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O estudo que se segue diz respeito a invalidade superveniente (ou sucessiva) de
atos administrativos. Ao se propor na delimitacdo do tema, desde ja, ressalta-se a
tentativa de colaborar para a problematica desta figura juridica na seara do Direito
Administrativo, sem a pretensdo de esgotamento ou preenchimento total da lacuna
gue existe na doutrina contemporanea. Busca-se com maior vigor 0s
qguestionamentos, preterindo-se as respostas em dogmas.

O cenario de aplicacdo do atual instituto juridico € o ato administrativo, estrito,
eivado de vicios de legalidade, maculado de forma superveniente a sua edi¢édo, ou
seja, no decorrer de seu ciclo de vigéncia. Porém, nem todos os atos da
Administracio sdo considerados atos administrativo. E sabido que a Administrac&o
pode praticar muitos atos n&do regulados pelo Direito Administrativo e que se
subordinam ao direito comum da generalidade das pessoas, exercendo direitos e
deveres envolvidos da gestdo privada. Outro exemplo sdo os atos emanados da
Administracdo cujo conteldo apresenta um caracter de normatividade, esses séo
chamados de regulamentos.

Assim sendo, a categoria de ato administrativo, focada nesta investigacdo, € uma
espécie de ato juridico que ndo abrange todos os atos da Administragdo. Portanto, o
ato administrativo € a expressdo, material e formal, de uma conduta voluntaria de
um orgdo da Administracdo que, no exercicio de um poder publico e para a
prossecucéo de interesses postos pela lei e pelo direito a seu cargo, produza efeitos
juridicos num caso concreto . E mais, buscou-se nas préximas linhas apresentar a
complexidade e as peculiaridades da invalidade sucessiva dos atos administrativos
em virtude de uma ilegalidade restrita & atuagdo administrativa.

Oportuna julga ser essa investigacdo pois ndo se conhece da existéncia de uma
preocupacdo doutrindria especifica sobre o tema da teoria da invalidade dos atos
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administrativos, em especial da invalidade superveniente. Com ressalva na doutrina
italiana, destaca-se a classica obra de SANTI ROMANO, que ja em 1937 denunciava
a escassa atencdo dada pelos tratadistas da teoria dos atos administrativos haviam
prestado ao fendmeno da invalidade superveniente e com a devida excegdo na
doutrina portuguesa, a obra de ROGERIO EHRHARDT SOARES, a invalidade
superveniente ndo tem sido trabalhada sob a Orbita contempordnea de suas
vicissitudes.

Importante se faz enfatizar que o ato administrativo, ora em apreciagéo, corresponde
ao exercicio da fungdo administrativa, excluindo por conseguinte, os produzidos na
funcéo jurisdicional. Pressupondo para tanto, que o ato administrativo seja aquele
que produz efeitos juridicos no caso concreto. Entretanto, a producao de efeitos
juridicos depende da existéncia de norma que atribua essa eficacia a conduta, que
seja, o seu padrao de conformidade adotado (a legalidade).

Como objetivo precipuo, estruturou-se essa pequena contribuicdo pela trajetoria da
invalidade superveniente, buscando atingir as suas consequéncias na esfera
juridico-administrativa e os limites que a Administracdo tem de observar ao invalidar
um ato de forma superveniente, ou seja, quais sao os liames extremos permitidos ou
alcancaveis pelo administrador para que ndo afronte desastrosamente a ordem
juridica vélida, a juridicidade administrativa.

Como diversidade ou tipologia, refere-se a individualizacdo de certos padrbes de
atos idénticos em lei ou em doutrina que apresentam caracteristicas predominantes.
A invalidade superveniente ja conceituada e enquadrada no estudo do Direito
Administrativo, uma vez que a ilegitimidade (ou ilegalidade, nesse contexto) se
traduz num confronto entre o ato e uma norma, da-se em virtude de quatro principais
eventos invalidantes.

Os eventos invalidantes séo alteragdes, que mostrar-se-do de vérias formas, no
ordenamento juridico fonte de legalidade do ato administrativo. E, estes vao se dar
apds o nascimento e durante a vigéncia do ato.

O primeiro que se pensa € o da superveniéncia de uma nova norma constitucional,
seja pelo processo constituinte originario ou derivado. O segundo caso adotado de
evento invalidante, € a superveniéncia de um novo direito, mais especificamente, de
uma nova lei. Também traz-se a lica a invalidade superveniente gerada pela
emissdo de um novo regulamento, de autoria da prépria Administracdo. E por fim, o
tipo de invalidade superveniente a propor chama-se a proveniente de um binémio
fato-regra, que pode ser (a) pela alteragcédo de circunstancias sociais que preenchiam
0s pressupostos de fato, ou (b) provocada por resolugéo.

Perceptivel € a compreensdo de que o ato administrativo pode incidir em mais de
uma fonte ou causa de legalidade, em outros termos, o ato pode ter como fonte de
legalidade ndo somente uma norma, mas varias. Sua fonte de padrao de legalidade
pode decorrer de um bloco de legalidade. Consequentemente, se a superveniéncia
afetar uma dessas causas, pode ainda o ato permanecer valido, perante a causa
que ndo foi afetada. Contudo, também se sujeita a pluralidade de superveniéncias,
fazendo por surgir a figura da invalidade superveniente concorrente.
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1. Da Superveniéncia Constitucional

Antes mesmo de comecar a discorrer sobre a superveniéncia de norma
constitucional e suas consequéncias juridicas, sucede levantar a questédo da quebra
do mito da onipoténcia da lei diante da Administracdo, em especifico o fenébmeno da
substituicdo da lei pela Constituicdo. Pois, neste momento, anseia como fonte de
legalidade da atividade administrativa a norma constitucional, direta e imediata,
sujeita a uma superveniéncia invalidante.

Nos Ultimos anos, tem-se contestado a configuracdo classica do principio da
precedéncia da lei ou reserva vertical de lei perante & Administracdo Publica,
reconhecendo-se existir regulamentos independentes, legitimados diretamente pela
Constituicdo e concretizando-se um principio constitucional de tipicidade da
exigéncia da reserva legal . Salvo 0s casos expressos em Constituicdo de reserva
de lei, a Administracdo Publica poder4 ter como norma habilitadora direta do
exercicio de sua atividade a prépria Constituicdo. Constata-se, portanto, um
processo de autodeterminagdo constitucional, onde a Administragdo, sem
dependéncia de intervencéo legislativa, vincula-se direta e imediatamente ao texto
constitucional.

Assim sendo, configurando-se a Constituicdo como norma habilitadora direta e
imediata da atuacdo da Administracdo Publica, a sua superveniéncia serd de
enorme interesse juridico para esta investigacao, pois seus efeitos atingirdo de
forma imediata e direta também os atos administrativos gerados sob o alicerce ora
estudado.

