w
&N
Associacao Mato-grossense dos Municipios
Coordenacéo Juridica | juridicoamm@hotmail.com

DEBORA SI MONE ROCHA FARI A MARCI A FI GUEI REDO SA
QAB/ MT 4. 198 ( COORDENADCRA) OAB/ MT 9. 914
PAULO MARCEL G SANTANA BARBOSA RAYLA GUEDES QUEI RCS
QAB/ MI' 20. 921 OAB/ M 26. 361/ O
GABRI EL GONCALVES DE BARRCS MORAI S CEl SSI ANE THALI TA M AGUI AR
BACHAREL ANDO BACHAREL EM DI REI TO

GUSTAVO MATCS ROSA
BACHARELANDO

PARECER Cl RCULAR N° 031/ 2022

| NTERESSADO: Muni ci pi os do Estado de Mato G osso.
ASSUNTQO Conval i dagao de atos Admi nistrativos quando a sua

anul acdo for mais prejudicial ao interesse publico.
CONSULTORA: Debora Si none Rocha Fari a e Rayl a Guedes Quei r 6s.

EMENTA: Direito Administrativo —

At os Adm ni strativos -
Cont r at os/ Convéni os
Admi ni strativo - Nul i dades  —

Conval i dacdo de Atos Irregul ares

A Associ acado WMato-grossense dos Minicipios -
AWM senpre buscando auxiliar os Minicipios e denmais entes
ou Orgdos publicos nas questdes juridicas compertinéncia ao
bom manusei o da maqui na puablica, por neio de sua Coordenacgédo
Juridica, vem emitir os devidos esclarecinentos sobre a
conval i dacdo de atos juridicos decorrentes de possiveis
irregul ari dades, as quais possam causar mais prejuizos
mai ores dos que o0s ja experinmentados pela adm nistracéo
publica. Este foi objeto de boletim juridico n. 70/2021
SERUR/ TCE - MI, qual seja, 0 risco de prejuizos para a

Adm ni stracdo decorrentes de eventual rescisao de contrato

pode justificar a convalidacdo de atos irreqgul ares, a exenpl o

de indevida inabilitacdo de licitante, de forna a preservar
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0O interesse publico, pois a atuacdo do Poder Puablico néao

pode ocasionar um dano nmaior do gue aquele que objetiva

conbater com a nedi da adm ni strati va.

Assim desenvol verenbs um estudo inmpondo os

devi dos escl areci nentos sobre o tenn.
E orelatério.
Opi nanos.

Uma das nuances do presente parecer consiste na
verificacdo dos el enentos do ato adm nistrativo de maneira
clara e objetiva, bem conb apresentar as hipo6teses de

conval i dacdo dos atos adm nistrativos.

A priori, insta salientarnos que umdos assunt os
principais que serd aqui debatido é sobre o0s atos
adm ni strativos, e quais sdo as suas consequénci as praticas

no anmbito da admi ni stracdo publi ca.

Consi derando-se que as relagdes entre a
adm ni stracdo publica e os particulares sdo materi al i zadas
através de atos administrativos, € inolvidavel a obedi éncia
ao principio da Legalidade e da Supremacia do Interesse

Plabl i co sobre o Privado.

Desse nobdo, o ato admnistrativo pode ser
consi derado, em ultinma analise, unma forna de |limtacao do
poder estatal, ja que deve senpre guardar relacao de

conf orm dade com o ordenanento juridico.
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Assi msendo, os atos admi nistrativos ndo témunma
defini cdo expressa trazida por lei, ficando essa definicéo

a cargo dos doutrinadores.

