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1. Aspectos gerais

No exercicio de suas atividades, a Adminis-
tragio Piblica manifesta-se mediante atos ad-
ministrativos, gue na ligio de Cretella Fanior!,
“(...) é a manifestacio da vontade do Estado,
por seus representantes, no exercicio regular
de suas fungdes, ou por qualquer pessoa que
detenha, nas mdos, fragio de poder reconheci-
do pelo Estado, que tem por finalidade cnar,
reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir
situagdes juridicas subjetivas, em matéria ad-
ministrativa”.

O ato administrativo é, pois, um ato juridi-
co, irmdo do ato civil genérico, dele diferindo
apenas pelo interesse publico, ndo podendo
afastar-se do principio da legalidade, ainda que
na sua modahdade discricionaria.

Intactos devem estar, dessarte, 0s requisi-
tos dos atos administrativos, a saber, compe-
téncia, finalidade, forma, motivagio e objeto, es-
feras nucleares para validade dos atos estatais,

Em relagdo a tais requisitos, Régis Fernan-
des de Oliveira® leciona que “ o conteudo € o
proprio ato, motivo por que trara ¢le, em seu
bojo, a discricionariedade. E a condigio atra-

' CRETELLA JUNIOR, Jos¢, Controle Jurisdi-
cional do Ato Administrativo, Rio de Janeiro, Ed.
Forenze, 1992, pp. 123/124.

? FERNANDES DE OLIVEIRA, Régis, Afo Ad-
ministrativo, Sio Paulo, RT, 1980, p. 76.
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vés da qual o ato se revela, se exterioriza. A
finalidade é sempre vinculada. Os fins podem
ser discriciondrios. A formalidade ¢ Te vin-
culada. A forma podera ser discriciondria”.

O ato vinculado permanece em prisio per-
pétua no recinto da positividade, ao contrario
do ato discricionario, que em pris3o domiciliar,
movimenta-se no estreito espago da conveni-
éncia administrativa, sem ausentar-se de sua
residéncia normativa.

Fora desses pardmetros, surge o espectro
sinistro da invalidade, que pode ser exorcizada
através do controle interno (anulagdo ou revo-
gagdio) ou mediante controle externo (anulagdo
somente). Até aqui, “Nada de novo sob o Sol”,
como consta no Eclesiastes. A questio agita-
se frente A possibilidade do Juiz, de oficio, in-
validar o ato, sem contraditorio, haja vista a fal-
ta de previsio legal sobre o caso.

No Direito Administrativo brasileiro, duas
vertentes formam-se em relac3o ao tema. Sea-
bra Fagundes nega a invalidacdo automadtica
face A presungdo de legitimidade dos atos ad-
ministrativos. Oswaldo Aranha Bandeira de
Mello, por sua vez, entende que nenhum obs-
taculo existe, independemr. dos atributos do
ato. O maniqueismo permanece, restando ao
intérprete duas opgdes de mapeamento nessa
travessia doutrindria: a) recorrer i teoria geral
do direito, buscando a integracio analégica; b)
invocar os principios gerais do direito, especi-
almente os relativos a0 Direito Administrativo,

2. Postulados cldssicos da invalidacdo dos
alos civis

Dispde o Codigo Civil, no an. 146, parigra-
fo 1inico, que em s¢ tratando de nulidades ab-
solutas, pode o magistrado, no universo de uma
lide, manifestar-se de oficio, sem audiéncia das
partes. Ora, & conhecido que no dmbito dos atos
civis ¢ injuntiva a existéncia de agente capaz,
objeto licito ¢ forma prescrita ou nfo defesa em
lei (arts. 129, 130e 145do CC).

Opinio doctorum, Eduardo Espinola® pon-
tifica que a invalidade apresenta as seguintes
formas: * a) absoluta e relativa; b) total e parci-
al; ¢) originiria ¢ subseqiiente; d) sanavel ¢ in-
sandvel; e} de inexisténcia ¢ de anulabilidade”™

Nesses casos, a invalidagio ¢ medida de
tutela piblica ¢ de protecio ao equilibrio soci-
al, justificancio o prommciamento judicial, den-
tro da lide, inaudita altera parte.

1 ESPINOLA, Eduardo, Sistema do Direito Ci-

vil, Rio de Janciro, Ed. Rio-Sociedade Cultural Lida.,
1977, p. 599.

3. Analogia no Direito Administrative

Nio h4 previsiio legal para esses casos no
&mbito administrativo. Convém, portanto, pon-
derar o cabimento da integracio analogica em
tais hipdteses, a fim de posicionar-se o intér-
prete adequadamente numa situacio dessa na-
tureza, tendo que proceder ap provimento ju-
risdicional concreto.