Os efeitos da superveniéncia de normas constitucionais, na sua generalidade,
recortam-se em diversos modos no que tange a uma nova Constituicdo ou
modificacdo constitucional. Pode-se afirmar uma indeclinavel complexidade,
consequente do status que ocupa a Constituicdo no sistema e de suas vicissitudes.
Os possiveis fenbmenos juridicos decorrentes da superveniéncia constitucional
podem ser agrupados em: (i) revogagéo global ou caducidade, quando incide no
ordenamento juridico uma nova Constituicdo, (ii) revogacdo, quando agem novas
normas constitucionais sobre normas constitucionais anteriores, (iii) novagao,
qgquando uma nova Constituicdo incide sobre normas ordinérias anteriores n&o
desconformes com ela, (iv) caducidade por inconstitucionalidade superveniente,
acdo de novas normas constitucionais sobre normas ordinarias anteriores
desconformes, (v) recepcdo material, que é a subsisténcia de normas constitucionais
anteriores, (vi) constitucionalizagéo e recepgao material, ocorre quando uma norma
dantes ordinaria contraria as novas normas constitucionais permanece no sistema
sob o grau de norma constitucional e (vii) desconstitucionalizagéo, quando subsistem
normas constitucionais anteriores, mas com for¢a de normas de direito ordinario.
Nesta seara, destacam-se as causas, ora vislumbradas, da invalidade superveniente
de um ato administrativo cuja fonte de ilegalidade tenha sido a edicdo de uma nova
norma constitucional, seja. (a) pelo processo de revisdo constitucional, ou (b) por
uma Constituicdo nova que modifica o status de conformidade deste ato sob o seu
plano da validade.

VI-3



REDE Revista Eletronica Direitodo Estado .com .br

de Direito do Estado O Direito Piblico da Cidadania

Como proposta de delimitacdo do tema objeto e temerario perante a possibilidade de
esbarrar na figura da invalidade originaria (consequente ou derivada), restringe-se
essa espécie ao caso da invalidade sucessiva a uma modificagcdo constitucional que
servia de apoio legal ao ato, excluindo de toda a andlise a inconstitucionalidade ou
ilegalidade consequente, numa terminologia adequada ao trabalho, a invalidade
consequente de atos administrativos cuja fonte de ilegalidade esteja diante do
controle e reviséo constitucionais.

(@) Numa democracia moderna, essencialmente representativa, a revisdo
constitucional é primordialmente atuagdo concentrada no Poder Legislativo, do
Poder de maior expressdo da vontade popular, que também pode ser submetida ao
referendo, fazendo-se assim avultar mais um elemento de democracia, caracteristico

da semidireta .

O processo de revisdo na Constituicdo da Republica portuguesa, a titulo de
clarificagdo da sua aplicacdo, esté disposto no Titulo Il, dos arts. 284° a 289°. Sua
verificacdo pode se dar de forma ordinéria, ocorrida cinco anos apds a data da
publicacdo desta Constituicdo, e a qualquer momento, assumindo um caracter
extraordinario, por maioria de quatro quintos dos Deputados em efetiva funcéo, da
Assembléia da Republica.

Entretanto, independente de limite temporal, esse processo tem de observar alguns
limites do tipo material e circunstancial. As leis de revisdo terdo de respeitar a
independéncia nacional e a unidade Estadual, a forma de governo, o Estado laico,
os direitos e garantias individuais e sociais dos cidadéos, a coexisténcia do setor
publico, privado e cooperativo e social, planos de economia mista, os direitos
politicos e sua essencialidade, o controle de constitucionalidade, a independéncia
dos poderes e a autonomia das Autarquias locais. E mais, durante o Estado de sitio
e de emergéncia, ndo poderd ser praticado qualquer ato de reviséo.

Delimitada a sua abrangéncia, a lei de reviséo, atendendo seus limites expressos,
pode legitimar uma situacdo superveniente a um ato administrativo, ja em vigor e
valido, modificando o seu estado de conformidade com o padréo por ele adotado de
legalidade, ou seja, a propria norma constitucional. Logo, o evento invalidante
modificador no caso em tela € a superveniéncia de uma norma constitucional
provinda de um processo revisional, observadas suas formalidades.

(b) A segunda hipétese de evento invalidante por alteracdo de normativa
constitucional seria o processo exercido pelo poder constituinte de decretagcdo de
uma nova Constituicdo, primeiramente material, acompanhada da formal. O Poder
Constituinte material precede o formal, pois o valor emana da norma e ha sempre
dois momentos no processo constituinte, a idéia e a sua formalizag&o.

O Poder Constituinte material envolve o Poder Constituinte formal, porque através
deste se declara e afirma a legitimidade que se assenta a ordem constitucional. Por
sua vez, o formal confere estabilidade e garantia de permanéncia e de supremacia
hierarquica inerente a Constituig&o.

Diante desse novo paradigma constitucional, uma normatizagéo superveniente pode
acarretar na invalidade de um ato administrativo que apresentava como fundamento
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e padrdao de conformidade aquela ordem agora superada. Pergunta-se como
viabilizar a existéncia, a validade e a eficacia desse ato. Caracteriza-se mais um
exemplo de invalidade superveniente de ato administrativo.

Julga-se, contudo, como tentativa de solucdo juridica a sugestdo de uma mencéo
expressa do regime e das consequéncias da possibilidade de verificagcdo da
invalidade superveniente sobre atos administrativos ja firmados. Em outros termos, a
nova lei constitucional deveria trazer em suas linhas o procedimento de invalidade e
de suas consequéncias sobre os atos por ela afetados, protegendo a intocabilidade
da validade material dos atos administrativos (pelo menos, os atos de execucdo
instantanea) praticados no dominio da norma constitucional anterior de acordo com
o respectivo Direito ordinario.

2. Da Superveniéncia Legislativa

Modalidade que ostenta maior espago na escassa doutrina existente acerca do
assunto, a invalidade de um ato administrativo gerada pela edi¢cdo e publicagéo de
uma nova lei com carécter retroativo, superveniente ao ato, a qual retira dele ou
modifica seu requisito de validade é defendida por alguns autores como a Unica
espécie de invalidade superveniente, pois é normativa e concreta.

A espécie examinada se caracteriza pela superveniéncia da uma legislacdo que ora
vigente confronta-se com a aplica¢ao da atividade administrativa que néo lhe permite
mais a conformidade consentida diante do novo padrédo de legalidade exigido para a
producéo de seus efeitos.

Face a essa espécie, 0 simples argumento de que estaria por se relacionar somente
com o problema da aplicacdo da lei no tempo € improcedente. Porque a solugdo do
problema da aplicacdo da lei no tempo ndo é mais do que o pressuposto da prépria
invalidade sucessiva. Portanto, para se falar nesta figura € preciso que a nova lei
seja possibilitado estender sua vigéncia ao ciclo de existéncia do ato, posto que
anterior. Ou seja, ha uma determinacéo no &mbito temporal da lei e uma qualificagéo
do resultado do confronto entre ato preexistente e a nova lei vigente.

Destarte, a luz dos pressupostos trazidos, parece se excluir a admissao como
espécies de invalidade superveniente a mudanca de orientagéo interpretativa como,
por exemplo, a modificacdo de opinido jurisprudencial, que em si ndo introduza
nenhum elemento objetivo juridicamente relevante, atendendo somente a atuagéo do
legislador.

A superveniéncia decorre, para algumas doutrinas, somente da lei ou remetidos séo
os eventos pelo legislador a uma autoridade competente, chamada a verificar caso-
a-caso se e quando a sustentabilidade dos atos for incompativel com a nova norma
juridica e o momento de entrada em vigor na maior ou menor medida da respectiva
retroatividade . N&o se exclui que o legislador possa inibir a ulterior efichcia dos
procedimentos incompativeis com a nova lei, mas para tanto, deve este expressar
em texto legal sua vontade e compreenséao.

