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1) Introducao.

estudo da revogacao de atos adminis-
O trativos [ainda] suscita muitas davidas

e incertezas, levantando questoes
tedricas e praticas. E que, na revogacao, a
Administracao Publica, fundada na discri-
cionariedade, portanto, mediante critérios
de conveniéncia ou oportunidade (interesse
publico), modifica, ou extingue situacoes
juridicas; porém, muitas vezes, a revogacao
ocorre de forma abrupta, sem observar o
devido processo legal.

Talvez esse fato advenha da necessidade
de o Estado atuar de forma rapida, a fim de
ser expedito e eficaz e, assim, atender o inte-
resse publico.

Entretanto, o ordenamento juridico

amolda a atuacao das autoridades aos dita-
mes constitucionais e legais. Por decorréncia
do regime democratico de direito (art. 1°,
caput, da CF), a forma, os meios, as decisoes
administrativas devem atender nao sé os an-
seios, as necessidades, da sociedade (interes-
se publico), mas [igualmente], tanto quanto
possivel, a “esfera juridica” dos particulares
da relacao administrativa.

Com essa finalidade, abordamos os
seguintes temas da revogacao do ato admi-
nistrativo: conceito, efeitos, forma, natureza
juridica, momento, limites, competéncia, des-
vio de finalidade, auséncia de motivo, atos “de
prestacao unica” e de “prestacao continuada”,
coisa julgada administrativa, indenizacao:
esfera juridica e direito adquirido: efeitos em
face de terceiros.
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Sendo assim, este sucinto artigo contém
as linhas fundamentais da revogacao do ato
administrativo, sem descurar, contudo, de
aspectos relacionados aos limites da revoga-
cdo, bem como as consequéncias juridicas
decorrentes dela.

2) Ato administrativo: conceito, dis-
tincoes.

1. Diferente dos contratos administrati-
vos, que sao atos juridicos bilaterais, atos ad-
ministrativos sao atos juridicos (declaracoes),
unilaterais, editados, assim como aqueles, no
exercicio da funcdo administrativa.

2. Além do mais, atos administrativos
nao sao fatos materiais, pois estes constituem
eventos, acontecimentos, naturais, ou condu-
tas humanas, voluntarias ou ndo, cujos efei-
tos sdo imputados pelo Direito; num singelo
exemplo, o acidente de automovel pertencente
ao Poder Publico (bem publico) é fato mate-
rial da Administracao (fato administrativo),
e ndo ato administrativo.

3. Ja, na relacdao juridica de Direito
Privado (compra e venda, doacdo, seguros
etc.), da qual faca parte a Administracao, ha
também normas de Direito Publico; ainda
quando os agentes administrativos pratiquem
“atos de Direito Privado”,;' submetem-se aos
rigores de preceitos de Direito Piiblico.

4. Assim, quando menos, nos aspectos
formais, ou instrumentais (competéncia da
autoridade, autorizacio dela para realizar o
ato, exigéncia de prévia licitacao, ou dispen-
sa ou inexigibilidade desta), preponderam
as normas de Direito Piiblico; e devem ser
observadas pelas autoridades administrati-

1 Nos atos de direito privado, praticados pela Administra-
¢ao, o contetido e os efeitos sdo dessa seara juridica; ao
Direito Administrativo comporta regular condicées de
emanacdo do ato. (MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de.
Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 2016, p. 395). Mas o autor adota a distin¢ao ato
administrativo x ato da Administracao por op¢do sistema-
tica, “tao plausivel quanto a dos que os incluem entre os
atos administrativos”. (Ibidem)
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vas, sob pena de invalidacdo do ato, ou do
contrato.

5. Nesse sentido, Ricardo Marcondes
Martins prefere negar a possibilidade de
atos da Administracao regidos pelo direito
privado; conforme o autor, “a Administracao
pode submeter-se as normas de direito priva-
do, mas seus atos serdo regidos pelo direito
publico”.2

6. Feitas essas observacoes dos atos
praticados pela Administragao, passemos ao
tema proposto.

3) Extincao dos atos administrati-
vos: linhas gerais.

