administracdo na qualidade de guardido da ligurigica dos atos por aquela
praticados) tenha agido na conformidade delesrutasfio do que resultava tais
atos. Ndo ha davida de que, por terem sido invalétde praticados, a
Administracao [...] devera fulmina-los, impedindaegcontinuem a desencadear
efeitos; mas também é certo que ndo ha razédo pregiara desconstituir o que se
produziu sob o beneplacito do Poder Publico e gagnainistrado tinha o direito de
supor que o habilitava regularmenrte.

Por fim, na mesma linha de raciocinio, o autor itauresponsabilidade do
Estado em responder por seus atos quando eivadogicie insanavel em face do
administrado de boa-fé, traduzindo-se em verdadiEver da Administracdo em suportar 0s
prejuizos causados por ela mesmazerbis
[...] se o ato administrativo era invalido, istgrsfica que a Administragdo, ao
pratica-lo, feriu a ordem juridica. Assim, ao indal o ato, estardipso facto
proclamando que fora a autora de uma violagéo denojuridica. Seria iniquo que
0 agente violador do Direito, confessando-se &aljwasse de quaisquer 6nus que
decorreriam do ato e lancasse sobre as costasaslb@ilas as conseqiiéncias
patrimoniais gravosas que dai decorreriam, locaptid-se, ainda, a custa de quem,
ndo tendo concorrido para o vicio, haja procedigo kmba-fé. Acresce que,
notoriamente, os atos administrativos gozanpmsuncédo de legitimidad®onde,
guem atuou arrimado neles, salvo se estava de Ivéefé que se pode provar, mas
ndo pressupor liminarmente), tem direito de espguartais atos se revistam de um

minimo de seriedade. Este minimo consiste em né&mseausas potenciais de
fraude ao patrimdnio de quem neles confiou — coentedto devia confiar.

A conclusdo que se pode chegar é que, em regos atbs administrativos
restritivos ou aqueles atos que, mesmo ampliatigodreram influéncia da ma-fé do
administrado, podem ter sua anulacao vinculaddeaim ex tunc A primeira hipétese porque
uma vez que diminuem ou de fato restringem a egf@ramonial do administrado, este néao
pode suportar os efeitos maléficos de um ato ijegalegunda porque o efeia tuncvem
como carater de sancdo em face do administrado ngoe agiu de boa-fé perante a

Administragdo Publica.

°2 Ibidem pp. 456-457.
%3 |bidem p. 458.
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De outro modo, os atos administrativos ampliativpndo anulados
devem produzir efeitex nun¢ nas hipéteses que o administrado néo tenha cuhc@ara a
pratica ilegal do ato e agiu de boa-fé, em raz&atiobutos da presuncéo de legitimidade e

veracidade que gozam tais atos.

Embora ndo esteja explicito nas explicacbes deoQeisdnio Bandeira de
Melo, os atributos a que se refere nas transcrigipea sdo compositores do principio da
seguranca juridica, sob o prisma da protecdo dacmaf, conforme sera visto no proximo

capitulo.

Por fim, discorda-se do referido autor quando editena que “N&o ha
davida de que, por terem sido invalidamente prdtisaa Administracéo [...] devera fulmina-
los, impedindo que continuem a desencadear efefiogjue, conforme sera exposto, existem
atos administrativos ilegais que podem continugemilo e produzindo efeitos, em nome do

principio da seguranca juridica (protecdo a cogéan
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2 Autotutela

2.1 Conceito

A autotutela apareceu pela primeira vez na jurtémgia do Conselho de
Estado francés, em 1912, no c&lanc onde, sob a ideia de buscar a racionalidade e a
eficiéncia administrativa, se permitiu ao autorado administrativo viciado desfazé-lo sob a

forma de outro ato?

Conforme se acredita por diversos doutrinadoregiogat no direito
brasileiro a autotutela foi reconhecida em jandw@ano de 1943, na Apelagcédo n° 7.704, onde
o Supremo Tribunal Federal — STF “[...] considecouveniente admitir o poder de anulacao
da autoridade administrativa quando o ato de apt@sse com ilegalidade.” Admitindo-se,
assim, a validade da anulacéo, pela prépria Adinagi&o, sem prévio assentimento do Poder

Judiciario>®

Entretanto, importante frisar, a titulo de esclaneato historico, que
primeiro julgado brasileiro que abriu alas ao fundato da autotutela administrativa foi a
Apelacao Civel n° 2.359, datada de dezembro de, 1218eja, vinte e cinco anos antes da
Apelacéo n° 7.704. O caso envolvia a anulacao,Axditainistracdo Publica federal, de ato de
alteracéo da lista dista de antiguidade de Oficiais da Marinha de Gue© Juiz Federal da
Secdao do Distrito Federal, sem analisar o méritéedalidade ou ndo do ato questionado,

sentenciou julgando procedente o pedido do Offmigludicado com a alteracéo da lista, pelo

** MEDAUAR, Odete Da retroatividade do ato administrativéao Paulo: Max Limonad, 1986, p. 119.
%5 |bidem p. 120.
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simples fundamento de né&o poder a Administracadid@lbeformar seus atos, por mais

ilegais que fossent®

Nesse julgado, o entdo Ministro Pedro Lessa, emdrida fundamentacao

sobre o0 hoje conhecido principio da autotutelanadsscorreu:

Isso posto, considerando que nenhum fundamentdigarfem a sentenca apelada
guando declara que ao Poder Executivo é vedade negimen politico corrigir
seus erros, cassar seus atos ilegais, seja embidente a ilegalidade dos atos
anulados. Uma vez praticado ato ilegal pelo GovedaoUnido, s6 o Poder
Judiciario tem competéncia para reformar ou aresae ato, desde que dele emana
um direito individual: tal é a tese contida na sagh apelada. Ndo ha regra de
Direito nem principio algum juridico que autorizen yuiz, que examina num
processo regular se um certo ato da administragéo Bao, legal, a declarar ilegal
esse ato em litigio, unicamente porque esse ateefoana ou anulacdo de um ato
anterior da mesma administracdo. Nao ha disposigiidei, nem principio de
Direito, que vede a administracdo a reforma ou ssag#io dos seus atos ilegais,
visto como de atos ilegais nenhum direito pode @mpara as pessoas em beneficio
das quais foi realizado o ato ilegal. (...) Nemdi&g®, como ja se disse, que era o
contencioso administrativo que facultava sob omegi monarquico, ao governo, ou
a administracdo, o corrigir 0s seus proprios aesseus erros ou ilegalidades. Fora
isso forma o mais falso juizo acerca do contenci@dministrativo. Quando o
Governo Imperial anulava um ato seu por verificdldgal, nenhuma intervencao
tinha o contencioso administrativo, no caso. Eagministracdo graciosa que entdo
reparava as suas faltas ou ilegalidades. Se o emsdevado ao contencioso
administrativo, tinhamos entdo um tribunal admiaisto a julgar causas, que, por
sua natureza e de acordo com os principios jusdicge adotados por nossas leis,
eram da competéncia do Poder Judiciario. A compgtéio poder administrativo
contencioso passou para o Poder Judiciario, mas&s quer dizer absolutamente
que as atribuicdes da administragéo graciosa, ke galas, tenham igualmente sido
transferidas para o Poder Judiciario. Nado se cosnpiee a missdo do Poder
Judiciario de tal arte falseada, que ele possaanastatos ilegais e, algumas vezes,
até criminosos, do Poder Executivo, ja por estearhss, e declarados sem nenhum
efeito, para mais tarde, em novas acfes, e depojgathdes prejuizos da Fazenda
Publica, concordando afinal com o Poder ExecutiMalarar em sentenca que tais
atos sao realmente contrarios a lei. O SupremaifiabFederateformaa sentenca
apelada e manda que sejam os autos devolvidosaimiinstancia, a fim de julgar
0 juiz a quqg de meritis pronunciando-se acerca da legalidade do atoemelfjeto
desta acad’

* HORBACH, Carlos BastideMemoria jurisprudencial: Ministro Pedro Less8rasilia: Supremo Tribunal
Federal, 2007, p. 150-151.
" Pedro LessapudHORBACH, Carlos Bastidddem.
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Destarte, tais julgados do STF ganharam reiteradi@ndimento no
Supremo e Tribunais estaduais durante a histogaiecculminou na edi¢cdo das Sumulas 346

e 473, do STF, onde dispde, respectivamente:

a Administracé@o Publica pode declarar a nulidadseds préprios atos.

a Administracdo Publica pode anular seus préprios, ajuando eivados de vicio
gue os tornem ilegais, porque deles ndo se origidaeitos; ou revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitad®sdireitos adquiridos, e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicia

Seguindo os entendimentos sumulados pela Supremnta G@sileira, o
legislador patrio editou os artigos 114, da LeBri°12/199€% e 53, da Lei n° 9.784/1999

respectivamente:

Art. 114. A administracéo devera rever seus a@agialquer tempo, quando eivados
de ilegalidade.