3. Da Superveniéncia Regulamentar

Espécie que segue a mesma logica e sequéncia das invalidades supervenientes ja
referidas, julga-se ser de algum relevo trazer a mengao tangencial das vicissitudes
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do regulamento administrativo e o seu poder de invalidar atos até o momento
vélidos.

Corresponde o regulamento administrativo ao exercicio de uma atividade normativa
administrativa. S&8o normas juridicas emanadas de uma autoridade da Administracdo
Publica, no desempenho de sua funcdo. E dotado de essencialidade material
genérica e abstrata, ou seja, ndo se esgota numa aplicacdo, pelo contrério, é
aplicado sempre que incidir as situacdes nele previstas. Também € norma juridica,
cuja violagéo leva, normalmente, a aplicacdo de sancfes, sejam elas de natureza
penal, administrativa ou disciplinar. Entretanto, é tido como norma secundéria pois
encontra seu fundamento na lei.

Ante o exposto, o regulamento como fonte de validade, de legalidade de um ato
administrativo, se editado de forma superveniente pode vir a modificar o padréo de
conformidade do ato aliado, gerando por sua vez sua invalidade, assim como 0s
outros exemplo j& mencionados.

4. Do Bindmio fato-regra

Esta categoria de invalidade sucessiva serd representada por duas classes de
situagBes em que, no bindmio fato-regra , da relagé@o entre as circunstancias de fato
e as disposic¢des juridico-dogmaticas, a superveniéncia incide, basicamente, sobre o
complexo elementar, sejam os pressupostos de direito - base legal -, sejam os
pressupostos de fato — realidades existentes que sdo tomadas como fundamento
direto para emanagéao do ato.

4.1. Invalidade provocada pela alteragcdo de circunstancias sociais que preenchiam
0S pressupostos de fato

Para que esses pressupostos de fato sejam validos alguns requisitos tém de estar
presentes. Ou seja, os fatos devem existir, devem ser exatos e devem ser
comprovados, juridicamente qualificados a fim de se conhecer ou ndo o
preenchimento da previséo legal.

Ocorre a partir do momento em que a realidade deixa de apresentar as
necessidades tipicas de que o legislador fez depender a subsisténcia de um
interesse publico real e concreto, deixa assim de persistir a utilidade publica do ato.
Decai a razédo de ser do ato. Portanto, o confronto do ato com a norma que visa
proteger o interesse publico ha de se tornar comprometido, pois a condi¢do prévia
desse confronto que € o interesse publico tem de ser atual.

Nos casos que 0 ato tem por objeto a satisfacdo do interesse publico, compreende-
se que a ordem juridica venha a impor uma adequacgdo constante do esquema
constituido pelo ato aos preceitos que institue para a protecdo desse interesse.
Contudo, o interesse publico, um dos pressupostos do ato, esta geralmente sujeito a
variar, quer quando se modificam os elementos de fato que originam a necessidade
que Ihe emprestam uma dada fisionomia, quer quando substituidos os preceitos por
mecanismos de certos interesses nao abrigados na vida social.

Se a lei concede a Administragdo o poder de prover excepcionais atos no caso de
alteracdo de ordem publica, calamidade, epidemias, esta atuacdo habilitada no
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exercicio de tais permissfes sO valera até o momento que perdurar a situacdo de
excecdo, de alteracdo da ordem publica. Portanto, dai em diante, desaparecendo a
razdo legal de um interesse elevado a interesse publico, desaparece também uma
das condi¢des de validade do ato.

Exemplo dessa situagdo € o chamado Estado de excecdo constitucional, onde uma
vez decretado, habilita a Administracdo no gozo e prética de algumas tarefas, cujos
conteldos de seus atos em circunstancias normais seriam tidos como ilegais.
Permitem aos Orgdos administrativos o exercicio de competéncias que nao
possuiriam em conformidade formal e procedimental. A declaragdo desse estado
comporta uma habilitagdo de atuagdo administrativa contra lei durante a sua
vigéncia.

Entretanto, ndo existindo mais o preceito legal do interesse publico, desaparece
também uma das condi¢Bes de validade do ato. Conjecturando-se a possibilidade de
mais uma oportunidade da invalidade ocorrer sucessiva a alteragdo de
circunstancias sociais que preenchiam pressupostos de validade do ato.

Poder-se-ia argumentar que a alteragdo das circunstancias, que deram motivo a
producéo do ato, encontram-se nessa mesma tipologia, com a ressalva de algumas
peculiaridades. Pois o0 motivo do ato funciona como pressuposto para a sua atuagéo
discricionéria, considerando que as valoragfes sucedidas a partir de entdo, quanto a
adequacao dos meios aos fins — que constituirdo aquilo que se denomina causa do
ato — com base nos critérios da conveniéncia e oportunidade, serdo influenciadas
pelo referido motivo. E a superveniéncia de situacdes que modificam, alteram o
motivo que alguns autores julgam estar diante da mais uma fisionomia da invalidade
sucessiva.

5. Invalidade provocada pela resolugdo
Essa figura de invalidagcdo, discutida a sua pertinéncia na atividade da
Administracdo, € emprestada pela técnica da equidade em relacdo ao instituto da
resolucédo contratual no direito privado.

Segundo a doutrina que a defende , a figura da resolucdo deveria se substituir & de
invalidade sucessiva quando perante um caso particular, extraordinario e
imprevisivel de superveniéncia rompido é o equilibrio das prestacdes.

Essa figura é melhor visualizada no contexto dos contratos administrativos, quando
das suas alteracdes ou resolugcbes. Onde a prépria lei assume que em certos
momentos e acontecimentos sociais, econdmicos ou naturais, pode a Administragao
alterar unilateralmente ou rescindir o ato administrativo por razbes de interesse
publico, ou seja, por motivagdes relativas a sua concepcdo administrativa

Contudo, h& controvérsias na doutrina em adequar essa figura em mais um caso de
invalidade sucessiva. H4 quem defenda que essa superveniéncia se encaixa
perfeitamente no tipo sucessivo a uma alteracdo por meérito, ou seja, nos
pressupostos do ato. Pois, para tanto, deve-se atender aos critérios de oportunidade
ou conveniéncia com os quais o ato deve manter-se de acordo durante sua vigéncia
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Desta forma, nédo é a falta de equidade, dada de forma superveniente, que atinge a
invalidade do ato e sim a sua desconformidade com os elementos de mérito, diante
dos critérios exigidos a Administracéo do seu atendimento.

Ora questiona-se a condenagéo da resolugdo em néo configurar como mais um tipo
de invalidade sucessiva autonomamente, pois as hipéteses que a ilustraram ou se
enquadram nas demais figuras j& reveladas ou assumem importancia quando de
uma eventual projecdo nas deficiéncias de mérito.

Considerando que num tal contexto dos atos administrativos, nascidos de um
procedimento, formados pela idéia da realidade desenhada em funcdo dos
elementos em si reunidos, vao aqueles projetar os seus efeitos para fora desse
procedimento, sobre o quadro real dos interesses substantivos da ordem juridica.