7. Os efeitos do ato podem ser suspen-
sos, portanto, de forma proviséria. E o que
acontece nas medidas acautelatorias,? em
que, liminarmente, a Administracao suspende
os efeitos do ato, para evitar, ou cessar, danos
a Administracdo, ou ao particular.*

Nesses casos, em que ha, por assim di-
zer, “danos provisdrios” ao interesse publico,
a Administracdo, em vez de revogar o ato, ou
revogar os efeitos dele, deve suspendé-los, em
virtude do principio da proporcionalidade; o
Poder Publico deve atuar de maneira a causar
o menor gravame ao particular.

8. Ao contrario da suspensdo, na
revogacdo, a Administracdo, por meio da
competéncia discricionaria, retira do mundo
juridico o proprio ato, ou os efeitos dele, por-
tanto, retira-o de maneira definitiva.

2 MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato
administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 114. E a
posicao, por exemplo, de Gordillo (Tratado de Derecho
Administrativo — El Acto Administrativo, 2. ed., colom-
biana, p. II-29 e 30), citado pelo autor brasileiro.

3 “Medidas cautelares (ou acautelatérias) administrativas
sdo determinacoes, ou providéncias de autoridade admi-
nistrativa, [portanto] na funcao administrativa, em ca-
sos de extrema urgéncia, por meio das quais faz cessar ou
impede comportamentos nocivos a sociedade.” (VITTA,
Heraldo Garcia. Poder de policia. Sao Paulo: Malheiros,
2010, p. 203, destaques originais).

4 Quando a Administragdo, numa relacao juridica, protege
[a par do interesse publico] os direitos dos particulares,
estara acobertada pelo Direito.
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9. J4, na invalidacdo, a Administracao
Publica expunge, da ordem do Direito, e de
forma definitiva, o ato administrativo ofensi-
vo as normas juridicas, notadamente as leis e
ao Texto Constitucional.

10. Assim, de maneira geral, a doutrina
costuma elencar as seguintes sumas da “reti-
rada” do ato pela Administracao:

Revogacado: retirada do ato [legitimo,
legal], por motivo de interesse publico (discri-
cionariedade = conveniéncia ou oportunida-
de), sem efeitos retroativos (efeitos ex nunc);

Invalidagao: retirada do ato, por mo-
tivo de legalidade (ofensa a ordem juridica),
com efeitos retroativos; ja a convalidacao, é
o suprimento da invalidade de um ato, com
efeitos retroativos;

Conversdo de atos nulos: o Poder Publi-
co trespassa, mediante efeitos retroativos, um
ato de uma categoria na qual seria invdlido
para outra categoria, na qual seria valido.5

Cassacdo: extingao de atos discricio-
narios, ou vinculados, quando, editados nos
termos legais, os destinatarios desses atos
passam, posteriormente, a descumprir os
requisitos necessarios para a lisura dos atos
na ordem do Direito.

5 MELLO, Celso Ant6énio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 487.
Exemplo, citado pelo autor (ao fazer menc¢ao a Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello), a conversao de nomeacdo em
caréater efetivo para cargo de provimento em comissao em
nomeagao em comissao.

= e =y
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Cuida-se, pois, de ofensa ao
Direito por motivo superveniente a
edicdo do ato; ha descumprimento
das condicoes pelo particular. Exem-
plos: cassagdo da Carteira Nacional
de Habilitacao; demissao de servidor;
cassacao de autorizacao de porte de
arma.

Caducidade: nova ordem juri-
dica torna o ato incompativel com
o Direito. Ha incompatibilidade do
ato com a lei superveniente. Exem-
plo: algumas modificacGes nas leis
urbanisticas podem fazer com que
o ato administrativo anterior (ex.: permissao
de uso de espaco publico) fique incompativel
com a nova legislacao.

Derrubada: “retirada porque foi emi-
tido ato, com fundamento em competéncia
diversa da que gerou o ato anterior, mas cujos
efeitos sao contrapostos aos daquele”.

11. Feitas essas consideracoes, em aper-
tada sintese, passemos a analise da revogacdo
dos atos administrativos.

4) Revogacao do ato administrativo:
conceito, limites, consequéncias.

12. A retirada do ato, por motivo de
interesse publico, mediante critérios de con-
veniéncia ou oportunidade, denomina-se
revogacao.