Art. 53. A Administracéo deve anular seus prépéts, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revoga-los por motivo de cordrami@a ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos.

Deste modo, uma vez que a Administracdo Publicapoeinzelar pelo
interesse publico e legalidade de seus atos, cadibi que a medida contém ilegalidades, pode
e deve ela mesma invalidar seus atos vinculadoshasl casos de atos discricionarios,

revoga-los. A esse poder-dever da Administracdseddnome de autotutéfa.

José dos Santos Carvalho Ffthdefine a autotutela nos seguintes termos:

A autotutela se caracteriza pela iniciativa de ag#itbuida aos proprios 6rgédos
administrativos. Em outras palavras, significa que, for necessario rever

8 DISTRITO FEDERAL. LEI N° 8.112, de 11.12.1990. pie sobre o regime juridico dos servidores publicos
civis da Unido, das autarquias e das fundacdescpsifederais. DOU de 19.04.1991.

* DISTRITO FEDERAL. LEI N° 9.784, de 29.01.1999. Rkgw processo administrativo no ambito da
Administracdo Publica Federal. DOU de 01.02.198&iicado em 11.03.1999.

% MEDAUAR, Odete Direito Administrativo moderndS&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 130.

®1 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito AdministrativaRio de Janeiro: Lumen Juris, 20086,
p. 136.
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determinado ato ou conduta, a Administracdo poféa@loex officio, usando sua
auto-executoriedade, sem que dependa necessamaderglguém que o solicite.
Tratando-se de ato com vicio de legalidade, o adtralor toma a iniciativa de
anula-lo; caso seja necessario rever ato ou condalidos, porém nao mais
convenientes ou oportunos quanto a sua subsist@ngidministracao providencia a
revogacao. [...]”

Por seu turno, Hely Lopes Meireles preceitua que:

A anulagdodos atos administrativosela propria Administracaaonstitui forma
normal de invalidagdo de atividade legitima do Pddéblico. Essa faculdade
assenta no poder de autotutela do Estado. E urtigajusterna, exercida pelas
autoridades administrativas em defesa da instiu&@la legalidade de seus atos.
Em casos excepcionais, por forca mhincipio da seguranca juridica respeito a
boa-fé o ato podera deixar de ser anulado, 0 que ex@&/agido que demonstre a
prevaléncia daqueles frente gincipio da legalidadg...]**

Por fim, vale dizer que a autotutela também design@oder que a
Administracdo possui de cuidar dos bens que integraseu patrimonio, sendo dispensado
titulo fornecido pelo Poder Judiciario, podendo mkesma, exercendo seu poder de policia

administrativa, impedir ato atentatério & conseivagos seus befid.

2.2 Limites

Embora assentado que os atos administrativos vgidd legalidade devem
ser anulados pela propria Administragdo, € possjuel em certas situacdes, a autoridade
Administrativa deixe de anula-lo, em nome do irgseepublico, para que as consequéncias
do desfazimento do ato em si e a sua repercussfaaadiretem maior prejuizo que a sua

subsisténcié?

Assim, sob uma perspectiva historica, José dosoSa@arvalho Filho,
parafraseando Adilson Abreu Dallari, assevera gaetetutela administrativa deve encontrar

limites, nos seguintes termos:

®2 MEIRELLES, Hely LopesDireito Administrativo brasileiroS&o Paulo: Malheiros, 2008, p. 209.
%3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanell@ireito Administrativo Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 87.
® MEDAUAR, Odete Da retroatividade do ato administrativéao Paulo: Max Limonad, 1986, p. 121
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Modernamente, no entanto, tem prosperado o0 pensantEn que, em certas
circunstancias, ndo pode ser exercida a autotdéetHicio em toda a sua plenitude.
A orientacdo que se vai expandindo encontra ingpdranos modernos instrumentos
democraticos e na necessidade de afastamento wimasgcondutas autoritarias e
ilegais de que se valeram, durante determinadodg®rios 6rgdos administrativos.
Trata-se, no que concerne ao poder administradivsevera restricdo ao poder de
autotutela de seus atos, de que desfruta a Adminiatdo Publica®

Demais disso, lecionam Odete Medauar e Luacia Vd#&lgueiredo,

respectivamente:

Embora o poder de anular permaneca pleno para wgralgto atingido por

ilegalidade, é possivel que, em determinadas téunias e ante a pequena
gravidade do vicio, a autoridade administrativaeleie exercé-lo, em beneficio do
interesse publico, para que as conseqiéncias daziesnto em si e de sua
repercussdo ndo acarretem maior prejuizo que &tiirsa do ato. E muitas vezes
aparecem casos de atos que produziriam efeitdsatdeeis que tornariam indcua

~ 686
eventual anulagao.

Deveras, diante de atos desconformados do ordemaioeitico (€ dizer, diante de

atos desconformes da lei e dos principios) em gaeake a Administracado proceder
a invalidacdo. Somente assim ndo agira diante dailplidade de sanear, ou
impedida por outras normas ou principios do ordemamjuridico. Nesta Ultima

hipétese conservara os atos para preservar odalseguranca juridica.

A seguir, serdo expostos especificamente quaisgwincipais limites a

autotutela administrativa e suas consequénciasasms de anulacédo do ato administrativo.

2.2.1 Decadéncia

Derivado do latincadens que significa cair, perecer, cessar, a decad@ncia

tratada, na terminologia juridica, para exprimigueda ou perecimento de um direito pela

falta de seu exercicio no prazo estipulado ertflei.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santoslanual de Direito AdministrativoRio de Janeiro: Lumen Juris, 20086,

p. 136.

® MEDAUAR, Odete Da retroatividade do ato administrativéao Paulo: Max Limonad, 1986, p. 121.

7 Liacia Valle Figueiredoapud SANTOS NETO, Jodo Antunes dd3a anulacdo ex officio do ato
administrativo Belo Horizonte: Férum, 2004, pp. 150-151.

% SILVA, De Placido eVocabulario juridico Rio de Janeiro: Editora Forense, 1999, p. 241.
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Com efeito, a Lei n°® 9.784/1999, em seu artigo Bds@eve o prazo
decadencial de cinco anos para que a Administiagiitica possa anular seus préprios %tos

nos seguintes termos:

Art. 54. O direito da Administracdo de anular ossatdministrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatagesicem cinco anos, contados da
data em que foram praticados, salvo comprovadaéma-f

§ 1° No caso de efeitos patrimoniais continuos, o pdezdecadéncia contar-se-a da
percepcao do primeiro pagamento.

§ 22 Considera-se exercicio do direito de anular qualquedida de autoridade
administrativa que importe impugnacéao a validadatdo

Nota-se que o prazo decadencial atinge o direkdnainistracéo Publica de
anular seus atos administrativos ampliativos, oja, saqueles atos que conferem uma
dilatacdo da esfera patrimonial do administrado deeboa-fé gozou de seus efeitos. Ao

revés, referida norma concede ao administrado e@fioém de ter o ato administrativo

anulado, a qualquer tempo, se este restringir Siesaeecondmica.

Aclarando sobre a configuracdo de atos adminigtratiampliativos e

restritivos, veja-se a doutrina de Almiro do CoetSilva:

Entre as muitas classificagbes dos atos adminigisaha a que os distingue pelo
carater positivo ou negativo dos efeitos que predupara os seus destinatarios.
Quando um ato administrativo gera ou reconhecdtalitepoderes, faculdades ou
vantagem juridicamente relevante ou ainda elimeeetes, obrigacdes, encargos ou
limitacdes a direitos dos destinatarios, dilataselo patriménio ou esfera juridica, é
ele qualificado como ato administrativo favoravegnéfico ou ampliativo, em
oposicao aos atos administrativos desfavoravees,080s ou restritivos, que criam
deveres, obrigacdes, encargos, limitacdes ou g¢géefipara as pessoas que se
enderecan’

% |mportante salientar que tratamos desse prazoddecal como aplicavel somente no ambito da
Administracdo Publica no exercicio do poder de tatéta. As discussdes acerca da aplicagdo dedab@os
processos em tramitagcdo no Tribunal de Contas @oUnTCU extrapolam a limitagao temética destbatizo,
mormente porque entendemos que o TCU, ao analiearaaiministrativos, promove atividade de controle
externo, e ndo poder de autotutela.

0 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurancaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaathellar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2004, p. 46.
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Nos tempos modernos, ocorre que 0 ato administraggja a0 mesmo
tempo benéfico e desfavoravel ao servidor publwogntanto, para os fins de anulacdo do
ato, “[...] a autoridade competente levara em capanas o0 aspecto positivo do ato

administrativo, mesmo quando ele ndo puder seragpao aspecto negativ6:”

O prazo decadencial em comento € contado da dagard@a do ato
administrativo, sendo tal data comprovada pelo n@go comunicagcdo utilizado para
cientificar seus interessados. “Em caso de duviddeodiscrepancia entra a data do ato e a da

sua comunicacao, ha de se prevalecer a data dooig@ssim determina a €7

Ademais, em atencdo ao & do artigo 54, importante frisar que os “[...]
vencimentos e demais vantagens remuneratérias dedae publico, proventos de
aposentadorias, pensoes, sdo prestacoes que tEmTemetempo [...]", sendo que a data do
primeiro pagamento € que marca o inicio do praradkncial de cinco anos estipulado pela

Lei n® 9.784/1999°

Desse modo, o prazo decadencial estabelecido ggiklddor patrio € uma
limitagdo ao poder-dever de autotutela administaatidvinda de uma ponderacéo entre os
principios da legalidade e da seguranca jurideags esta Ultima privilegiada em detrimento

daquela, quando verificadas as circunstanciasitesoo artigo 54 da Lei n° 9.784/1999.

™ SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurarnjcaidica (protecdo a confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaathellar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo dadldr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2004, p. 47.

2 |bidem p. 50.

®1dem

" bidem, p. 29.
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Neste sentido:

[...] o art. 54 da Lei n° 9.784/99 de a medida de geria “prazo razoavel” para
influir no juizo de precedéncia do principio da wsagga juridica sobre o da
legalidade, no cotejo ou nipalancing testentre os dois principios, em face da
prolongada inacdo da Administracdo Publica, nodjmaespeito ao seu poder [...]
de autotutela.

Entenda-se bem: ndo se esta postulando a atribde&ficacia retroativa ao prazo

do artigo 54 da Lei de Processo Administrativo agdd. O que estamos afirmando
€ gue essa lei, ao instituir o prazo de decadé&@idireito a invalidacdo, em regra

inspirada no principio da seguranca juridica, ohiu no nosso ordenamento
juridico parametro indicador do lapso temporal eimgo que, associado a outras
circunstancias, como a boa-fé dos destinatariosatdoadministrativo, estaria a

recomendar, ap6s 0 seu transcurso, a manutengo ddministrativo invalidé’

Nas palavras de José Cretella Janior, “no campbDidsto Administrativo
o transcurso de tempo pode transformar mera questdato em direito subjetivo publico,
ocorrendo, no caso, o direito do administrado autentdo do ato, verdadeira prescricao

aquisitiva de direito subjetivo publico a que o péodure.*®

Assim, transcorrido o prazo decadencial de cin@san ato administrativo
deve ser mantido com todos os seus efeitos, ségpassados ou futuros. Isto porque o que
0 prazo decadencial extingue, desde que ndo exiatée, é odireito da Administracao
Publica de pleitear a anulagcdo do ato administraigja pela via judicial ou pelo exercicio da
autotutela administrativy devendo prevalecer, nesses casos, 0 principicedaranca

juridica com a manutencédo do ato ilegal.

5 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurarjcaidica (protecdo a confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaathellar seus préprios atos administrativos: o ptemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo dadldr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 203 54.

% José Cretella Junicapud MEDAUAR, Odete.Da retroatividade do ato administrativd&sdo Paulo: Max
Limonad, 1986, p. 121

""SILVA, Almiro do Couto eOp cit,p. 31.
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2.2.2 Principio da Seguranca Juridica (protecacaf@nca)

Embora hoje exista a regra da decadéncia explicisgmiima, o fato € que
antes do ano de 1999 nado havia uma ponderacadatagisquanto aos principios da
seguranca juridica e da legalidade traduzidos eamopguinquenal. Aléem disso, tal regra
ainda nao soluciona as hipoteses de anulacéo,emocieiw da autotutela, de atos ilegais dentro

do prazo decadencial de cinco anos.

Isto porque, ndo obstante a Administracdo Pub&oad o poder-dever de
anular seus atos administrativos viciados de ildgdé dentro de tal prazo decadencial, os
efeitos produzidos pelo ato anulado se encontramasrthiente nebuloso na praxe da
Administracéo estatal, razao pela qual esta, muéass, incorre no erro de anutarofficioo
pagamento indevido e exigir 0 seu ressarcimentoEgmio (efeito ex tung, ao mero
argumento de que o ato anulado era ilegal e quantdhcdo se deu dentro prazo previsto no
artigo 54 da Lei n° 9.784/1999, em conformidade @srSumulas 346 e 473 do Supremo

Tribunal Federal.

Nesse sentido:

O que pode ocorrer € que, no curso do prazo de @nos, venha a configurar-se
situacdo excepcional que ponha em confronto oscipios da legalidade e da
seguranca juridica. Nessa hipétese, devera o juizmesmo a autoridade
administrativa efetuar a ponderacdo entre aquelessptincipios, para apurar qual
dos dois devera ser aplicado ao caso concreto, onesinda ndo se tendo
configurado a decadénci.

Destarte, embora o principio da legalidade sejatanuelevante a

manutencéo da ordem juridica — e, via de regragt@gido no ambito do prazo quinquenal -

8 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da seguranaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatellar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2002 30.



36

ndo é um principio absoluto. “Trata-se, ao cordradle um primado hermenéutico
necessariamente instrumental, no sentido de gegatidade néo traz consigo um fim em si

mesmo.*®

Assim, em que pese a legalidade, na maioria das casmprir o seu papel
instrumental da garantia da seguranca juridicafocoe exige o Estado de Direito, a
aplicacao irrestrita da legalidade no exerciciad#tutela pode gerar casos de inseguranca
juridica, conforme explicita Rafael Da Cas Maffini:
[...] em casos obviamente excepcionais, a legadidaduz a decorréncias que, ao
invés de concretizar a seguranca juridica, culmimracontraria-la, razdo pela qual
se impde a ponderacdo de tais valores, com vistegngaecucdo do Estado de
Direito. Impde-se, pois, como dito em outra époqae a legalidade seja
“temperad& com outro valores ndo menos relevantes a segajianiglica®
Neste ponto importante pensamento de Carmen Lucian&s Rocha que
propde a substituicdo da legalidade administrghei® principio da juridicidade (principio
conformador do sistema constitucional), afirmande g comportamento administrativo deve
ir além da legalidade, ndo devendo se conter apen&mmalidade das normas juridicas. “A
lei ndo é considerada a Unica fonte do direito (@alse revele a principal delas), de modo
que o administrador publico ndo se submete apenes @as ao Direito, e este pode ser

instrumentalizado por outros meios que nédo sonpitelei formal.5*

" MAFFINI, Rafael Da Céas. Atos administrativos stgsia registros pelos Tribunais de Contas e a éecial

da prerrogativa anulatéria da Administracdo PUbRevista Brasileira de Direito Public@elo Horizonte, v. 3,
n. 10, jul./set. 2005, p. 154.

8 MAFFINI, Rafael Da Céas. Atos administrativos stgsia registros pelos Tribunais de Contas e a éecial

da prerrogativa anulatéria da Administracdo PUbRevista Brasileira de Direito PUblic@elo Horizonte, v. 3,
n. 10, jul./set. 2005, p. 155.

81 carmen Lucia Antunes Rocleud FINGER, Ana ClaudiaO principio da boa-fé no Direito Administrativo
Universidade Federal do Parana, Setor dedas Juridicas, Programa de Pés-Grastuagn Direito, Curitiba,

ano 2005. Disponivel em: <http://hdl.handle.net4l2818>. Acesso em 29 set. 2009.
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Desta feita, o principio da seguranca juridicapsesenta, juntamente com o
da legalidade, como um dos dois pilares do EstadDikkito e se configura como verdadeiro

limite ao poder de autotutela da Administracéo reaff

Conceituando e explicitando bem a posicdo da segarguridica no
ordenamento juridico nacional e suas consequérdiasia de Celso Antdnio Bandeira de

Melo:

Ora bem, é sabido e ressabido que a ordem juritho@sponde a um quadro
normativo proposto precisamente para que as pepssaam se orientar, sabendo,
pois, de anteméo, o que devem ou o que podem farelp em vista as ulteriores
consequéncias imputaveis a seus atos. O Direitp8pree a ensejar uma certa
estabilidade, um minimo de certeza na regénciaida social. Dai o chamado
principio da “seguranca juridica”, o qual, bem @0, se ndo € o mais importante
dentro todosdic) os principios gerais de Direito, é, indisputaveltagom dos mais
importantes entre eles. Os institutos da prescrigdalecadéncia, da preclusdo (na
esfera processual), do usucapido, da irretroatiéidta lei, do direito adquirido, séo
expressdes concretas que bem revelam esta prohspieacéo a estabilidade, a
seguranga, conatural ao Direito. Tanto mais porqueneras dentre as relagfes
compostas pelos sujeitos de direito constituenmseista do provir e ndo apenas da
imediatidade das situagfes, cumpre, como inafdstéquisito de um ordenado
convivio social, livre de abalos repentinos ou sesas desconcertantes, que haja
uma certa estabilidade nas situaces destartetofuess®

Ademais, quanto a qualificadora do principio dausagga juridica, qual

seja, 0 da protecdo a confianga, € necessaricegaga alguns esclarecimentos.

hY

O principio da protecdo a confianca nasceu na Albmgor meio de
construcdo jurisprudencial, podendo-se dizer quéerid® principio cingi-se “[...]

predominantemente a questdo da preservacdo dosnatdglos, mesmo nulos de pleno

8 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurancaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaathellar seus préprios atos administrativos: o ptemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2002l 18.