Considerando as opgdes que o Direito positivo portugués corrobora como sangdes
aos vicios de legalidade do ato administrativo, indaga-se como plastificar ou adequar
as consequéncias de ordem real do comportamento da Administracdo frente aos
casos de invalidade sucessiva.

Motivado pela tentativa de inovacdo diante da discussdo doutrinaria, este capitulo
alude, primeiramente, apresentar o entendimento cladssico quanto & consequéncia
juridica no tempo da conduta da Administracdo meramente declarativa da invalidade
gue atingiu o ato de patologia superveniente. Sendo este um paradigma, num
segundo momento passara ao debate da flexibilizacdo desse entendimento afim de
sugerir-se um novo modelo de atendimento aos efeitos dessa invalidade.

Portanto, nesse capitulo pressupde um comportamento da Administracdo posterior
ao evento invalidante que considera o fato superveniente de forma a agir no sentido
de sua extincdo ou desfazimento de seus efeitos. Para tanto, aventa-se uma analise
processual administrativa definida em dois momentos: (1) o estatico, que é a
constatacdo se o vicio que afeta o ato em questido é sancionado sob o regime da
nulidade ou da anulabilidade, e depois, (2) segue-se ao plano dinamico, na intencéo
de se verificar ou valorar a extensdo da declaragdo, com base no sistema
administrativo, como complexo de normas e principios.

6. Paradigma doutrinario quanto aos efeitos da invalidade

Conforme o entendimento pacifico no sistema administrativo, o ato invalido pode
produzir efeitos, alerta-se quanto mais o ato valido que sé se tornou invalido por um
motivo externo aos seus elementos. E indubitavel para uma parte da doutrina, € que
verificada a sua invalidade prossecutora de efeitos, a declaragdo da invalidade deve
retroagir até a incidéncia eventual modificadora de validade do ato.

N&o se sustenta a possibilidade de haver uma invalidade sem eficicia ex tunc da
sua declaragao, significando somente que os efeitos dessa invalidagao retroagem ao
momento invalidante, descartando, assim o argumento de efeitos ex nunc, que
decai, e a retroatividade estendida até o inicio do ato também n&do se assume.
Assim sendo, o ato so6 é invalido desde o momento que se verifica o fato invalidante,
jamais significando a retroatividade da invalidacdo para “detras” do evento que
macula a legalidade do ato .
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Em sintese, o paradigma trazido & lica defende que a declaragdo de invalidade
fulmina de forma retroativa todos os efeitos ja produzidos a partir da superveniéncia
gue afeta o ato administrativo.

Cabe expressar em conformidade com este entendimento, no intuito de florear a
disposicdo dessa tematica, a distingdo entre as circunstancias que importam
somente uma validade suspensa e ndo invalidade superveniente. Sendo que,
naquele caso, por efeito do fato resolutivo da pendéncia, o ato se torna
definitivamente invalido. Ja ndo se deve falar numa invalidade superveniente ou
sucessiva, pois nessa atenta-se para os atos que eram perfeitamente validos no
momento em que se verifica 0 evento. Estando o ato com a validade pendente
desde sua formagdo, desde o seu inicio, ndo se fala em invalidade superveniente,
mas se sugere a presenca de uma ineficicia pendente .

Uma parte da desprovida doutrina que discute as fronteiras da invalidade, dita que
esta se verifica na falta de determinados requisitos de validade ou da invalidade
suspensa quando a incerteza depende também da suspenséo da eficicia , ou seja,
até o momento da verificagdo das condi¢Bes, pode o objeto tornar-se possivel e,
desse modo, até entdo, a validade ficaria suspensa.

Entretanto, no Direito Administrativo, a admissibilidade da validade suspensa é
duvidosa. A consideracdo fundamental do interesse publico faz com que os
requisitos de validade devam subsistir desde 0 momento da emanacgéo do ato, pois a
lei traz como indispensavel a manifestacdo do poder do agente condicionada ao
procedimento instituido como garantia de realizacdo do interesse publico e que
perdure durante sua existéncia juridica.

Outro topico a destacar é o tratamento dado ao assunto pela doutrina mais antiga,
gue entende restringir o campo de aplicacéo da invalidade sucessiva aos atos com
eficacia suspensa, entretanto essa é uma grande confusdo que se faz entre
invalidade e ineficacia. Neste caso, a invalidade superveniente, apesar de so6
produzir os seus efeitos a partir do momento que se verifica o fato invalidante,
equiparando-se a invalidade derivada, através da concomitancia com a ineficacia
tornada definitiva. Nesta, o ato ndo produz qualquer efeito desde o seu inicio,
devendo ser esta a principal fonte de confusdo daquela doutrina, que exige
erroneamente um ato de eficacia suspensa como pressuposto de verificagdo da
invalidade superveniente.

Presente ao ato sua eficacia plena ou néo, a invalidade s6 produz seus efeitos para
frente, ndo apresentando qualquer influéncia direta sobre a eficcia, salvo a que se
desenvolveria em momentos posteriores, como a eficicia diferida ou sujeita a
condi¢ao suspensiva.

Entretanto, quando a eficacia do ato esta condicionada de forma resolutiva, urge-se
estabelecer uma ressalva quando esta se verificar, a medio tempore, depois do
evento invalidante, mas antes da declaragdo da invalidade superveniente. Isso
ocorre principalmente nos casos em que a invalidade carece de expressa
declaragdo. Como a pronuncia da invalidade retroage até o momento da invalidagéo,
pode se perguntar se vem lesar o funcionamento da condi¢do resolutiva, que ditava
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a ineficacia desde o ato inicial, e assim, acaba por tornar o ato novamente eficaz até
0 momento invalidante.

Com a declaragéo de invalidade, retroativa ao evento invalidante, a Administragéo
tem o poder de destruir os efeitos do ato, que interfere na condigcdo a qual esta
sujeito. O que pode acarretar é a destruicdo dos efeitos produzidos pela condigéo s6
até a invalidade ser constatada, para detras dela a condig@o continua operante.

Toda essa argumentagcao para se questionar o requisito de existéncia da invalidade
sucessiva somente em casos de eficacia suspensa, idéia essa resultante da falsa
confusdo em dizer que a invalidade s6 existe quando o ato, desde sua origem, se
encontra privado de produzir efeitos.

Em suma, a invalidagdo vai se estender no tempo, de forma a desconsiderar
totalmente os efeitos produzidos pelo ato vitima da superveniéncia, desde a
ocorréncia da invalidade até a sua declaragédo pela Administrag@o. A ressalva feita
por esta tese apresentada € a vinculagéo errdnea que se faz entre a possibilidade da
aplicacdo da invalidade sucessiva aos elementos que uma vez previstos compdem a
eficacia do ato — condicao suspensiva e resolutiva.

Portanto, a discussdo acerca dos institutos da invalidade superveniente e sua
aparente colisdo com a validade suspensa e as condi¢bes de eficacia persistem na
andlise das consequéncias dos seus efeitos no tempo com o valor de seu contributo
elucidativo de uma discussdo que tangencia a teorizacdo da invalidade
superveniente.