Apenas os atos legitimos, legais, podem
ser revogados; isso porque, se o ato nao for
legal, compete a administracao declarar a
invalidacado dele, ou, se for o caso, convalida-
lo. Portanto, a revogacao pressupoe a higidez
do ato.

13. A revogacao, conforme se sabe,
tem efeitos ex nunc, vale dizer, ndo ha efei-
tos retroativos; e abrange apenas aos atos

6 Ibidem, p. 460. O autor traz o exemplo do autor grego
Stassinopoulus: a exoneracdo [ou a demissdao, ou a
rentncia] de um funcionério aniquila os efeitos do ato de
nomeacao.
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exarados na competéncia discricionaria da
Administracao.

14. Assim, os atos editados na compe-
téncia vinculada, na medida em que aten-
dem a legislacao e podem gerar direitos aos
particulares, ndo podem ser revogados, mas
apenas invalidados, se acaso infringirem a
ordem juridica.’

15. A revogacao ¢ a edicao de novo ato
juridico-administrativo, no qual a administra-
cdo explicita ou implicitamente, modifica ou
extingue o ato, ou os efeitos do ato anterior.

Dessa forma, o ato revogador pode re-
ferir de forma expressa a revogacao do ato
anterior; ou, em face da incompatibilidade de
seu enunciado com o ato anterior, implicita-
mente, revoga-lo.

Logo, no caso de revogacao de ato ad-
ministrativo, assim como ocorre com as leis
(Lei de Introducao as Normas de Direito Bra-
sileiro, Decreto-Lei n° 4.657/1942, art. 2°, §
1°, parte final), o ato posterior “revoga” o ato
anterior, “quando expressamente o declare,
quando seja com ela incompativel ou quando
regule inteiramente a matéria de que tratava
a lei anterior.”

16. A revogacao pode ser total ou par-
cial [em face do ato revogado]. De todo modo,
se a suposta revogacao atingir o particular di-
retamente interessado, integrante da relacao
com a Administracao, é preciso manifestacao
prévia deste, em vista do principio do devido
processo legal (art. 5°, LIV, LV, da CF).

Realmente, no Estado Democratico de
Direito (art. 19, caput, da CF), se a Adminis-
tracao pretender modificar situacoes juridicas
que possam afetar particulares diretamente
integrantes da relacdo de direito publico,
devera proporcionar o contraditério prévio.

Cuida-se, também, de aplica¢ao do prin-

7  Os atos que geram direitos adquiridos ndo sdo revoga-
veis; logo, se o Poder Publico tiver mesmo que modificar a
situacdo juridica, a solucdo é a desapropriacdo do direito
do particular.
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cipio da seguranca juridica, segundo o qual, a
Administracao nao pode tomar providéncias
que causem surpresas aos particulares.

O contraditério e a ampla defesa pré-
vios, ou seja, antes da revogacdo [ou da
anulacgdo/ do ato, sdao exigéncias de cunho
constitucional (principio do devido processo
legal), mesmo quando o ato a ser revogado
[ou tnvalidado] tenha sido editado no exerci-
cio da competéncia discricionaria, hipoteses
da autorizacao e da permissao, dentre outros.

17. Ao contrario da invalidacgdo, na qual,
0 juiz, no bojo de uma acao, pode invalidar
atos administrativos, a doutrina entende, de
maneira correta, no sentido da impossibilida-
de de o Juiz, na funcao jurisdicional, revogar
atos administrativos.

Dessa forma, a revogacado é a edicao de
ato exarado na funcdo administrativa. Logo,
0 juiz, na funcao jurisdicional, ndo pode revo-
gar atos administrativos; compete-lhe apenas
invalida-los.®

Proibe o artigo 2° da Constituicao
Federal, segundo o qual os “Poderes” do
Estado sdao independentes e harmonicos
entre si; neste caso, o Judiciario, na funcao
jurisdicional, ndo pode imiscuir-se na funcao
administrativa.

18. O ato revogador deve ter a mesma
natureza juridica do ato a ser revogado; cui-
da-se de poder de iniciativa quanto a ulterior
modificacdo da relacao juridica.