8 MELLO, Celso Antonio Bandeira d€urso de Direito Adminstrativdddo Paulo: Malheiros, 2009, p. 124
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direito, por ilegais ou inconstitucionais, ou, pefenos, dos efeitos desses atos, quando

indiscutivel a boa-fé%

Deste modo, o principio da protecdo a confiancaadministrado é
traduzido por sua natureza subjetiva, dai o podguéistincdo entre o principio da seguranca

juridica, que possui natureza diversa.

Confira-se a explicacdo de Almiro do Couto e Silva

A seguranca juridica € entendida como sendo umedtongu um principio juridico
gue se ramifica em duas partes, uma de natwbjiva e outra de natureza
subjetiva. A primeira, de naturezabjetiva, € aquela que envolve a questdo dos
limites & retroatividade dos atos do Estado atémoeguando estes se qualifiquem
como atos legislativos. Diz respeito, portantor@eqgédo ao direito adquirido, ao ato
juridico perfeito e a coisa julgada. [...] tal pgdo estd ha muito incorporada a nossa
tradicdo constitucional e dela expressamente caganstituicdo de 1988, no art.
59, inciso XXXVI.

A outra, de naturezaubjetiva, concerne @rotecdo a confiangadas pessoas no
pertinente aos atos, procedimentos e condutas tmddsnos mais diferentes
aspectos de sua atuaddo.

Ademais, complementando a exposicédo do supraciafio, cumpre citar a

licdo de José Joaquim Gomes Canotilho:

[...] o homem necessita de seguranca para condplanificar e conformar
autbnoma e responsavelmente a sua vida. Por issdededo se consideravam os
principios da seguranca juridica e da protecdo rfiaga como elementos
constitutivos do Estado de Direito. Estes dois gpios — seguranca juridica e
protecdo da confianca — andam estreitamente adsscia ponto de alguns autores
considerarem o principio da protecao da confialmgaocum subprincipio ou como
uma dimensao especifica da seguranca juridica. Eral,gconsidera-se que a
segurancga juridica esta conexionada como elemebjetivos da ordem publica —
garantia de estabilidade juridica, seguranca dm@gao e realizacdo do direito —
enquanto a protecédo da confianga se prende maigs@omponentes subjetivas da

8 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurarnjcaidica (protecdo a confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatkellar seus proprios atos administrativos: o pceEzadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo dadldr{Lei n°® 9.784/99)Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2002 12.

8 SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurancaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaathellar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2002t 10.
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seguranga, designadamente a calculabilidade espridade dos individuos em
relacdo aos efeitos juridicos dos aXo.

Almiro do Couto e Silva ainda aduz que no direitomparado os
doutrinadores preferem fazer a seguinte separggéwipio da seguranca, quando busca
tutelar o aspecto objetivo da estabilidade dasc@ek juridicas; e principio da protecédo a

confianca, quando se busca proteger o aspectaisolgjeas relacoes juridicas.

Este Gltimo principio atinge o Estado-Administragéicseguinte manefta

a) impondo limitacdes na liberdade de alterar suasluw@as e modificar
atos que, mesmo quando ilegais, produziram eferangajoso aos

destinatarios;

b) ou atribuindo ao Estado consequéncias patrimop@igssas alteracoes,
“[...] sempre em virtude da crenca gerada nos kb@égbdbs, nos
administrados ou na sociedade em geral de que lesqats eram

legitimos, tudo fazendo razoavelmente supor quarsenantidos ®

Porque os atos do Estado-Administracdo gozam dérapa e da presuncao
de legitimidade e veracidatieé que se tem justificado, durante a histéria, rsevacdo de

atos administrativos eivados de graves vitios.

8 josé Joaquim Gomes Canotillapud FINGER, Ana Claudia.O principio da boa-fé no Direito

Administrativo Universidade Federal do Parand, Setor dedis Juridicas, Programa de POs-Graittuagn
Direito, Curitiba, ano 2005. Disponivel em: <httpdl.handle.net/1884/2618>. Acesso em 29 set. 2009.

87 SILVA, Almiro do Couto eOp cit, pp. 10-11.

SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurangaidica (prote¢do a confianga) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatheilar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99)Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2002t 10.

8 Na obra de Almiro do Couto e Silva aqui trabalhanlautor ndo cita aresuncdo de veracidagdenas é
importante fazer inserir tal presuncao, tendo estavd que foi estudado no primeiro capitulo desteatho,
quando se tratou dos efeitos da invalidagao.
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Um exemplo disso sé@o os atos praticados fugloionario de fatpvez que,
nao obstante o ato esteja impregnado pela incompat@bsoluta de quem o exarou, sao
considerados validos em razdo da aparéncia denmtetatle de que se revestem. Fica claro
que “[...] o que o direito protege ndo é a ‘apai@me legitimidade’ daqueles atos, mas a

confianca gerada nas pessoas em virtude ou por forca danu@&s de legalidade e da

‘aparéncia de legitimidade’ que tém os atos do PBdblico.”*

No Brasil, todavia, os textos legislativos tratamedmminantemente a
seguranca juridica em seu aspecto subjetivo, o quase sempre significa protecdo a
confiancd® (razdo por que aqui se trata ambos os principjEnas comoseguranca

juridica®).

Com efeito, € o principio aqui tratado que serviel lthse ao prazo
decadencial previsto no artigo 54 da Lei n°® 9.78d%1e que confere a este dispositivo legal a

necessaria constitucionalidade:

[...] a vigéncia do principio constitucional da geanca juridica é bem anterior a Lei
n® 9.784/99 e é ele que torna compativel com atidaigdo o artigo 54 daquele
mesmo diploma legal, quando confrontado com o fpiacda legalidade. Na
verdade, se inexistisse, como principio constinadioo principio da seguranca
juridica, ndo haveria como justificar, em face ddngpio da legalidade, a
constitucionalidade do artigo 54 da Lei n°® 9.784/28lendo 0 mesmo raciocinio
para as demais regras de decadéncia ou de presaijtentes em nosso
ordenamento juridico.

Bem se vé, portanto, que as situacBes que se tabrasti anteriormente a entrada
em vigor do artigo 54 da Lei n° 9.784/99, devemssducionadas a luz do principio
da seguranca juridica, entendido como principiprdéecao a confianca, ponderado
juntamente com o principio da legalidadeT...]

0 SILVA, Almiro do Couto eOp cit, p. 11.

°% lbidem,p. 16.

%2 Almiro do Couto e Silva, na obra acima citadajdacds seguintes dispositivos legais como exemgis n°
9.784/1999, artigo 2° e 54; 9.868/1999, artigo 97882/1999, artigo 11.

% SILVA, Almiro do Couto eOp cit, p. 16.

% SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurancaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatellar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 209453.
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Demais disso, os efeitos da seguranca juridicapgatacéo a confianca, no

direito comparado e brasileiro, podem ser tradisitis seguintes pontos principais

a) a manutencdo no mundo juridico dos atos administratos invalidos por
ilegais ou inconstitucionais(p. ex. licencas, autorizagBes, subvenc@ss
pertinentes a servidores publicos, tais como vencantos, proventos ou de
seus dependentes, p. ex. pensdes, etc);

b) a responsabilidade do Estado pelas promessas fietias por seus agentes,
notadamente em atos relacionados com o planejaraeat@mico.

c) aresponsabilidade pré-negocial do Estado;

d) o dever do Estado de estabelecer regras transitds em razdo de bruscas
mudancas introduzidas no regime juridico(p. ex. da ordem econdémica, do
exercicio de profissdes, dos servidores publicos).

(sem grifos no original)

Por fim, cumpre esclarecer que a jurisprudénciaonat inclusive do

Supremo Tribunal Federal, defende a limitacdo adepade autotutela aos casos de
pagamento indevido com base no principio constinatida irredutibilidade de vencimentos,
conforme se verifica:

EMENTA: ADMINISTRATIVO. TRANSFORMACOES DE FUNCOES

COMISSIONADAS. REDUCAO DE VENCIMENTOS DOS SERVIDORE

IMPOSSIBILIDADE. GARANTIA CONSTITUCIONAL DA

IRREDUTIBILIDADE DO ESTIPENDIO FUNCIONAL. Tendo emista a garantia

constitucional da irredutibilidade de vencimento&p podera ocorrer a diminuigao

do quanto ja percebido conforme o regime antenéq obstante a auséncia de

direito adquirido a sua preservacdo. Recurso eaxtigério conhecido, mas
improvido®®

No entanto o presente trabalho refuta tal argum@al@ se manter as
vantagens atribuidas, seja inconstitucionalmentelenalmente, aos servidores publicos,

conforme explica Almiro do Couto e Silva:

95 i

Ibidem p. 15.
% SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. RE 378932, Relator(aMin. CARLOS BRITTO, Primeira Turma,
julgado em 30/09/2003, DJ 14-05-2004 PP-00045 EMBADL-02151-02 PP-00335 RTJ VOL 00192-01 PP-
00345.