Essa solugcdo foi por muito atendida como a mais adequada de afetacdo da
invalidade superveniente e como a férmula mais justa, dentre os desvalores juridicos
que podem emaranhar o ato administrativo quando da verificagdo de um evento
invalidante, o qual era fonte de legalidade desse ato.

6.1. Plasticidades possiveis

A plasticidade da retroatividade dos efeitos da declaracdo supramencionada
apresenta algumas lacunas que vao propor previamente uma distingdo entre as
peculiaridades dos regimes de invalidade. Para tanto, importa percorrer os planos ja
referidos de andlise que o administrador deve efetuar, quanto & gravidade da
desconformidade no tocante a legalidade — plano estatico ou da constatacdo — e
gquanto a sua extensao no tempo — plano dindmico ou da declaragcdo —, para
mencionar o regime de retroatividade da invalidacdo até o evento invalidante.

Dito isto, diante da subsungdo da tipicidade da ilegalidade ao caso de
superveniéncia, a Administragdo passa a valorar seu poder de invalidar
considerando ou nado alguns dos efeitos jA exalados pelo ato, sujeito passivo da
invalidagdo. Ou até, sendo esta uma gravidade intoleravel, por assim dizer, a
Administracdo pode vir a confirmar a desconsideracdo total e por completo de
qualquer afetacao dos efeitos desse ato na ordem juridica desde a sua invalidade
constatada.

Considerando que a invalidade superveniente de um ato se da por evento posterior a
sua formagéo, aparece para o ato um estado de caréncia de um pressuposto de
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legalidade, susceptivel de ser adequado ao regime da nulidade ou da anulabilidade

A ordem juridica, entdo, cria graus ou niveis diferentes de desvalores juridicos para
a violagéo da legalidade. Revela uma gradacao de sangéo face ao tipo ou gravidade
de desconformidade dentro do contexto juridico. Sdo elas: (1) gravidades que geram
desconformidades quanto a legalidade toleraveis, reconhecendo a produgéo de seus
efeitos como provenientes de atos validos, salvo quando de sua revogacdo ou
anulacéo judicial, ou o simples decurso do prazo, precluindo o momento de
indagacao da validade, tornando-se um ato inatacavel; (2) desconformidades cuja
ilegalidade gerada € intoleravel perante o sistema juridico, negando qualquer
producdo de efeitos desse ato, podendo sob regime de excecdo fundamentada
serem reconhecidos alguns efeitos juridicos a algumas situacdes; (3) e, ainda,
existem desconformidades, cuja gravidade da ilegalidade € tdo gravosa que a ordem
juridica se recusa a aceitar ou a identificar qualquer recep¢éo juridica minima a
esses atos e seus efeitos, sendo estes banidos na totalidade do ordenamento.

Segundo essa valoragdo dos graus de desconformidade e suas respectivas sancdes
perante a ordem juridica, reconhecem-se efeitos aos atos anulaveis tais como atos
vélidos, desvalor-regra, ou forma de invalidade tipica de uma atuacdo administrativa
violadora da legalidade. Por sua vez, se as situacdes de desconformidade forem
reprimidas com a nulidade ou com a inexisténcia, diz-se, entdo, estar diante de
casos de vinculagdo administrativa de grau mais intenso, de maior preocupacao do
legislador ao assegurar valores e interesses publicos.

Desta forma, passa-se ao estudo dos regimes de invalidade deste direito positivo
administrativo, para numa etapa seguinte sugerir a plasticidade adequada as
consequéncias temporais da invalidade superveniente ao ato administrativo.

6.1.1. Nulidade

Sabendo-se que o regime-regra do desvalor juridico dada a invalidade de um ato € o
da anulabilidade, propde-se uma inversao de sistematizagédo, ao ponto de sugerir
que ao falar da excegao, trazida em lei, pode-se presumir os demais casos como
enquadrados na regra.

Desta forma, a sangado ao desrespeito da norma denominada de nulidade exterioriza
a preocupacao do legislador em preservar os valores, bens e interesses subjacentes
a legalidade, dada a gravidade da sua desconformidade legal.

A excepcionalidade desse regime tem também um significado especial pois além de
revelar a existéncia de niveis diferentes de vinculacéo da legalidade administrativa,
expressa um regime em que a violagdo da legalidade pela conduta administrativa
estid mais direcionada aos interesses e beneficios da Administracdo do que aos
valores presentes na garantia dos efeitos dos atos administrativos ilegais.

A norma administrativa, no Codigo do Procedimento Administrativo , ao mencionar
as formas de invalidade do ato administrativo elenca quais sdo os atos sujeitos ao
regime de nulidade. S&o eles: os atos carentes de qualquer elemento essencial ou
que a lei comine englobado por essa forma de invalidade; e, designadamente, os
atos viciados de usurpacdo de poder, estranhos as atribuicbes dos atores
administrativos dispostos em lei, aqueles cujo objeto seja impossivel, ininteligivel ou
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constitua crime, cujo contetdo ofenda um direito fundamental, aquele praticado sob
coagéo, carente de forma expressa em lei, cujas delibera¢des tenham sido tomadas
tulmutuosamente ou com inobservancia do devido processo legal, que ofendam
casos julgados e atos consequentes a outros atos que ja tenham sido anulados ou
revogados, salvo disposicéo em lei.

Face a essas incidéncias, a Administracdo designa o regime do ato nulo e passa
para o segundo plano do processo de declaragdo da invalidade — o dinamico -,
sendo a valoragéo e a verificagdo da producdo de seus efeitos, onde verificard a
aplicacdo no tempo da invalidagé&o.

A expressao “nulo e de nenhum efeito”, tradicionalmente utilizada pelo legislador,
mostra a esséncia do regime juridico da nulidade, isto é, ato nulo ndo produz efeitos
de direito, nem é apto a constituir, modificar ou extinguir rela¢ées juridicas.

Essa radicalidade, contudo, de desconsideragéo da produgéo de qualquer efeito por
parte dos atos nulos se mostra amenizada ndo s6 pela doutrina , mas também, pelo
entendimento jurisprudencial e legal da normatividade administrativa, admitindo-se
a possibilidade de, por forga do decurso do tempo e do atendimento aos principios
gerais de direito e da Administracdo Publica, aceitar certas afetacfes juridicas a
situacdes geradas pelos atos nulos.

A ressalva a ser feita é que ndo se deve esquecer que a fonte ou o titulo legitimador
desse reconhecimento parcial ou total dos efeitos juridicos do ato maculado pela
invalidade superveniente se encontra na decisdo judicial ou administrativa,
verificando o art. 134, n°® 3 do CPA ou um correspondente principio de Direito ja
dantes mencionado.

Entretanto, diante do objeto dessa investigacdo, que restringe-se a invalidade
superveniente dos atos enquanto atuagdo administrativa, guia-se esta no desvalor
juridico da nulidade face a competéncia da autoridade administrativa, ou seja, ndo se
considera a atividade jurisdicional quanto & impugnacdo de ato administrativo por
nulidade.

6.1.2. Anulabilidade

E a forma tipica de invalidade que a Administracdo Publica se submete. A
anulabilidade, desvalor-regra quando de um ato desconforme com a legalidade,
permite que os seus efeitos prevalecam como se emanados de atos validos. A
estabilidade e a seguranca juridica das decisdes, presumidas de legalidade, devem
predominar na tutela da validade desses atos administrativos. Sempre que a lei ndo
cominar outra sancao, a regra é a de que o ato viciado é simplesmente anulavel.