Assim, ele é editado ndo na qualidade
de atividade de controle, mas na de admi-
nistracdo ativa.® Dessa forma, ocorre diver-
géncia atual entre o interesse publico e a
permanéncia dos efeitos do ato [ou do préprio

8 Evidentemente, se o magistrado estiver no exercicio da
funcdo administrativa, ai sim, poderd revogar os atos
que nao atendam ao interesse publico; ou, invalida-los,
por ofensa a ordem juridica.

9 Na atividade de controle, a Administragio (por meio de
orgdos de Administracao de Controle) tende assegurar o
cumprimento da ordem juridica e do interesse publico,
por parte dos 6rgdos de Administracao ativa (licencas,
autorizacgOes, permissoes etc.).
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ato]; natureza, portanto, constitutiva, que
visa criar, modificar ou extinguir situacoes
juridicas.*®

19. A discricionariedade para revogar
o ato deve ocorrer no momento da edicdo do
ato revogador. E que a discricionariedade, no
instante da emanacao do ato, ndo se identi-
fica, necessariamente, com a discricionarie-
dade sucessiva a edicao daquele.”

Portanto, pode haver situagdes em que,
embora haja competéncia discricionaria abs-
trata, firmada na lei, porém, no caso concreto,
nao seja mais possivel exercée-la. Cita-se a
hipotese da demolicao de uma casa, ja efeti-
vada. Como revogar o ato que a determinou?

Nessa linha, Lucia Valle Figueiredo
menciona a irrevogabilidade dos atos mera-
mente declaratorios, os certificadores e os que
determinam status.'

20. A respeito da “forma” do ato revo-
gador, em principio, deve ser a mesma do ato
revogado; com efeito, autorizacao de porte
de arma nao pode ser revogado por ordem
verbal. Ressalvem-se hipoteses de erros leves
de “forma’, que geram meras irregularidades
do ato — ndo afetam o interesse publico, ou
direito do particular.

Ricardo Marcondes Martins afirma:

Com efeito: como regra geral, o vicio de
formalizacdo nao-interfere nos direitos
individuais dos administrados, nao-
prejudicial ao seu direito de defesa, de
informacao ou de fiscalizacao, gera tao-
somente a irregularidade.'

Logo, circular pode revogar instrucao,
se, dos termos daquela, houver condicoes de

10 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo, vol. 1.
Milano: Dott. A. Giuffre, 1974, p. 436

11 Ibidem, p. 435. O autor refere, citando Vitta (Dir. Ammin., I,
p- 356), a irrevogabilidade de autorizacées em geral para
o cumprimento de atos juridicos (Ibidem, rodapé 241).

12 FIGUEIREDO, Licia Valle. Curso de direito administrati-
vo. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 248.

13 MARTINS, Ricardo Marcondes. Efeitos dos vicios do ato
administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 270.
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verificar, de forma inexoravel, a “intencao” de
modificar, ou extinguir a situacao juridica.*4
Repita-se: desde que nao prejudique terceiros,
ou os proprios interessados, ou o interesse
publico, ou norma cogente.

21. Quanto a esse aspecto (“forma”),
conforme visto, é possivel a revogagao ex-
pressa ou a implicita. De outra parte, nao ha
revogacdo tacita, na medida em que na revo-
gacao deve haver exteriorizacdo da vontade
do agente ptblico, consistindo em “elemento”
do ato de revogacgdo.’s

A revogacao tacita deduz-se de facta
concludentia, que sdo acontecimentos capazes
apenas de deixar presumida a manifestacao
de vontade da Administragao Publica, na qual
nao ha manifestacao expressa da autoridade
publica.

Na verdade, o ato administrativo é sem-
pre declaracao, tanto assim que se tem con-
siderado o siléncio [administrativo] um fato,
e nao um ato.’® Relembre-se, para remarcar
a ideia: a revogacao € ato de administracao
ativa, e nao de controle.

22. Embora haja divergéncia doutri-
naria, o melhor entendimento é o de que a
revogacao ocorre a qualquer momento, na
medida em que, além de a competéncia do
agente ser indisponivel, ela é imprescritivel,
ou seja, pode ou deve ser exercida pela autori-
dade, salvo previsao legal a respeito de prazo
decadencial.