42

[...] muito embora o Supremo Tribunal Federal terddadido a principio
constitucional, o da irredutibilidade de vencimentpara compara-lo e pondera-lo
com o principio da legalidade, a critica que seepeddeve fazer é a de que o
principio da irredutibilidade de vencimentos sé teaplicacdo quando os
vencimentos ou vantagens remuneratérias séo ledagitimos. Nado fosse assim, e
(sic) nenhuma vantagem ilegalmente outorgada pela Adirag&o Puablica poderia
ser cancelada ou retirada, pois 0 ato de anulégsee ele de exercicio da autotutela
administrativa ou emanasse do Poder Judiciari@resitia sempre no principio da
irredutibilidade de vencimentds.

Assim, o principio competente a defender o naaaressento ao Erario dos
valores pagos indevidamente, ou até mesmo a cagfioudesse pagamento, seria 0 da

seguranca juridica, e ndo o da irredutibilidadeeteimentos.

Os principios a serem ponderados em casos de pagaméevido sdo o da
legalidade e da seguranca juridica, devendo presmaéste Ultimo quando o servidor publico

recebeu os valores indevidos de boa-fé.

" SILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurancaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatellar seus préprios atos administrativos: o poemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo daddr{Lei n°® 9.784/99Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 20Q3 27.
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3 Pagamento indevido

O pagamento indevido, em linhas gerais, € um atarastrativo viciado de
ilegalidade e passivel de anulacdo. Ou seja, eniboha produzido seus efeitos e, por isso
mesmo, ampliado a esfera juridica do servidor pablipodem ser anulados pela

Administracdo Publica.

Um exemplo real de pagamento indevido seria 0 dasom mandado de
seguranca onde uma servidora publica do Distridefe, que trabalhou na Secretaria de
Educacdo do Distrito Federal, com o cargo de auxiém educacdo, na funcdo de
conservacao e limpeza, requereu administrativameme 01.11.2007, sua progressao na
carreira, conforme a Lei Distrital 3319/04. Entreta ao analisar o referido requerimento, a
autoridade coatora tomou conhecimento, atravésed@n@Gia de Acompanhamento de Tempo
de Servico, que a impetrante recebera valores idoleveferentes a Gratificacdo de Incentivo
a Carreira (GIC), durante o periodo de setembr200d a novembro de 2007. Por tal motivo,
a autoridade notificou a impetrante coatora deteando que os valores pagos indevidamente
fossem descontados em sua folha de pagamentotimdomamés de marco de 2008, em 18

parcelas de R$175,65, totalizando um valor de R§1370.

A fim de aclarar o exemplo em questdo, cumpre trangr a recentemente

deciséo do Tribunal de Justica do Distrito Fedetairitorios sobre o caso acima relatado:

CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. MANDADO DE SEGURANCA.
REVISAO DE VENCIMENTOS DE SERVIDORA POR PARTE DA
ADMINISTRAGCAO, EM FACE DE ERRO QUANTO AO PAGAMENTCDE
VANTAGEM DENOMINADA GRATIFICACAO DE INCENTIVO A
CARREIRA - GIC. CABIMENTO. DEVOLUGCAO DAS PARCELAS
PERCEBIDAS A MAIOR PELA SERVIDORA. DESCABIMENTO. BRO DA
ADMINISTRACAO, CARATER ALIMENTAR DAS VERBAS. BOA-FE
EVIDENCIADA.

1- A despeito da Administracdo Publica ter o direiever de declarar a invalidade
do ato administrativo contaminado pelo vicio dealefade, em conformidade com
0s precedentes jurisprudenciais, em especial dp"839 casos em que 0 pagamento



44

indevido foi efetivado em favor do servidor publiem decorréncia de interpretagéo
equivocada ou de ma aplicacdo da lei por parte dairistracdo e havendo o
beneficiado recebido os valores de boa-fé, mostrarslevido o desconto.

2- Apelacdo e remessa necessaria, conhecidosgraddos®®

Assim, tratar-se-a como pagamento indevido qualqu@ntagem
patrimonial pecuniaria auferida pelo servidor pcdliativo em razdo do erro da
Administracdo Publica, que, por causa de seu ofécra no célculo desses valores, interpreta
determinada lei de forma errénea ou, de qualquerdpcomete erro operacional competente

a Administracao, e repassa ao servidor publicorgalde forma equivocada, ou seja, ilegal.

3.1 Anulacéoex officio e processo administrativo

A anulacacex officiodo ato administrativo guardsstreita semelhanca com
0 poder da autotutela administrativa, posto que @rimcipio da autotutela que permite a

Administracdo anular seus préprios atos de oftpi@ando verificada a ilegalidade.

Jodo Antunes dos Santos Nét@xplicita que antigamente a doutrina
brasileira entendia que os atos viciados da Admagd&o ndo poderiam ser anulados de
oficio, posto que, investidos de presuncdo deimegiade, esse tipo de anulacdo seria a

excecao.

Entretanto, aclarando-se a doutrina acerca do sss@antos Neto se refere
a Tito Prates da Fonseca afirmando que a Admig&ragublica teria, sim, a faculdade de

anular seus proprios atos de oficio quando em rwmeteresse publico.

% TRIBUNAL DE JUSTICA DO DISTRITO FEDERAL E TERRITORS. MS 20080110293618APC, Relator
Arlindo Mares, 42 Turma Civel, julgado em 10/06/20DJ 24/08/2009, p. 141.

% SANTOS NETO, Jodo Antunes dos. Da anulacdo ex officio do ato administrativo. Belo Horizonte:
F6rum, 2004, p. 147.
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No mesmo sentido a jurisprudéncia brasileira passoveconhecer a
anulacaoex officiq influenciada pelo Direito francés, advindo doacBsanc (o qual ja foi
referido neste trabalho) e da doutrina formada kameamente na Italia e na Franca. O mais
conhecido caso brasileiro sobre o assunto, Apela®do704, julgado pelo Supremo Tribunal
Federal no ano de 1943, envolvia a “[...] cassapa@o,autoridade federal, do registro do
diploma de dois médicos, em face da observanciarrdgularidades nos respectivos
curriculos escolares [..}f°, naquele julgado, a Suprema Corte reconheceusibjiimade de
anulacdo, pela Administracdo, dos atos editados gh@rmesma e eivados de vicios,

dispensando a concorréncia de outros 6rgdos detmpara legitimar sua acdd.

Veja-se 0 que foi dito pelo Ministro José Linhareslator no caso

paradigma, acerca da anulag&oofficio

[...] a autoridade que tem competéncia expressa gpgratica de um ato, tem-na,
extensivamente, para a anulacdo desse ato. Jaaaguéstdo ndo € da invasédo
eventual da 6rbita judiciaria, o que ja foi exandimamas da extensdo dos poderes
administrativos, questdes diferentes e que se adhaiurilhadas em diversos
lances dos autos. Assentando que pode a admidisteagilar seu ato contrario a lei,
salvo a parte recurso a justica, esta é a questé@laiental dos autos - é certo que,
na Orbita administrativa, ndo oferece duvidas p@sizdo de que a autoridade , a
gue compete a pratica de um ato, compete a densacdo, se cabivel e quando
cabivel.*%(sem grifos no original)

No entanto, em que pese o0 entendimento jurispriglergue inclusive
gerou as Sumulas 346 e 473 do Supremo Tribunalrédledeimportante reconhecer que os
casos de anulacdo de pagamento indevido, e eveessarcimento, devem ser precedidos
por um processo administrativo, com observancia dasantias constitucionais do

contraditorio e da ampla defesa.

10 SANTOS NETO, Jodo Antunes dd3a anulacdo ex officio do ato administratiiéelo Horizonte: Férum,
2004, p. 139.

191 |bidem p. 139-140.

192 josé LinhareapudSANTOS NETO, Jodo Antunes ddlsidem p. 141.
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Isto porque 0 pagamento indevido é ato administratinculado (ainda que
ilegal) que amplia a esfera patrimonial do servigablico, sendo sua anulacdo sempre
gravosa aquele que a auferiu, 0 que, em nome daas®@ juridica, gera Obice a anulag&o

officio.

N&o é outro entendimento encontrado na doutrineesmhssunto:

Sob os mesmos parédmetros assecuratérios de sisupgiibcas constituidas sob o
manto do ordenamento, pode-se afiancar que tamitégra aseguranca juridica
respeito aos direitos individuais adquiridos de -féogor terceiros em face da
Administracdo. A seguranca das relacbes e a pacéicc social pretendidas pela
ciéncia juridica pressupdem “convivéncia harmonieatre Administracdo e
administrados e, mais ainda, entre ela e seusdsees. Deste modo, quando do ato
viciado se originarem direitos que de forma lidimassam ser opostos a
Administracdo, ocorre a imediata inibicdo da atde invalidatéria interna e
procedida de oficio por esty.