De uma forma geral, caracteristica da anulabilidade é a permissédo legal do ato,
apesar de invalido, poder produzir seus efeitos no ordenamento juridico. Sua
impugnacéo tem de ser efetuada dentro do prazo legal e esta sujeita a sanagéo por
ratificacdo ou confirmacdo. A anulabilidade se opera retroativamente até o inicio da
invalidade.

Nessa ocasido, presente se faz a tolerancia por atividades administrativas
desconformes com a legalidade, sujeitas a um regime de invalidade identificado
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como anulabilidade. Nado podendo deixar de ressaltar o poder reconhecido pelo
legislador & Administracdo na prossecuc¢do do interesse publico quando aceita a
existéncia e a producao dos efeitos de atos contrérios a lei como se validos fossem.
Também se reconhece a possibilidade desses atos se sujeitarem a sanacao de suas
ilegalidades, consolidando-se por decorréncias no ordenamento juridico, seja pelo
decurso do tempo para impugnagédo, seja pela convalidagdo administrativa, salvo se
forem retirados.

A justificativa desse regime configurar como desvalor-regra se da porque o legislador
entende que os valores e interesses inerentes as normas violadas pela
Administracdo Publica ndo tém tamanha gravidade, ndo justificando uma sancgéo
mais severa — como da nulidade. Tanto é a regra, que a lei vai elencar os casos de
excecgdo, taxados sobre o regime de nulidade, renovando o seu grau maior de
preocupacdo quando da sua ocorréncia.

Assim, a lei permite ao administrador que, por razbes de interesse publico, a sua
atuacdo contraria ao padrdo normativo de conduta legal prevaleca no ordenamento
juridico, sem a privagéo de seus efeitos, salvo se susceptiveis de serem anulados ou
revogados com fundamento na respectiva causa de ilegalidade.

Assim uma peculiaridade desse desvalor-regra é a possibilidade de seus atos
taxados de invalidos anuldveis serem sanados. Essa atencdo em especial do
legislador estd sustentada na certeza e seguranca da ordem juridica e no
aproveitamento dos seus atos.

A sanacdo do ato administrativo anuldvel pode se dar de duas formas, ou pelo
decurso do prazo para sua impugnacéao ou por efeito do principio do aproveitamento
dos atos juridicos, expurgando o vicio de ilegalidade do ato mas o preservando no
ordenamento, com um ato saneador.

Com o decurso do prazo para impugnacdo do vicio de ilegalidade toleravel,
consolida-se a situagdo do ato anulavel permanecendo no sistema juridico como
invalido. Desde entdo intocavel, este ato passa a gozar da aplicabilidade juridica de
ato valido e, diante disso, toda a eficacia que ja possuia passa a ter firmeza no
ordenamento. Possuem assim uma permissdo perante a lei para em concomitancia
com os ato validos coexistam em harmonia.

Como segunda forma de sanag¢&o para o ato anulével, o principio de aproveitamento
dos atos juridicos se concretiza por muito nas figuras da ratificagdo, reforma ou
conversao , que buscam “limpar” o ato de sua ilegalidade retroativamente.

Estes mecanismos intentam reconfigurar os efeitos da violacdo a legalidade,
procurando que tudo se passe como se o ato anulavel tivesse nascido valido,
legalizando seus efeitos. Entretanto essa sana¢do jamais podera reescrever o
conteudo ou o que foi praticado pelo ato.

Em jeito de conclusédo, a Administragdo ao verificar que a ilegalidade que atinge o

ato passivo de invalidade ndo pertence ao regime de nulidade, designa, por
conseguinte, suas caracteristicas de anulabilidade.
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Destarte, 0 pedido de anulagdo contenciosa do ato, interposto em prazo legal, s
pode ser dirigido ao Tribunal Administrativo, sendo restrito a sua competéncia o seu
reconhecimento — por sentenca de anulagao

6.2. Plasticidade adequada perante a fun¢cdo administrativa

Antes de sugerir uma sanc¢éo adequada ao regime da invalidade superveniente, urge
ressaltar a figura da revogacdo dos atos administrativos, suscitada a sua
possibilidade de aplicagdo na seara desta investigagdo. A questéo atual &€ conhecer
se o regime da revogacdo poderia ser enquadrado no rol das plasticidades aos
efeitos da declarac@o de invalidade pela Administracdo. Para tanto, é conveniente
uma prévia andlise de seu conceito e elementos.

A revogacdo se di pela emissdo de um ato revogatério ulterior que busca a
destruicdo ou cessacao dos efeitos de um ato anterior praticado pelo mesmo 6rgéo
ou por um delegado ou subalterno, de mesmo conteudo, fundamentada ou na
ilegalidade — eliminagcédo retroativa dos efeitos do ato revogado - ou na
inconveniéncia do ato a revogar- eliminagéo parcial dos efeitos do ato, respeitam-se
os ocorridos até o momento.

A revogacao pressupde que o ato administrativo, cujos efeitos serdo extirpados,
exista juridicamente. Portanto, o ato inexistente ndo pode ser objecto desse
mecanismo de valoragcdo negativa que seja a revogagdo, mas pode apenas se
Sujeitar a declaracdo de inexisténcia. N&o pode haver lugar para a revogagao,
possibilidade juridica, sem o ato anterior ter produzido qualquer efeito. E mais, por
percorrer a destruicdo ou a cessédo dos efeitos do ato, trata-se de um ato constitutivo
ou inovador que altera, por forga prépria, a situagédo do outro ato.

Dito isto, ao transpor o regime da revogacéo na tentativa de sua plasticidade diante
da invalidade superveniente ndo se constata uma devida adequacgéo. Na invalidade
superveniente, a declaracdo provinda da Administracdo ndo se apresenta como um
ato de natureza constitutiva, nem inovadora. N&o se trata de um ato que provoca
alteragbes na Orbita juridica daquele ato maculado pela ilegalidade superveniente.
Na verdade, essa limita-se a declarar uma situacdo que ja foi por forca de uma
norma sugerida.

Outro fator que poderia ser levantado na justificativa da impossibilidade de utilizar
essa figura como regime da invalidagdo superveniente é o fato do ato revogatorio ter
de obedecer a regra de ser emanado pelo mesmo ator administrativo que produziu o
ato revogando. E na invalidade superveniente, recapitulando a sua trajetéria, s&o
dois os momentos do seu ciclo, primeiro o seu nascimento como ato valido, depois o
evento que o altera como invalido. Para assim, surgir o terceiro momento, ulterior,
que é a declaracdo de invalidade pela Administracdo, ndo necessariamente sera
emitida pelo mesmo 6rgéo que criou o ato afetado.

Nestes termos, ndo parece procedente a utilizagcdo do regime da revogacao para a
demonstragéo dos efeitos da declaragéo da invalidade dada de forma superveniente
ao ato emanado no passado.