Para Hely Lopes Meirelles atos adm nistrativos

“Toda manifestacao unilateral de vont ade

da Adm nistracdo Publica que, agindo
nessa qual i dade, tenha por fim i nedi ato

adquirir, r esguar dar, transferir,
nmodi fi car, extinguir e decl ar ar
direitos, ou inpor obrigacbes aos

administrados ou a si propria”

Entdo, ato admi nistrativo € a manifestacdo ou
decl aracdo unilateral de vontade da Admi nistracdo Publica,
agi ndo nesta qualidade, ou de particulares que estejam no
exercicio de prerrogativas publicas, em conform dade com o
i nteresse publico, que produzemefeitos juridicos na esfera
adm nistrativa, estando sujeitos ao regine juridico de
direito publico e ao controle do Poder Judici ario.

Uma das caracteristicas juridica mais notavel do
ato admnistrativo é a sua necessaria subordinacdo aos
di spositivos legais, ou seja, obediéncia ao principio da
Legal i dade. Conp a lei representa, na |dgica do Estado de
Direito, manifestacdo legitima da vontade do povo, a
subm ssdo da Admi ni stracdo Publica a lei reafirma a sujei ¢cao
dos 06rgdos e agentes publicos a soberania popular. Ao ato

adm ni strativo € reservado o papel secundario de realizar a
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aplicacdo da lei no caso concreto, e consequentenente a

real i zacdo da vont ade popul ar.

Para que haja a validade plena do ato
adm nistrativo, o0 agente publico deve observar certos
requi sitos, tais cono, a conpeténcia, finalidade, forng,
notivo e objeto, sem a observancia desses elenentos,

fatal nrent e serao decl arados nul os, sal vo se os defeitos forem

sanaveis e o ato puder ser convali dado.

A grosso nodo, destacarenps esses 05 (cinco)
el enentos do ato administrativo, extraidos do art. 2° da | ei
4.717/65 (lei da acédo popular), séo eles:

- Conpet éncia: E a atribuicédo | egal conferida ao
agente publico para o desenpenho das funcdes especificas
rel aci onados ao seu cargo publico. A conpeténcia é definida
pela lei ou diretanmente pela proépria constitui cdo e ndo pode
ser alterada pela vontade das partes.

- Finalidade: E o objetivo que se busca al cancar
coma préatica do ato administrativo e pode ser dividida em
finalidade geral e especifica:

a) Finalidade geral ou nediata: sera senpre o
i nteresse publico, tendo emvista que é o vetor que vincula

toda a Adm ni stracéao;

b) Finalidade especifica ou inediata: é o fim
pretendido pela lei que regulamenta o ato admnistrativo
editado. E o objetivo direto, o resultado especifico que se

busca al cancar com o ato.
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- Fornma: Esse €& um dos elenentos nmais
i nportantes, se ndo o nmior, para a analise da convalidacao

dos atos irregul ari dades, titulo deste parecer.

A forma € o0 nodo de exteriorizacdo do ato
adm ni strativo, determnada pela lei. Em regra, os atos

adm nistrativos sdo formais (principio da solenidade) e a

forma exigida pela lei, de forna geral, é a forna escrita.

No Direito Administrativo vigora o principio da
sol eni dade das formas, ao contrario do Direito Privado, em
que aregra é a liberdade das fornas de acordo coma aut onom a
da vontade dos particul ares. A sol eni dade das formas existe
para protecdo do Adm nistrado, permtindo que este tenha
ciéncia e exerca o controle popular sobre os atos da

Adm ni stracéao.

A doutrina tradicional defende que a forna é um

el emento do ato admi nistrativo senpre vincul ado. Entretanto,

atual nente, j&4 se admte que a |ei estabeleca nargem de

escol ha ao Adni ni strador para decidir a nelhor fornma para a

pratica do ato.

- Motivo: E a causa inediata, prevista emlei,
que ensejou a pratica do ato adm nistrativo. E a situacido de
fato e de direito que determ nou ou autorizou a pratica do
ato, ou seja, 0 pressuposto fatico e juridico que enseja a

pratica do ato. Pode ser discricionario ou vincul ado.