Celso Antonio Bandeira de Melo explica que no pseoeadministrativo
existem dois objetivos: “a) resguarda os admirdsisa e b) concorre para uma atuacéo
administrativa clarividente’® O primeiro significa que ao administrado é gadmnt direito
de que seus argumentos sejam ouvidos pela auterathdinistrativa antes de tomar qualquer
decisdo que ira afeta-lo; o segundo, concorre gragaa decisdo administrativa seja mais bem
informada, consequente e responsavel, de modo gxiieaa melhor solucdo para os
interesses publicos em causa, “[...] pois a Adrra¢gio ndo se faz de costas para 0s
interessados, mas, pelo contrario, toma conta tspeelevantes por eles salientados e que,

de outro modo, ndo seriam, talvez, sequer visludus:&%

Ademais, referido autor traca os aspectos onderéeéhwaver a adocao de

processo administrativo, sendo relevante destaxadeles:

193 SANTOS NETO, Jodo Antunes dd3a anulacdo ex officio do ato administratiieelo Horizonte: Férum,
2004, p. 164-165.
194 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdSdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 490.
19 |bidem p. 491.
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[...] qguando a providéncia administrativa a ser tomada,ando efeito imediatos
sobre o administrado, envolver privagéo da liberdad ou de bens. Isto porque o
art. 5°, LIV, da Constituicdo estabelece: “ninguénsera privado da liberdade ou
de seus bens sem o devido processo legal”. Valeedjzestando em causa ato
restritivo ou ablativo de direitos integrados no patrimbnio do jeito, é
obrigatéria a prévia instauracdo de procedimento administrativo externo
ressalvadas, evidentemente, as excec¢des constitnaie (exempli gratig dos arts.
5°, LXI, 136, § 3°, 1, e 139)(sem grifos no original)

[...] quando a providéncia administrativa a ser tomada diser respeito a
matéria que evolva litigio, controvérsia sobre dirdo do administrado ou
implique imposicéo de sancdes. E o que resulta da.a&5°, LV, da Constituig&o,
no qual se dispde: “aos litigantes, em processo jiethl ou administrativo, e aos
acusados em geral sdassegurados o contraditério e ampla defesa, com os
meios e recursos a ela inerentes”. Assim, em todas situacfes pertinentes a
contendas sobre direitos, notadamente se envolvereatusacdes e possiveis
sancdes aos administrados, é obrigatéria a instaurdo de procedimento
administrativo externo; [...]*°® (sem grifos no original)

Assim, n&o basta a mera notificacdo ao administdedque seréo anulado
0s pagamentos até entdo auferidos pelo simplesifstonesmos terem sido ilegais, o que se

configura em anulagdex officia

No caso do tema aqui tratado, a anulagiafficio significa invalidacao
feita pela propria Administracdo de forma unilatesem a observancia dos principios do
contraditorio e da ampla defesa, em total afrorda principios constitucional acima

verificados.

3.2 Ressarcimento ao Erario

3.2.1 Boa fé do Servidor Publico

A boa-fé se distingue em subjetiva e objetiva, eja,sa primeira se

relaciona com o aspecto animico do servidor pupfico] denota um estado de consciéncia

1% MELLO, Celso Anténio Bandeira d€urso de Direito AdministrativoS&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 504-
505.
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ou de convencimento individual de agir em confoadi com o Direito*” Ao contrério, a
segunda se refere a um modelo de conduta sociaualoo individuo deva agir de acordo

com padrdes reconhecidos pela sociedade de retiggéidade®®

Assim, Ana Claudia Finger, parafraseando Fernarmtomha, aduz que a

boa-fé subjetiva:
[...] € aquela que denota a ideia ignorancia, dega errbnea acerca da existéncia de
uma situacgdo regular, crenca essa que repousan@mi@prio estado (subjetivo) de
ignoréncia, quanto numa errbnea aparéncia de atwt\qui, 0 sujeito acredita ser
titular de um direito, sendo que essa situacdo préacia gera um estado de

confianca subjetiva relativa a estabilidade deag#io juridica, que permite ao titular
alimentar expectativas que cré legitim&s.

Noutro giro, a boa-fé esperada do servidor puldiecosua ndo concorréncia
para a pratica do ato administrativo ilég&lo que esta ligado ao aspecto objetivo da boa-fé,
embora o0 seu aspecto subjetivo também conte pguastdo da seguranca juridica (protecao

a confianca) como consequéncia da presunc¢do derlielgide dos atos administrativos.

O servidor publico deve se comportar de forma lE@h retiddonum dever
de agir conforme certos padrdes éticos de correlgibpnradez, de lealdade e de confianca. Nao
deve, pois, concorrer para a feitura do ato ilegat) mesmo continuar recebendo os valores apés
ter ciéncia de que os pagamentos estdo sendo deitieyma ilegal pela Administracdo Publica,

sob pena de se configurar a ma-fe.

107 FINGER, Ana ClaudiaO principio da boa-fé no Direito Administrativbniversidade Federal do Parana,
Setor de Gincias Juridicas, Programa de PG4s-Grasluagm Direito, Curitiba, ano 2005. Disponivel em:
<http://hdl.handle.net/1884/2618>. Acesso em 292549.

108 1dem.

199 Fernando Noronhapud FINGER, Ana Claudia.O principio da boa-fé no Direito Administrativo
Universidade Federal do Paranda, Setor declas Juridicas, Programa de Pés-Grastuagn Direito, Curitiba,
ano 2005. Disponivel em: <http://hdl.handle.net4l2818>. Acesso em 29 set. 2009.

110 gILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurarjcaidica (protecéo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatheilar seus préprios atos administrativos: o pcemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo dadldr{Lei n°® 9.784/99)Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2004, p. 48.
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Cumpre salientar que a mera desconfianca do serpigldico de que os
pagamentos eram indevidos ndo induz ao pensamenjoelo mesmo estava recebendo-os
de ma-fé, tendo em vista que a continuidade dorpagt indevido por largo periodo
temporal, somado a presuncao de legitimidade dissatministrativos, sédo fatos idéneos a

suprimir eventual desconfianca e fazer nascer wnaanca digna de protecao.

Nesse sentido, cumpre transcrever a decisdo piafguelo Supremo
Tribunal Federal, onde foi reconhecido que o lapswporal € apto a fazer nascer a confianca

digna de protecdo em face do servidor publico:

EMENTA: DECISAO JUDICIAL TRANSITADA EM JULGADO. INTEGRAL
OPONIBILIDADE DESSE ATO ESTATAL AO TRIBUNAL DE CONAS DA
UNIAO. CONSEQUENTE IMPOSSIBILIDADE DE DESCONSTITURD, NA
VIA ADMINISTRATIVA, DA AUTORIDADE DA COISA JULGADA.
EXISTENCIA, AINDA, NO CASO, DE OUTRO FUNDAMENTO
CONSTITUCIONALMENTE RELEVANTE: O PRINCIPIO DA SEGURNCA
JURIDICA. A BOA-FE E A PROTECAO DA CONFIANCA COMOROJECOES
ESPECIFICAS DO POSTULADO DA SEGURANCA JURIDICA. MASTERIO
DA DOUTRINA. SITUACAO DE FATO — JA CONSOLIDADA NO RSSADO —
QUE DEVE SER MANTIDA EM RESPEITO A BOA-FE E A CONANCA DO
ADMINISTRADO, INCLUSIVE DO SERVIDOR PUBLICO. NECESBADE DE
PRESERVACAO, EM TAL CONTEXTO, DAS SITUACOES CONSTUTDAS
NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA. [..] PRECEDENES.
MEDIDA CAUTELAR DEFERIDA.
-[...]

- Os postulados da seguranca juridica, da boajétiede da protecéo da confianca,
enquanto expressdes do Estado Democratico dedineitstram-se impregnados de
elevado contelido ético, social e juridico, projetage sobre as relagfes juridicas,
mesmo as de direito publico (RTJ 191/922, Rel. pdcordao Min. GILMAR
MENDES), em ordem a viabilizar a incidéncia dessesmos principios sobre
comportamentos de qualquer dos Poderes ou 6rgadsstddo (os Tribunais de
Contas, inclusive), para que se preservem, desde,siuacdes administrativas ja
consolidadas no passado.
- A fluéncia de longo periodo de tempo — percepgaoprtaso, ha mais de 16
(dezesseis) anos, de vantagem pecuniaria garantigar deciséo transitada em
julgado - culmina por consolidar justas expectativea no espirito do
administrado e, também, por incutir, nele, a confiaca da plena regularidade
dos atos estatais praticados, ndo se justificandoante a aparéncia de direito
gue legitimamente resulta de tais circunstancias -a ruptura abrupta da
situacao de estabilidade em que se mantinham, atét&o, as relacdes de direito
publico entre o agente estatal, de um lado, e o RadPublico, de outro.
Doutrina.Precedentés:

(sem grifos no original)

111 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, MS 27962 MC, Relator(aMin. Celso de Mello, julgado em
24/04/2009, publicado em DJe-079 DIVULG 29/04/260$BLIC 30/04/2009.
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Ademais, Almiro do Couto e Silva, corroborando @ dai dito e, ainda,
aduzindo que os atos administrativos, no caso #mddo, atingem varios niveis de

servidores publicos, afirma:

E muito comum que os atos administrativos contemplen grande namero de
beneficiarios, como freqlientemente ocorre, por @emnas relagbes com
servidores publicos. Os destinatarios, nesses cals, de regra, niveis
diferenciados de conhecimento e de informacéo.