Outro ponto a destacar mais uma vez, € a delimitacdo do tema como mecanismo
estratégico de defesa do proprio objeto investigado. Conforme ja mencionada, a
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andlise quanto ao regime de invalidade sobre os efeitos de sua declaracéo obedece
somente a esfera de atuacdo da funcdo administrativa estrita, preservando-se ao
maximo o preceito da separacdo dos poderes. Assim sendo, de pronto, j& se exclui
do conjunto de possibilidades de plasticidade aos efeitos da declaragdo o regime de
anulabilidade que depende a sua confirmag&o de uma prestacéo jurisdicional, j& que
s6 pode ser discutida pelo contencioso.

Igualmente por essa via, o regime de nulidade que se submete a apreciagéo, mesmo
que incidentemente, do Tribunal, também néo seréa considerado como hip6tese na
ocasido.

Ou seja, o Unico regime de invalidade cabivel, dentro das perspectivas e propostas
dessa investigacdo € o da nulidade. Diante disso, o administrador ao verificar,
durante a andalise sob o plano estatico, as vicissitudes das nulidades no ato
condenado pela invalidade superveniente, decifra-o com suas peculiaridades quanto
aos efeitos que sua declaracdo devera produzir no tempo, passando a analise do

plano dinamico.

Surge para a Administragdo, conforme ja exposto, duas situacdes diante do regime
da nulidade e seus efeitos. A norma ordena que diante de um ato nulo, é dever da
Administracdo destruir qualquer efeito por este produzido em territério juridico .
Contudo, ao se verificar e constatar o evento invalidante na linha do tempo, ocorrido
superveniente a emanacao do ato que nasceu valido, ou seja, em atendimento com
0 seu padrdo de conformidade, ao administrador se permite uma relativizacdo da
retroatividade da destruicdo da eficacia desse ato. Ao retroagir até o evento
invalidante, e ndo mais, a Administracdo Publica terd de atentar para os principios
gerais de Direito, apelando por muito para uma idéia aquisitiva das situacdes
provenientes do ato maculado.

A idéia de relativizagdo da aplicagdo do regime de nulidade ao ato administrativo
invalidado superveniente fundamenta-se, especialmente, no corolario da tutela da
seguranca e da justica, aliada a defesa de interesses publicos de excepcional relevo
e ao fator da estabilidade e da confianga ao Direito no decurso do tempo.

Em sintese, a Administracdo, diante da ordem juridica que |lhe afeta, pondera certos
valores e ao subsumir 0 ato ao regime de nulidade assume que, durante o lapso
temporal entre o evento de invalidade e a declaracéo, o ato tenha gozado de uma
aparente validade e produzido seus efeitos. Preservam-se aqui alguns de seus
efeitos, suscitando o abrandamento da regra da destruigéo total.

Por detras das regras e normas juridicas existem valores que se sucedem,
traduzem-se em parametros aos atos administrativos que deverdo ser “julgados”
pela Administracdo. Neste contexto, expressa-se uma atuagao de tutela maior pelos
valores da segurancga, da estabilidade e da confianga em razéo do decurso do tempo
no Direito, sem implicar naturalmente qualquer convalidagéo ou legalizacdo do ato
em questao.

Eis a matéria proposta como discussdo do proximo capitulo que a luz da

relativizacdo dos efeitos da declaragéo de nulidade pela Administragdo, inferem-se
alguns valores que a esta deve atender nesse processo de qualificagao.
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7. Consideragoes finais

O tema discutido foi a invalidade superveniente de atos administrativos. Para tanto,
deveu-se especificar com precisdo o tema, no intuito de delimitar suas fronteiras.
Ressalta-se que a escassez da doutrina administrativa sobre o fenbmeno da
invalidade superveniente proporcionou a esta investigacao certa dificuldade por um
lado, por outro permitiu um espago de criagao e inovagao.

O cenério de aplicacdo do atual objeto foi o ato administrativo, eivado de vicios de
ilegalidade, maculado de forma superveniente & sua edi¢géo, ou seja, no decorrer de
seu ciclo de vigéncia. E o sujeito passivo do fendmeno estudado.

Desta forma, adotou-se como conceito de o ato administrativo, sob a expressao
material e formal, como uma conduta voluntaria de um 6rgdo da Administracdo que,
no exercicio do seu poder publico e para a prossecucdo de interesses legais e
dispostos pelo direito a seu cargo, produza efeitos juridicos num caso concreto.
Entretanto, a producdo de efeitos juridicos depende da existéncia prévia de uma
normatividade que lhe atribua eficicia e, principalmente, validade, comportando-se
como o padréo de conformidade, neste caso a legalidade.

Conforme visto, a invalidade superveniente se da com o surgimento de uma nova
situagdo, que torna invalido o ato dantes era valido, sublinhou-se a possibilidade de
ocorrer a invalidade superveniente sobre um ato j& invélido, que seria chamada de
invalidade concorrente. Em virtude de uma alteragdo constitucional, legal, fatica ou
regulamentar, modifica-se a subsungdo do ato afetado e a sua situacdo de
legalidade. Entendeu-se esta como um fenbmeno composto, complexo como um
processamento.

Também se indagou como plastificar ou adequar as consequéncias de ordem real do
comportamento da Administragéo frente aos eventos de invalidade sucessiva. Partiu-
se de um paradigma doutrinario, em apreco as licdes do professor Rogério Ehrhardt
Soares para o debate da flexibilizacdo desse entendimento afim de se sugerir um
novo modelo de atendimento aos efeitos dessa invalidade. Portanto, pressupunha-se
um comportamento da Administracdo posterior ao evento invalidante que
considerasse o fato superveniente de forma a provocar a extingdo ou desfazimento
de seus efeitos, por meio de sua atuagao.

Resumidamente, a concepcéo classica expds que diante do evento invalidante, o ato
s6 é invalido a partir do momento que se verifica o fato invalidante, jamais
significando a retroatividade da invalidagéo para trds deste evento que contamina a
legalidade do ato. Ou seja, enfatiza a retroatividade da nulidade até o momento que
o ato tornou-se invdlido, e nada mais. Defende, sem distinguir qual a sancéo
adequada a invalidade, que a declaracédo de invalidade fulmina de forma ex tunc
todos os efeitos ja produzidos a partir da superveniéncia que afeta a validade do ato
administrativo.

Diante dessa plasticidade classica aos efeitos da invalidade superveniente, sugere-

se a necessidade de algumas adaptacbes, principalmente no que cerne as
peculiaridades dos regimes de invalidade.
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Ao subsumir a tipicidade ao caso de superveniéncia, a Administracdo passa a
valorar seu poder de invalidar, sopesando ou ndo alguns dos efeitos ja externados
pelo ato, sujeito passivo da invalidacdo. Ou até, sendo esta uma gravidade
intoleravel, por assim dizer, a Administracdo pode vir a confirmar a desconsideracdo
total e por completo de qualquer afetacdo dos efeitos desse ato na ordem juridica
desde sua invalidade constatada.

Para tanto, aventa-se uma andlise processual administrativa definida em dois
momentos: (1) o estatico, que é a constatagdo se o vicio que afeta o ato em questdo
€ sancionado sob o regime da nulidade ou da anulabilidade, e depois, (2) parte ao
plano dinamico, na intencdo de se verificar ou valorar a extensdo da declaragéo,
com base no sistema administrativo, como complexo de normativas e principios.