Logo, na revogacao ha divergéncia atual
entre o interesse publico no momento da edi-

14 “Além dessas diferentes categorias de atos, atingindo a
ordem juridica com maior ou menor gravidade — inexis-
téncia, nulidade e anulabilidade -, ha os atos irregulares,
os que nao afetam o interesse ptblico, em que o contetdo
do ato nao é prejudicado e ocorrem meros erros leves de
forma.” (VITTA, Heraldo Garcia. Invalidacdo dos atos ad-
ministrativos. Revista do TRF da 3% Regido. Sdo Paulo, v.
60, jul./ago. 2003, p. 56, destaques nao-originais)

15 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacao do ato admi-
nistrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 260.

16  MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 379.
Ao respeito: VITTA, Heraldo Garcia. O siléncio no Direito
Administrativo. Revista do TRF da 3% Regido. Sao Paulo,
v. 65, maio/jun. 2004.
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c¢ao do ato e o interesse publico no instante da
emanacao do ato revogador. Por isso, também,
nao ha que se falar em prazo decadencial [ou
prescricional, como seja] para a modificacao
de situacoes juridicas, por meio da revogacao.

23. No entanto, a revogacao tem limites;
algumas situacoes juridicas sao irrevogaveis,
dentre elas:” os atos que a lei declara irrevo-
gaveis; aqueles cujos efeitos estdo exauridos,
esgotados, como a demolicao de um imovel,
ja executada; os vinculados, pois enquanto
tiverem essa qualidade ha presuncao absoluta
de que estejam atendendo ao interesse publico,
além de poderem gerar direito subjetivo aos
particulares; os meros ou puros atos adminis-
trativos (certidoes e votos em 6rgao colegiado,
apos a formacao da vontade coletiva), “pois,
os efeitos deles derivam da lei, e ndo de uma
criacao administrativa, que, por isso, nao pode
eliminar o que foi criado por determinacao
legal”;®® os atos de controle, na medida em que,
expedidos, exaurem-se os efeitos — esses atos
apenas liberam ou confirmam atos prévios ou
posteriores, e ndo criam utilidade publica, a
qual advém do ato controlado; os atos que
geram direitos adquiridos; os atos que consis-
tirem em decisao final do processo contencioso
[coisa julgada administrativa. Conforme vere-
mos, é preciso a “rescisoria administrativa”,
com manifestacao prévia dos interessados]

24. Ja, os atos administrativos com-
plexos, que demandam integracao de mais de
um 6rgao administrativo para a perfeicdo, s6
podem ser revogados mediante a manifesta-
cao de todos os 6rgaos que participaram da
emanacao deles. Assim, a revogacao de um
decreto requer a manifestacao do Chefe do
Executivo e da Pasta (Ministério, Secretaria)
respectiva.

17 Trouxemos, a rigor, o catdlogo de Celso Anténio Bandeira
de Mello (Ibidem, p. 473 € ss.).

18 Ibidem, p. 473

19 Os atos de controle, como as autorizacoes prévias, ou pos-
teriores, exaurem-se, ao serem editados, ndo podendo,
por isso mesmo, ser revogados; eles conferem a eficacia de
outros atos, os controlados, estes sim revogaveis, se forem
discricionarios — assim, os atos controlados podem ser re-
vogados, mesmo apos a edicao do ato controlador.

Revista do TRF3 - Ano XXVIII - n. 134 - Jul./Set. 2017

25. Quanto aos atos dos procedimentos
administrativos, como regra, sao irrevoga-
veis, pois [os atos] propendem para frente,
alias, como todo processo ou procedimento.
Contudo, pode haver situacdes em que seja
possivel revoga-los; é o caso de a Adminis-
tragdo Publica, num dado processo adminis-
trativo, determinar a realizacao de pericia e,
posteriormente, ao analisar o caso concreto,
entendé-la impertinente, e revogar o ato an-
terior que a havia determinado.