- bjeto: Eo efeitojuridico e material inediato

produzi do pelo ato administrativo. E o proprio contelGdo do
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ato admnistrativo, trata-se, port ant o, da alteracéao
mat eri al provocada pelo ato no nmundo juridico. Tanbém pode

ser discricionario ou vincul ado.

Uma vez que estdo aptos a produzirem os seus
efeitos, outra consequéncia desses atos que podem vir a
ocorrer é a sua extincdo, ou seja, a retirada do nundo
juridico deixando-os de produzirem os seus efeitos que

| egiti mamente se esperam

Ha diferentes formas de extincdo dos atos

adm ni strativo, sao el as:

a) Normal ou natural - O ato administrativo é
extinto quando produz todos os seus efeitos a que estava
destinado a produzir ou com o advento do prazo nele
esti pul ado, exenplo, a autorizacdo de uso de bem publico por

cinco anos é extinta apés o decurso deste prazo;

b) Subjetiva - Ccorre com o desapareci nento da
pessoa beneficidaria do ato admnistrativo, exenpl o,
fal eci nento da pessoa autorizada ao uso de bem publi co;

c) Objetiva - Ccorre com o desaparecinmento do
objeto da relacdo juridica, exenplo, extingdo do ato de
aut ori zacdo de uso de bem publico no caso em que este fo

destruido por incéndio;

d) Por mani festacdo de vontade do particular -

se dara por neio da:
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- Renuncia que a extingdo do ato admi nistrativo
por vontade unil ateral do adm nistrado, exenplo,
exoneracdo a pedido do servidor publico que

ronpe o vinculo funcional coma adm ni stracéo;

- Recusa que € a extincdo do ato adm nistrativo
antes da producdo dos efeitos a que estava
destinado, exenplo, recusa do particular em
utilizar o bem pablico que foi objeto da

aut ori zacao de uso.

e) Por mani festacdo de vontade da Adm ni stracéo:
Decorre do principio da autotutela, gque permte a
Adm nistragcdo Publica retirar do nmundo juridico seus
préprios atos admi ni strativos por notivo de | egal i dade ou de
mérito administrativo (conveni éncia e oportuni dade), se da
por neio da:
- Anul acdo que caberda quando for verificado
al gum vicio de legalidade ou |egitimdade, héa
of ensa ao ordenanento juridico como um todo. E
senpre um controle de |egalidade. Por este
notivo, pode-se anular tanto um ato vincul ado
guanto umato discricionario, tendo emvista que
todos eles devem estar em harnonia com o

ordenanento juridico;

- Revogacédo é a retirada de umato adm nistrativo
valido do nmundo juridico por critério de
conveni énci a e oportuni dade do adm ni strador. O
ato nao possui qual quer irregul ari dade, esta em
perfeita harnmonia com o ordenanmento juridico

mas a administracdo decide revoga-lo por
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entender ser a mnmedida que nelhor atende ao
i nteresse publico. A revogacdo sonente se aplica

aos atos discricionarios;

- Caducidade é a espécie de extincdo do ato
adm ni strativo quando sobrevém uma nova | ei
i nconpativel com a manutencdo do ato no nundo
juridico. Desta forma, a situacao contida no ato
adm nistrativo ndo é mais tolerada pela nova
| egi sl acéo;

- Cassacdo é a extincdo do ato adm nistrativo
por descunprinmento das condi¢bes fixadas pela
Admi nistracdo Publica ou pela ilegalidade
superveni ente inputada ao beneficiario do ato.
Trata-se de unma verdadeira punicdo a conduta
il egal do adm ni strado;

- Cont r aposi ¢ao e a extincéao do ato
adm nistrativo pela inconpatibilidade materi al
comato adm nistrativo posterior. Neste caso, a
Adm ni stracédo edita umnovo ato que se contrapde

ao ato anterior, que é extinto.

Posto i sso, comrel acdo especificanmente aos atos
anul &vei s, onde trata-se de vicio de | egalidade, por haverem
si dos produzi dos em desconform dade como direito, a nedida
a ser tomada é a expurgacdo do rmundo juridi co.