Assim, conquanto alguns pudessem ter duvidas qaalegalidade das medidas que
os favoreciam, outros estariam convencidos de gumedidas seriam legitimas,
tornando-se muito dificil, se ndo impossivel, datear quem teria conhecimento da
ilegalidade e quem néo teria; quem desconheceiliegalidade a ilegalidade por

negligéncia grave e quem, apesar de diligente,rd@adomara conhecimento. Como
se percebe, andlises dessa espécie dariam marggrosaltamente subjetivos e a
tratamentos desiguais, baseados nesses mesmas, joizpie facilmente poderia

escorregar para a arbitrariedade.

Além disso, até nas situagdes em que o nimero rifitidrios fosse restrito ou se

reduzisse a uma Unica pessoa, sera forcoso adpudireventuais davidas sobre a
legalidade iriam gradativamente perdendo relevanetlida que o tempo fosse

passando, sendo a pouco e pouco suplantadas,rdedse pela crescente e sempre
robustecida confianca na legalidade do ato admtigo.**?

De mais a mais, conforme foi conceituado o pagamiaatevido, ha casos
que a Administracdo Publica, no exercicio de sestemicomete erro operacional que lha

compete, seja errando no calculo desses valores pagnterpretando de forma equivocada.

Destarte, se a Administracdo Publica paga indevedéeno servidor publico
adotando determinada interpretacdo da lei cometzoou fazendo calculos técnicos que so a
Administracdo sabe e deve fazer de forma certa,énéaxoavel que a mesma anule o ato
administrativo e cobre 0 seu ressarcimento aod@ryiublico, jogando nas costas alheias as

consequéncias de um erro que foi exclusivamente seu

112 gILVA, Almiro do Couto e. O principio da segurarjcaidica (protecdo & confianca) no Direito Publico
brasileiro e o direito da Administracdo Publicaatheilar seus préprios atos administrativos: o pcemadencial
do art. 54 da Lei de Processo Administrativo dadldr{Lei n°® 9.784/99)Revista Brasileira de Direito Publico
Belo Horizonte, v. 2, n. 6, jul/set. 2004, pp. 48-4



51

Por isso mesmo, o Tribunal de Contas da Unido edit&imula 249
onde se reconhece a boa-fé advinda de erro intatipreescusavel da lei:
Sumula 249 - E dispensada a reposicdo de impoatiimilevidamente percebidas,
de boa-fé, por servidores ativos e inativos, e ipargtas, em virtude de erro
escusavel de interpretacdo de lei por parte doofegfidade, ou por parte de
autoridade legalmente investida em funcdo de @gdiat e supervisdo, a vista da

presuncdo de legalidade do ato administrativo e€atéter alimentar das parcelas
salariais.

Outro néo é o entendimento do Superior Tribunalusica:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRANO.
PROCESSO CIVIL. SERVIDOR PUBLICO. PERCEPCAO DE VANGEM
INDEVIDA. BOA-FE. DEVOLUCAO. IMPOSSIBILIDADE.

1. Este Superior Tribunal de Justica firmou entewdito no sentido de n&do ser
devida a restituicdo de valores pagos indevidamargervidores de boa-fé, com
base em interpretacéo errbnea, ma aplicacédo daulejuivoco da Administracéo.

2. Agravo regimental improvidt?

Assim, uma vez que na maioria dos casos o serydblico ndo tem os
conhecimentos técnicos que a Administracdo devpaex identificar o erro no repasse dos
valores, é evidente que a sua boa-fé deve seritapese por outro motivo nao for

comprovada a ma-fé mediante processo administrativo

3.2.2 Ocorréncia

O poder de invalidagdo de ato administrativo e ssarcimento ao Erario
estdo subordinados ao dever de fazé-los em nomatdesse publico, de sorte que,
verificada a ilegalidade do pagamento ao servidablipp, surge o poder-dever da

Administracdo de restabelecer a legalidade no &terda autotutela.

113 Essa Sumula veio a substituir a revogada Sumiadi® possuia a seguinte redacédo: “Os servidives &
inativos, e os pensionistas, estdo obrigados, qgafde lei, a restituir ao Erario, em valores laados, as
importancias que Ihes forem pagas indevidamentemoeue reconhecida a boa-fé, ressalvados apecasas
previstos na Siimula n.° 106 da Jurisprudéncia degtenal.”

114 SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA. AgRg no REsp 896.128, Rel. Ministro OG FERNANDES,
SEXTA TURMA, julgado em 18/11/2008, DJe 09/12/2008.
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No entanto, nas palavras de Celso Antonio Band#graVielo, tanto se
recompde a legalidade invalidando o ato ou o caeadlo, quando, entdo, o ultimo

prevalecera sobre o primeiro:

Dado o principio da legalidade, fundamentalissim@m Direito Administrativo, a
Administracdo ndo pode conviver com rela¢des joa&liformadas ilicitamente.
Donde é dever seu recompor a legalidade ferida.t@mto se recompde a legalidade
fulminando um ato viciado, quanto convalidando-od€& notar que esta Gltima
providéncia tem, ainda, em seu abono o principisatprranca juridica, cujo relevo
€ desnecessario encarecer. A decadéncia e a paesdemonstram a importancia
gue o Direito Ihe atribui. Acresce que também mg@pio da boa-fé — sobreposse
ante atos administrativos, ja que gozam de presutiedegitimidade — concorre em
prol da convalidacao, para evitar gravames ao asirado de boa-fé.

Sendo certo, pois, que invalidacdo ou convaliddeé®o de ser obrigatoriamente
pronunciadas, restaria apenas saber se é disénigEicamopgao por uma ou por outra
nos casos em que o ato comporta convalidacéo.pbsts é que ndo ha, ai, opgao
livre entre tais alternativas. Isto porque, sendbivel a convalidacdo, o Direito
certamente a exigiria, pois, sobre ser uma demstrduas formas de restauracdo da
legalidade, é predicada, demais disso, pelos ddi®® principios referidos: o da

seguranca juridica e o da boa-fé, se existenteo,Lerg prol dela afluem mais razdes
juridicas do que em favor da invalida¢&d.

Desse modo, em face do principio da segurancaidariel da boa-fé do
servidor publico, ndo caberia a aplicacdo da idegkio do pagamento indevido, devendo o

mesmo ser mantido pela convalidagéo para se recamipgalidade ferida.

Vale lembrar que a aplicacdo do principio da |elgale n&o gera,
necessariamente, seguranca juridica e estabil@addacdes entre a Administracao Publica e
seus administrados, devendo a manutencdo do atimiattativo ser imposta a depender do

caso concreto.

Nesse sentido:

Mesmo se tratando de atos administrativos eivadosridios, segundo a mais
abalizada doutrina, a supressao de tais decis@eteaminacdes do mundo juridico
ndo é automatica, pois vezes ha em que, em nonmirtdpio da seguranca das
relacdes juridicas e da boa-fé dos administragesdbs a confiar na presuncéo de

15 MELLO, Celso Antdnio Bandeira d€urso de Direito AdministrativdSdo Paulo: Malheiros, 2009, p. 469.
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legalidade dos atos da Administracdo Publica, auteagdo do ato invalido se

impdel®

Ha que se sopesar, entretanto, que entre a datandeco do pagamento
indevido e o conhecimento, pela Administracdo, &lo\dcio de legalidade, deve-se percorrer
um lapso temporal razoavel (inferior ao prazo denaidl de cinco anos do artigo 54 da Lei
n° 9.784/1999) para se configurar a confianca dideaprotecdo. Por exemplo: o mero
pagamento indevido em um més e seu ressarcimentmuino ndo gera uma relagcado de

estabilidade e confianca que possa ter forca peraptincipio da legalidade.