26. Nas licoes de Celso Antonio Bandei-
ra de Mello, pode revogar o ato o agente que o
produziu, ou outra autoridade que esteja nessa
competéncia; ou o superior hierarquico, por
conta da hierarquia administrativa; inclusive,
superior hierarquico de outra pessoa juridica,
se a lei estabelecer essa possibilidade.2°

Conforme expoe Renato Alessi, é pre-
ciso haver disponibilidade da Administracao,
quanto aos efeitos, que deriva da titularidade
atual da relacdo juridica. Deve haver, pois,
atribuicdo, conferida pela lei, da potestade
para revogar, que pode ser (como visto) im-
plicita, enquanto subsistir genérica faculdade
da administrac¢do de prover discricionaria-
mente a matéria.>!

27. Porém, a nosso ver, na hipotese
de competéncia exclusiva da autoridade, o
superior hierarquico nao pode revogar o ato,
pura e simplesmente, sem que tenha havido
a interposicao de recurso voluntario (ou o
recurso de oficio, nas hipoteses legais).

Com efeito, nos dias atuais, as leis e
atos administrativos delineiam, de maneira
irreprochavel, as atribuicoes exclusivas dos
diversos 6rgaos publicos — essas competén-
cias devem ser respeitadas pelos setores da
Administracao.

O principio do juiz natural, aplicavel
nos processos administrativos, fruto do de-

20 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 462.

21 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo, vol. 1.
Milano: Dott. A. Giuffre, 1974, p. 439
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vido processo legal, implica no respeito a
limites de atuacdo de cada 6rgao do Poder
Publico.?? Assim, quando houver competén-
cia exclusiva do subalterno, apenas o recurso
voluntério ou eventual recurso de oficio, pre-
vistos em lei, poderao levar a modificacao do
ato emanado pelo subalterno.?3

28. Na hipotese de a autoridade reco-
nhecer o desvio de finalidade do ato profe-
rido, ndo cabe revogacao, mas nulidade, na
medida em que o desvio de finalidade é fator
de invalidag¢do.>*

29. O mesmo ocorre no vicio do moti-
vo do ato: a auséncia, ou insuficiéncia, dos
pressupostos de fato que originaram a edi¢ao
do ato, é fator de invalidagdo, pois se cuida
de vicio de legalidade; e ndo de vicio quanto
ao mérito, que pudesse levar a revogacdo.

30. Além disso, pode haver um vicio de
mérito originario; ou seja, um vicio, referente
ao interesse piiblico, que macularia o ato na
sua origem. Isso ocorre quando a autoridade

22 Licia Valle Figueiredo inclui, no devido processo legal, o
“juiz natural, ou autoridade competente.” (FIGUEIREDO,
Lucia Valle. Curso de direito administrativo. 5. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2001, pp. 419 € ss.),

23 O principio do devido processo legal “exige” a “possibili-
dade recursal”, no &mbito da Administracdo Publica; “pois
processo regular significa o direito de interpor recursos as
instancias superiores sem barreiras impostas pelo legisla-
dor.” (VITTA, Heraldo Garcia. Aspectos da teoria geral no
direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 97,
destaques originais). Além disso, tendo havido abuso de
poder ou ilegalidade, em situacgoes excepcionais, graves,
ao interesse publico, ou ao interesse do particular lesado
(em seus direitos), pode haver o direito de peticao (art.
5°, XXXIV, “a”, da CF) as autoridades superiores, mesmo
na auséncia de previsao legal quanto a interposicdo de
recurso administrativo.

24 REALE, Miguel. Revogacado e anulamento do ato admi-
nistrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1980, p. 39.
No desvio de poder [ou de finalidade], “esta se configura
cuando una autoridad administrativa usa de sus poderes
conforme a la letra de la ley, pero en fin distinto de aquél
en virtude del cual dichos poderes le fueron conferidos.”
(PRAT, Julio. De la desviacion de poder. Montevideo:
Universidad de Montevideo, 1957, p. 387)

25 “E a aplicaciio da teoria dos motivos determinantes, se-
gundo a qual os motivos integram a validade do ato — uma
vez enunciados, se acaso forem infundados, inveridicos,
isto sera causa de nulidade do ato.” (VITTA, Heraldo Gar-
cia. Aspectos da teoria geral no direito administrativo.
Sao Paulo: Malheiros, 2001, p. 80, destaques originais).
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verifica que, desde o momento da edi¢cdo do
ato, nao havia, na verdade, o interesse publico
invocado.