Entretanto, h& quem assevera que nao deve a
adm ni stracado proceder, de inediato a invalidacdo do ato

adm ni strativo consi der ado i | egal, obrigatorianente
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observara o procedi nrento adm nistrativo, em correspondénci a
com o devido processo | egal, e nesse procedi nento analisara
sobre a manutencdo ou ndo do ato ilegal, € isso denom nanos
de conval i dagcdo dos atos adm nistrativos.

A convalidacdo € instituto previsto no art. 55
da Lei n° 9.784, de 1999, Lei do Processo Adm nistrativo,

gue assim preconi za, in verbis:

Art. 55. Emdeci sdo na qual se evidencie
ndo acarretarem |lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os
at os que apresentarem defeitos sanaveis
poderdo ser convalidados pela prépria
Adm ni stracéo.

De acordo comesse artigo, a convalidacdo do ato
adm nistrativo é a correcdo ou regularizacdo de ato que
contenha defeito sanavel, desde a sua origem dotado de
efeitos ex tunc, fazendo comque os ja produzi dos per nmanegam

validos, retirando a il egali dade que até entdo vi gorava.

A permanéncia de um ato tido como ilegal ¢é
di scricionari edade da Adm nistracdo Publica, que podera
optar, diante de um defeito sanavel, entre anular o ato

adm nistrativo ou convalida-lo. Vale destacar ainda gue o

ato sonente podera ser conval i dado se ndo acarretar | esdo ao

i nteresse publico ou prejuizo a terceiros.

Todavi a, ao decidir pela convalidacdao ou
anul acdo, o admnistrador deve verificar, tanbém os

principios da seguranca juridica e da presuncdo de vali dade
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e legitimdade dos atos adm nistrativos. Oato praticado com
vicio produziu efeitos juridicos e, até a constatacao do
defeito, mantinha intacta a presuncdo de validade e
| egitimdade. Assim a anul acdo de umato nmuito tenpo depois

de sua prol acdo produz inseguranca na ordem juridica.

O principio da |l egalidade e o do formalisnm nao
devem ser |evados ao pé da letra quando estdo em conflito
com outros principios admnistrativos, devendo serem
sopesados e aquel es que forem nai s benéficos aos interesses
da adm ni stracdo publica, dever&o preponderar. Qu seja, a
decl aracdo de invalidade de um ato juridico pode ser nuito

nai s prejudicial a ordemjuridica que a sua manut encao, mas

com correcado de seus defeitos.

Esse é o entendi nento de Seabra Fagundes: 1

“Se a iInvalidez do ato juridico, como
sancdo a infringéncia a lei, inporta
consequéncias nmmis nocivas que as
decorrentes de sua val i dade, é o caso de

dei x4&- lo subsistir. ”

Val e ai nda sopesar, que apenas doi s el enmentos do
ato adm nistrati vo podem conter vicios sanaveis, qual seja,
a conpet énci a, desde que ndo seja conpeténcia exclusiva ou
emrelacdo a natéria, e a fornma, desde que a |l ei néo considere

1 FAGUNDES, Seabra. O controle dos actos administrativos pelo Poder
Judiciario. 4. ed. R o de Janeiro: Forense, 1967, p. 53, citado por
VALENTIM 1lda. Atos admnistrativos e sua convalidacdo face aos
principios constitucionais. Jus Navigandi, Teresina, ano 11, n. 1028,
25 abr. 2006. Disponivel em <http://jus.combr/revistaltexto/8295>
Acesso em 17 marcgo 2022.

n
E
o)
j AM ¥ Av. Historiador Rubens de Mendonga, 3.920 CPA | Tel.: (65)2123-1282 | 10
r Cipr=

e CEP:78.050-902 - Cuiaba / MT
Fa biri s acs. e



w
&N
Associacao Mato-grossense dos Municipios
Coordenacéo Juridica | juridicoamm@hotmail.com

a forma conb essencial a pratica do ato. Quanto aos vicios
nos demais elenmentos do ato adm nistrativo, tais conb a
finalidade, notivo e objeto, serdo senpre insanaveis,

tornando o ato insuscetivel de convalidacéo.