Os principios da legalidade e da seguranca jurigiGboa-fé do servidor
publico devem ser auferidos, no caso concreto, @ibdrio em processo administrativo, para

que se faca a justa decis@o do que realmente exigeresse publico:

Todavia, esse temperamento da prerrogativa deidia¢dlo dos atos administrativos
ou mesmo dos seus efeitos, bem assim a necessidatdeglguns casos, de
convalidacdo do ato, em nome no interesse publida eonsagracdo da seguranca
juridica e da boa-fé dos particulares, ndo é umsée que fica ao simples alvedrio
do administrador publico. Somente em casos excealgsimos, ponderadas as
circunstancias do caso concreto e tendo em coptacipio da proporcionalidade a
estabelecer os contornos da atividade administraté&y que se verificara a
possibilidade de compatibilizacdo entre o deverimealidar atos ilegais e a
necessidade de sua convalidacdo ou, pelo mengsadatencdo de alguns de seus
efeitos, no mundo juridico, em atenc&o ao princfgidoa-fé’

E importante que se deixe bem claro, entretante, ajdever (e ndo o poder) de
anular os atos administrativos invalidos s6 exigigando no confronto entre o
principio da legalidade e o da seguranca juridic#eresse publico recomende que
aquele seja aplicado e este ndo. Todavia, se tebgpversa verificar-se, isto €, se
o0 interesse publico maior for de que o principibcapel € o da seguranca juridica e
ndo o da legalidade da Administragdo Publica, eatdotoridade competente tera o
dever (e ndo o poder) de ndo anular, porque seadmnatoria do invalido, pela
conjugacdo da boa fé dos interessados com a tolerda Administragdo e com o
razoavel lapso de tempo transcorrido. Deixando m d& ser invdlido, e dele
havendo resultados benéficos e vantagens parastisadérios, ndo podera ser mais
anulado, porque, para isso, falta precisamentesspposto da invalidad®.

16 FINGER, Ana ClaudiaO principio da boa-fé no Direito Administrativi/niversidade Federal do Parana,
Setor de Gincias Juridicas, Programa de PG4s-Grasluagm Direito, Curitiba, ano 2005. Disponivel em:
<http://hdl.handle.net/1884/2618> Acesso em 299.

Y FINGER, Ana ClaudiaO principio da boa-fé no Direito Administrativiniversidade Federal do Parana,
Setor de Gincias Juridicas, Programa de PG4s-Grastuagm Direito, Curitiba, ano 2005. Disponivel em:
<http://hdl.handle.net/1884/2618> Acesso em 299.

18 Almiro do Couto e SilvapudFINGER, Ana Claudialdem.
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Ademais, eventual ressarcimento do pagamento iddesbriga e impde
prévio processo de conhecimento (pois restringsfera patrimonial do servidor publico)
para se aferir a ma-fé do servidor publico, o gegava anulacéex officiodo pagamento

indevido.

Nesse sentido:

Recebimento de boa-fé. Vedacdo de devolucdo, descon compensacao
Pedido de Providéncias. Magistrados. Interrupcdo  npagamento
de adicionais por tempo de servico e quinquénitesatia data-limite estabelecida
pelo CNJ e desconto dos valores pagos pelos tibanesse titulo, sob a forma de
compensacdo. Res. 13/2006 do CNJ que permitiu ganmntos até maio/2006.
Direito ao recebimento desses adicionais até aliaite estabelecida. Descontos
indevidos, posto que recebidos os valores de hdaré&edéncia dos pedidos.

N[...] ) A pretensdo da Administracdo Publica desr repetidos valores
indevidamente pagos a titulo de subsidio, venciosenti proventos, obriga e imp&e
uma fase de conhecimento e de dilagcdo probatériguenteste incontroverso que o
pagamento foi efetivamente indevido e que o beidefic tenha agido de ma-
fé,considerando que os valores recebidos de boadése submetem a restituicéo,
posto que, tendo o pedido natureza reparatéria, lesa-fé exsurge como causa
excludente da responsabilidad@.

Assim, nos demais casos em que comprovada a n@a-$érdidor publico
na obtencdo dos pagamentos indevidos, medianteegs@cadministrativo, poderd a
Administracdo Publica, a qualquer tempo, anulartm administrativo viciado e cobrar o
ressarcimento ao Erério. Da mesma forma, deve hefedio ex tuncna anulacdo do ato
viciado se o pagamento indevido de alguma formagefiou a seguranca juridica necessaria
no amago do servidor publico. Nessas hipotesesssarcimento deve ser feito nos moldes do

artigo 46 da Lei 8.112/1990.

Por fim, ndo se pode olvidar que uma vez exaurigpoaao decadencial da
Lei 9.784/1999 perde a Administracdo Publica oidirde anular o pagamento indevido,

devendo o mesmo ser mantido, se de boa-fé o serpiddico auferiu os valores pagos.

119 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. PP 1069 , Rel. Cofui Stoco. 48?2 Sessdo, j. 25.09.2007, DJU
15.10.2007.
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CONCLUSAO

N&o obstante a Administracdo Publica deva embasas atos de acordo
com a lei, com o fim de atender ao interesse palglai porque a presuncao de legitimidade
e demais atributos desses atos), ndo deve sealadsste 0 Unico e exclusivo norte dos atos

administrativos, conforme ainda séo tratados hojelia.

Assim, o pensamento de Carmen Lucia Antunes Roisba weste trabalho
€ notavel na medida em que propde a substituicdegdéidade administrativa pelo principio
da juridicidade (principio conformador do sistenmastitucional), ou seja, a Administracao
deve ter seus atos em conformidade com o dire#steendo quer dizer necessariamente a lei,
posto que ndo € sua unica fonte. Devem os atosdda@nstracdo Publica serem feitos de
acordo com o ordenamento juridico, incluindo asgincipios, garantias e limites, de modo
a sopesar seus atos conforme a realidade que $€e.ifRpr certo, a aplicacdo irrestrita da
legalidade se distancia do mundo real e ndo atendien a que se destinam os atos

administrativos, que € o interesse publico.

Ademais, a autotutela administrativa encontra ésiegalmente previstos,
como o prazo decadencial inscrito no artigo 54 eflank 9.784/1999, onde o legislador patrio
ponderou o uso do principio da legalidade com sedmranca juridica e tratou de estabelecer
lapso temporal razoavel (cinco anos) para que aidigiracdo Publica possa exercer o direito
de anular seus atos eivados de vicio, sob perteadscorrida a decadéncia, ser mantido o ato

ilegal em nome da seguranca juridica.

Para os casos em que nao se aplica o prazo dezddenqea, deve haver a
devida ponderacdo entre os principios da legalidadta seguranca juridica (protecédo a

confianca) mediante processo administrativo, vee guAdministracdo Publica ndo deve
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impor o ressarcimento ao Erario sob o mero argumeet que o pagamento feito fora
indevido, jogando sobre as costas alheias as cofiseias de um erro que s6 a Administracao
poderia cometer, em regra. O fruto dessa ponderag@aso concreto € que vai determinar a
manutencdo do ato ilegal ou, no caso de sua amulagEenas o0 seu efeitex nung

dispensando, assim, o servidor publico do ressardion

Os atos administrativos que concedem pagamentoseagsiores publicos
sao vinculados e ampliativos, ou seja, decorreneide dilatam a esfera patrimonial daquele
que os aufere. Nao se deve, pois, dar outro trati@na®s casos de pagamento indevido, vez
que sua anulacdo sempre sera prejudicial ao pationdo servidor publico. Por isso, é
preciso que a anulacdo do pagamento indevido segagida de um processo administrativo,
onde serdo observadas as garantias constitucidoaisntraditorio e da ampla defesa, para

que se chegue a justa solucdo ao caso.

Demais disso, a boa-fé, tanto subjetiva quantotighjedo servidor publico
na percepcdo dos pagamentos indevidos sO6 poderdauderida mediante processo
administrativo. Ressalta-se que o servidor publicante dos pagamentos indevidos, deve ter
um comportamento leal, com retiddaym dever de agir conforme certos padrdes étieos d
correcdo, de honradez, de lealdade e de confildgadeve, pois, concorrer para a feitura do ato
ilegal, nem mesmo continuar recebendo os valorés gy ciéncia de que os pagamentos estao

sendo feitos de forma ilegal pela Administracaolieapsob pena de se configurar a ma-fé.

Comprovada a ma-fé, perde o servidor publico oitdirde continuar
recebendo o pagamento indevido e de ndo se veyadbria ressarcir o Erario. Em tais casos
também nédo se aplica o prazo decadencial de cimg® da Lei n° 9.784/1999, podendo a
Administracdo Publica, a qualquer tempo, anulaatos administrativos que conferem efeitos

favoraveis aos seus destinatarios.
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Da mesma forma, o ressarcimento ao Erario deveraxcguando da
anulacdo do pagamento indevido se este de algummea fodo gerou a confianca digna de
protecdo no amago do servidor publico. Nessas é8p6t 0 ressarcimento deve ser feito nos

moldes do artigo 46 da Lei 8.112/1990.

Por fim, importa salientar que a Sumula 473 do &upr Tribunal Federal
necessita ser revogada, a exemplo do que ocorreltac®imula 235 do Tribunal de Contas
da Unido, tendo em vista que ndo mais condiz coperssamento dessa Suprema Corte,

conforme se tem verificado de sua jurisprudéncisens informativos semansis

Decerto, diante do exposto neste trabalho, o atorastrativo que concede
valores indevidos ao servidor publico, ainda gegals, gera direitos e pode, por iSso mesmo,

ser mantido ou ter sua anulacdo apenas efritaunc

120 \/ide Informativos 337, 489 e 543, do Supremo Tribunal Federal.
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