31. Como se trata de vicio de mérito, a
solucao so6 pode ser a revogacao do ato, devi-
do a necessidade de modificacao, ou extingao,
da relacdo juridica.

De acordo com o nunca assaz citado
Renato Alessi, o instituto que permite a ulte-
rior modificagdo da relacdo é a revogagdo.>®

Assim, a revogacao do ato visa sempre
um interesse atual, e nao interesse do passa-
do. Quando a Administracao Publica revoga
um ato cujo vicio de mérito € originario, pre-
tende, apenas, atender ao interesse publico
do momento da revogag¢do, mesmo porque a
revogacdo ndao tem efeitos retroativos, nao
atinge o ato no seu nascedouro.?” Logo, o “ato
originario” deixar4 de existir, ou de produzir
efeitos, a partir da revogacao dele.

Nesse sentido, Celso Antonio Ban-
deira de Mello diz irrelevante saber se
a inconveniéncia foi contemporanea ou
superveniente ao ato que se quer revogar.2®

32. Percebe-se, pois, nao ha exigéncia
de fatos supervenientes a edicao do ato para
“justificar” a revogacado; esta pode ocorrer
em face de auséncia de interesse piblico
“originario” (no momento da edicao do ato).

No entanto, a lei pode estabelecer
excecoes; é o caso do artigo 49 da Lei n°
8.666/1993, ao exigir a demonstracdo de
fatos supervenientes para a revogacdo do
procedimento licitatério.?

26 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo, vol. 1.
Milano: Dott. A. Giuffre, 1974, p. 437-9.

27 Ibidem. Segundo esse competente autor italiano, a anula-
¢do elimina o proprio ato, por isso é ex tunc; ja a revoga-
¢do, elimina apenas os efeitos do ato, logicamente ex nunc
— ao modificar ou extinguir ulteriormente a relagio. Devo
anotar, esse autor refere-se aos provimentos, que sao atos
administrativos concretos.

28 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 404.

29 Dispoe o art. 49, caput, da Lei n® 8.666/1993: “A autorida-
de competente para aprovagao do procedimento somente
poderéa revogar a licitagao por razoes de interesse piiblico
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33. E possivel, ainda o desvio
de finalidade do ato revogador.
Conforme as licoes de Renato Alessi,
o interesse publico do ato revogador
deve ser da mesma ordem e natu-
reza do ato revogado;3° no exemplo
de Daniele Coutinho Talamini,? a
autorizacao em matéria sanitaria s6
podera ser revogada tendo em con-
ta interesses publicos de natureza
sanitaria, e ndo por motivos, por
exemplo, de seguranca.

34. Como o fundamento de
validade do ato é a lei, o ato revo-
gador deve ter a mesma finalidade
do ato revogado, pois, caso contrario, haveria
desvio de poder; causa de invalidacao [do ato
revogador].

Portanto, admitido o exemplo de Danie-
le Coutinho Talamini, se o ato administrativo,
editado a dada finalidade publica (ex.: funcio-
namento de area de reserva ambiental para
visitacao publica), causar problemas de outro
interesse publico (ex.: seguranca publica),
ndo é caso de revogacao daquele ato, mas
de edicdo de novo ato, por outra autoridade,
que detém competéncia na area de seguranca
publica. Esta autoridade podera, inclusive,
interditar o parque, por motivo de seguranca.

Trata-se de ato administrativo contra-
posto: “a contraposicao pressupoOe a pratica
do ato fundado em competéncia diversa do
ato inicial.”?

35. Assim, no exemplo, esses atos,
aparentemente incongruentes, colidentes,
tém fundamento legal diverso (um, de ordem

decorrente de fato superveniente devidamente compro-
vado, pertinente e suficiente para justificar tal conduta,
devendo anula-la por ilegalidade, de oficio ou por provo-
cacdo de terceiros, mediante parecer escrito e devidamen-
te fundamentado.” (destaques nossos) Sempre mediante
contraditério e ampla defesa prévios (§ 3°).