O Tri bunal de Contas da Uni do, proferiu o acérdéao

de n. 1.737/2021, em que decidiu ndo anular determ nado

procedinento licitatério, onde houve o0 desrespeito ao

elemento quanto a forma, convalidando atos tidos conp

irregul ares, sob o argunento superior de que a anul acao

traria mais prejuizo para a adm ni stracdo publica do que a

permanénci a do ato. Confira o enunci ado:

Enunci ado:

@) ri sco de prej ui zos par a a
Adm ni stracdo decorrentes de eventual
rescisdao de contrato para justificar a
convalidacdo de atos irregulares, a
exenplo de indevida inabilitacdo de
licitante, de forma a preservar o
interesse publico, pois a atuacdo do
Poder Pablico ndo pode ocasi onar um dano
maior do que aquele que objetiva

conbater com a nedi da adm ni strati va.

Pode-se assimconcluir que, desde que presentes
0OS requisitos legais, convalidar um ato admnistrativo
contami nado por um vicio passivel de correcdo sera a
concretizagcdo do principio da seguranca juridica, em busca

da materializacdo do principio da | egalidade.
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Por fim merece ser frisado o prazo disponive
para a Adm nistracdo Publica anular o ato adm nistrativo
vi ci ado. Esse prazo vem prescrito no artigo 54 da Lei de

Procedi mento Adnmini strati vo Federal:

Art. 54. O direito da Adm nistracao de
anular os atos adm nistrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os
destinatarios decai em cinco anos,

cont ados da data em que foram

prati cados, salvo conprovada na-fé.

No entanto, relativanmente a convalidacédo, a |ei
ndo fala em qual quer prazo. Porém héa entendi nento de que o
decurso do tenpo é habil a gerar a estabilidade do ato

t ornando desnecessaria a conval i dacéo.

Qutros defendema tese de que, se para a anul acéo
do ato, o prazo para a Adnministracdo € de 5 (cinco) anos,
com nuito nais razdo que o prazo para ela convalidar ato
praticado anteriornmente, mas com vicio sanavel, seja,
tanbém de 5 (cinco) anos.

Concl usao

Ante ao que foi exposto, entendenps que se um

deternmi nado ato admi nistrativo, conb no caso em anali se, um

processo licitatério quando de sua tramtacdo houve

irregul ari dades e considerando o0s varios principios que

regem o Direito Admnistrativo, conb por exenplo, a

econoni ci dade, a razoabilidade e o da i nstrunental i dade das

formas e estes forem preponderantes ao principio da
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| egal i dade e do fornalisnb, seria nmais dispendi oso para a

admi ni stracdo publica a realizacdo de um novo processo

licitatério do que a convalidacdo do ato. Dessa forma, nessas

situacbes sera valido e legal a nanutencdo do ato tido conp

i rregul ar conval i dando-o0s para a conti nui dade da producado de

seus efeitos.

Essas sdo as consideracbes que entendenps

pertinentes sobre o assunto.

De mais a nais, essa coordenadoria juridica fica
a di sposicdo para eventuais esclarecinentos de forna mais
det al hada, atraves do ender eco el etroni co

juridi coanm@hot mai |l . com

Por fim consignanbs que 0 presente parecer
juridico tem carater neranmente opinativo, nao vinculando a

adm ni stracdo publica nunicipal a sua notivacdo ou

concl usao.
Cui aba/ MI, 29 de marc¢o de 2022.
Sal vo nel hor juizo
E o parecer.
DEBRCRA FIHDNE ROCHA FARI A RAYLA GUEDES QUEI ROS
QAB/MT 4. 198 QAB/ MT 26. 361/ O
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