Mais uma vez, antes de sugerir uma sangdo adequada ao regime da invalidade
superveniente, ressaltou-se a figura da revogagdo dos atos administrativos,
suscitada sua possibilidade de aplicagéo na seara desta investigagdo. Ao transpor o
regime da revogagcdo na tentativa de sua plasticidade diante da invalidade
superveniente ndo se constata uma devida adequagéo. Na invalidade superveniente,
a declaragéo provinda da Administragcdo nédo se apresenta como um ato de natureza
constitutiva, nem inovadora. N&o se trata de um ato que provoca alteragdes na Orbita
juridica daquele ato maculado pela ilegalidade superveniente. Na verdade, essa
limita-se a declarar uma situacdo que ja foi, por forca de uma norma, sugerida. Sem
deixar de mencionar que o ato revogatério tem de, obrigatoriamente, ser emanado
pelo mesmo ator administrativo que produziu o ato revogando. E na invalidade
superveniente, recapitulando a sua trajetéria, sdo dois os momentos do seu ciclo,
primeiro o seu nascimento como ato valido, depois o evento que o altera como
invalido. Para assim, surgir o terceiro momento, ulterior, que é a declaracdo de
invalidade pela Administragdo, que ndo necessariamente sera emitida pelo mesmo
orgao que criou o ato afetado.

Sobre o regime de invalidade, ao adequar os efeitos da sua declaracéo, obedece-se
somente a esfera de atuacdo da funcéo administrativa. Assim sendo, de pronto, ja se
exclui do conjunto de possibilidades de plasticidade aos efeitos da declaragéo o
regime de anulabilidade que depende a sua confirmacdo de uma prestacéo
jurisdicional, restando-lhe a discussao contenciosa.

Igualmente por essa via, o regime de nulidade que se submete a apreciagdo, mesmo
que incidentalmente do Tribunal, também n&o sera considerado como hip6tese na
ocasido. Destarte, o Unico regime de invalidade possivel, dentro das perspectivas e
propostas dessa investigacdo é o da nulidade. Diante disso, o administrador ao
verificar, durante o exame sob o plano estatico, as vicissitudes das nulidades no ato
condenado pela invalidade superveniente, decifra-o com suas peculiaridades quanto
aos efeitos que sua declaracdo devera produzir no tempo, passando a analise do
plano dinamico.

Contudo, ao verificar e constatar o evento invalidante na linha do tempo, ocorrido
superveniente a emanacao do ato que nasceu valido, ou seja, em atendimento com
0 seu padrado de conformidade, ao administrador permite-se uma relativizagdo da
retroatividade da destruicdo da eficacia desse ato. Ao retroagir até o evento
invalidante, e ndo mais, a Administracdo Publica terd de atentar para os principios
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gerais de Direito, apelando por muito para uma idéia aquisitiva das situacdes
provenientes do ato maculado.

A idéia de relativizagdo da aplicagdo do regime de nulidade ao ato administrativo
invalidado superveniente fundamenta-se, especialmente, no coroléario da tutela da
seguranca e da justica, aliada a defesa de interesses publicos de excepcional relevo
e ao fator da estabilidade e da confianga ao Direito no decurso do tempo, propciando
a chamada modulacéo de efeitos.

Em sintese, a Administragdo, diante da ordem juridica que lhe afeta, j& no plano
dindmico do processamento, pondera certos valores e ao subsumir o ato ao regime
de nulidade assume que, durante o lapso temporal entre o evento de invalidade e a
declaragéo, o ato tenha gozado de uma aparente validade e produzido seus efeitos.
Preservam-se aqui alguns de seus efeitos, suscitando o abrandamento da regra da
destruicdo total. A ressalva a ser feita € que a fonte ou o titulo legitimador desse
reconhecimento parcial ou total dos efeitos juridicos do ato maculado pela invalidade
superveniente se encontra na deciséo judicial ou administrativa, verificado pelo art.°
134°, n° 3 do CPA.

A concepcao dogmatica elucidada pelo Cédigo do Procedimento Administrativo, no
artigo mencionado, ao instaurar as vicissitudes do regime de nulidade dispbe que
este ndo prejudicara a possibilidade de atribuicdo de certos efeitos juridicos a
situacdes de fato decorrentes desse ato nulo, por forca do simples decurso do
tempo, em harmonia com os principios gerais de direito.

Nos aspectos que interessam a essa investigacdo, portanto, a Administracao
encontra diante da invalidade superveniente, ap0s a constatagéo e tipificacdo da
nulidade, um dever de resgatar a estabilidade do padrdo de conformidade daquele
ato perante o ordenamento juridico que o fundamenta. Para tanto, deve ela atender
um equilibrio entre o regime de nulidade, ou seja, 0s seus preceitos trazidos em lei,
e a estabilidade das relacdes que foram provocadas face ao ato maculado pelo
decurso do tempo.

Sobremaneira, permite o sistema juridico a relativizagdo da aplicacdo dos efeitos do
revestimento da nulidade ao ato administrativo eivado de ilegalidade. Conferindo a
devida importancia de suscitar, em especial, quais sdo alguns dos possiveis valores
gue devem ser atendidos pela Administragéo na sua funcao.

Primeiramente, como pressuposto de verificagdo da relativizagdo do regime de
nulidade, precipua € a identificagdo da existéncia de situacdes de fato, relacdes
juridicas, provocadas pelo decurso da vigéncia do ato nulo. Ou seja, necessario se
faz comprovar a clarividéncia de rela¢des juridicas provocadas no decurso da
vigéncia do ato invélido. Poder-se-ia determinar esta caracteristica como o primeiro
requisito de admissibilidade da conduta administrativa relativizada e como segundo
requisito é que deve ser latente a producdo de efeitos do ato invalidade na esfera
juridica.

A partir de entdo, a Administracdo Publica passa a andlise da unifica¢éo, integracdo

e harmonizagédo do ordenamento pelos principios gerais de Direito Administrativo, os
quais sugerem-se o principio da seguranca juridica - que engloda a discussao da
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protecdo ao caso julgado, ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito -, ao principio
das razbes de equidade e prossecucdo do interesse publico, os principios da
igualdade e da proporcionalidade - no tocante a estimacéo dos efeitos da conduta da
Administracdo quando colidir com os direitos subjetivos ou interesses particulares
protegidos -, o principio da conservacao ou manutencdo dos atos administrativos e
por fim, a desaplicagdo administrativa da lei, sendo esta o evento invalidante
superveniente.

Conclui-se que a invalidade superveniente se apresenta no Direito Administrativo
portugués como um fendmeno juridico compreendido por um processo complexo
gue se estende durante a vigéncia do ato passivo da superveniéncia. O qual
promovera a mutagdo no valor juridico deste ato, verificado, nas propor¢cfes desta
investigacao, pelo regime da nulidade. Posteriormente, a Administracdo, ao declarar
a invalidade, qualificar4 diante das situacGes de fato e dos principios gerais do
Direito Administrativo a extensdo desta sangao.

Por meio da constitucionalizagdo do Direito Administracdo sugere-se um desapego
equilibrado e limitado ao estrito positivismo juridico-legal, ao qual se vincula o
administrador, diante do regime de nulidade para a invalidade superveniente dos
atos administrativos, sob os preceitos fundamentais da seguranca juridica e da
juridicidade administrativa.
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