Em regra, as normas de Direito Administra-
tivo interpretam-se restritivamente, em razio do
interesse publico. Ocorre que a analogia niio £
fonte do Direito, mas tio-somente forma de in-
tegracdo, a ser utilizada quando inexistir batis-
mo legal, nominagio positiva. Pode ser autori-
zada pela lei {analogia legis) ou por principios
abstrates que embasam cerio instituto (analo-
gia juris). Encontra descabimento somente nas
normas excepcionais, na iegisiagdo fiscal e nas
normas criminais substantivas.

Nao havendo previsio ¢m lei para dada si-
tuaglo, visado estd o passaporte da analogia,
que nfo s¢ confunde com excgese sistematica
ou com interpreta¢io extensiva, que fornecem
solugfo com base na comparagfio ¢ ampliagio
do contendo de uma noTma ji existente.

Ocorre que a obrigagdo ético-furidica do
magistrado tutefar o interesse piiblico (impon-
derabilidade, a exemplo do Direito Tributério,
do Direito do Trabalho e do Direito Penal), im-
pbe a utilizagsio da analogia frente a uma sima-
¢iio de invalidade, de acordo com o art. 4%, da
Lei de Introdugiio ac Codige Civil, nio poden-
do ficar atado o julgador 3 necessidade de uma
lei que o legitime a decidir.

4. Ampla defesa constitucional, uma ques-
tdo obstativa?

Aspecto suscitado pelo e. Prof. Carlos Ari
Sundfeld diz respeito a necessidade do contra-
ditério antecedente 4 decisfio que invalidou ¢
ato, aderindo & posi¢io de Seabra Fagundes,
contraditorio este incidente ao conflito ja esta-
belecido na lide a ser apreciada.

Data maxima venia nio hi que ser exigido
o coniraditdrio, cu seja, oitiva de terceiros alhei-
os 4 lide, face ao prevalecimento do interesse
pubiice sobre o particular. Pontifica Weida Zan-
caner’ citando Almiro do Couto ¢ Silva, que o
“anulamento njo ¢ uma faculdade, mas algo que

* SUNDFELD, Carlos Ari, Ato Administrativo
Invadlido, Séo Paulo, RT, 1990, pp. 78/81.

5 ZANCANER, Weida, Da Convalidagdo dos
Atas Administrativos, Sio Paulo, RT, 1990, p. 61.
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resulta imperatividade do ordenamento juridi-
co. Tanto isso ¢ certo que, se do ato invilide
resultou prejuizo para o patrimdnio ou para os
cofres piblicos, como ordinariamente sucede,
pode a autoridade que o praticou vir a ser res-
ponsabilizada pela via de agio popular. Se o ato
de anulamento fosse facultativo, ou discricio-
ndrio, essa conseqiiéncia jamais poderia repro-
duzir-se”

5. Principios gerais do Direito: a legalida-
de e o interesse piublico

Ainda que fosse barrada no recinto da in-
validagdo ex officic a analogia, restaria ac apli-
cador os principios gerais do Direito, expressa-
mente autorizados pelo art. 4 da Lei de Intro-
dugo ao Codigo Civil.

E sabido, de sempre, que na dimensio ad-
minigtrativa, os principios da legalidade, igual-
dade, moralidade, além dos relativos ac aspec-
to geral do direito, impSem a atuacio estatal (in-
terna ou externa}, sem nddoas & Magnae Charta.

Por isso 0s atos administrativos detém exe-
cutoriedade propria, coercibilidade, presungio

de legitimidade, imperatividade, impondo res-
trigbes inclusive no direito de propriedade, in-
dependente de processo judicial e/ou adminis-
trativo.

Se as autoridades administrativas podem
assim proceder, nio me parece licito nem justo
impedir o magistrado de pronungciar a invalida-
de de um ato, sem oitiva de terceiros, no intuito
de proteger o interesse coletivo, sem risco, por-
tanto, de dar vazio ac judge made law.

§. Conclusdo

As nulidades dos atos administrativos apli-
cam-se¢ 0s postulados afetos aos atos civis em
geral, por integragio analdgica e com base nos
principios gerais do Direito, especialmente os
relativos ac Direito Administrativo.

Pode, dessa forma, o juiz invalidar de oficio,
numa pretensdo resistida, um ato manifestamen-
te nulo, sem oitiva de terceiros interessados,
em homenagem a legalidade e 3 moralidade ad-
minisrativas, sem que ocorra lesio 3 epiderme
constitucional nem ao principio do contradito-
rio expresso no Texto Magno. '
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