30 ALESSI, Renato. Principi di diritto amministrativo, vol. 1.
Milano: Dott. A. Giuffre, 1974, p. 440.

31 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacdo do ato admi-
nistrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 66.

32 Ibidem, p. 67.
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sanitaria; outro, referente a seguranca); por
isso, ndo ha desvio de finalidade.33

36. Nas licoes de Oswaldo Aranha Ban-
deira de Mello, nos atos de “prestacdo unica’,
como os efeitos se produzem na propria exe-
cucdo do ato, ele se esgota (multa de terceiro;
censura ao funcionario);3+ impossivel, portan-
to, a revogacao desses atos, apds a execucao.

J4, nos atos de prestacdo continuada,
os efeitos perduram pelo tempo: determinado
(licenca do servidor por 9o dias); indeter-
minado (até a ocorréncia de fato natural — a
nomeac¢ao do funcionario permanece, até a
morte dele); ou de ato juridico — assim, os
efeitos da nomeacao extinguem-se com a
exoneracao ou demissao do servidor.35 Nesse
interregno, isto é, enquanto o ato produzir
efeitos, possivel a revogacao.

37. Na coisa julgada administrativa,
ha irrevogabilidade e irretratabilidade no
ambito administrativo, devido a litigiosidade
existente no bojo do processo, motivo pelo
qual se oportunizou ao interessado a ampla
defesa.

33 Ibidem.

34 MELLO, Oswaldo de Aranha Bandeira de. Principios ge-
rais de direito administrativo, vol. 1. 3. ed. Sdo Paulo: Ma-
lheiros, 1979, p. 611-612.

35 Ibidem.
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Ap6s a coisa julgada administrativa,
nao se pode revogar atos do procedimento.3®
O principio [geral de Direito] da seguranca
juridica, do qual decorrem a lealdade
e a boa-fé — “exigéncias” juridicas a
estabilidade das relagoes sociais —, permite
apenas o meio [formal] da a¢do revisional
administrativa, com participacao de todos
os interessados, visando a alterar a situacao
juridica.?”

38. A respeito da indenizacdo aos
particulares em geral, é preciso realcar a
distin¢cdo de regimes: no caso de sacrificio
de direito do particular, no qual o préprio
ordenamento “autoriza” a Administracao
praticar ato cujo contetido juridico é ingres-
sar na esfera juridica do particular, ha mera
conversao do direito atingido na equivalente
expressdo patrimonial. Isso ocorre na desa-
propriacdo, na destruicdo, ou uso tempora-
rio, de bens.3®

Nesses casos, em que a Administracao
tem direito para ingressar na esfera juridica
do particular, devera recompor o patriménio
deste, sob pena de locupletamento ilicito. Nao
se fala em responsabilidade civil do Estado;
nao houve violacdo da ordem juridica; mas
sacrificio de direito.3°

Constituem atos licitos, praticados pelo
Estado, “hipdtese em que o ordenamento
juridico autoriza a autoridade administrativa
pratica-los, mediante a devida reposicao do

36 Sérgio Ferraz e Adilson Abreu Dallari expem: “O que a
expressao [coisa julgada administrativa] traduz é a impos-
sibilidade de se rever, de oficio ou por provocacio, o ato
(ou a decisao no processo administrativo) em sede admi-
nistrativa ap6s o percurso tracado no ordenamento juridi-
co.” (DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio. Processo
administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012, p. 71,
destaques originais).

37 Nessa linha, os citados autores (Ibidem). Esse entendi-
mento decorre do principio do devido processo legal (art.
5, LIV e LV, da CF).

38 MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 33. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 959,
seguindo a esteira de Renato Alessi, La Responsabilita
dela Pubblica Amminstrazione, p. 155 € ss.

39 Ibidem.
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dano econdmico.™°

39. Ja, na revogacdo, nao se cuida, pro-
priamente, de autorizacdo da ordem juridica,
para o sacrificio de direito do particular.+
Assim, se a revogacao for legitima, nao ha
indenizacao, de regra, por conta da mutabi-
lidade do interesse publico, o qual compete a
Administracio observar.+2

Pois, o particular tem apenas expectati-
vas a respeito da mantencga da situacao gerada
pelo ato; por isso, nao deve ser indenizado.

Portanto, havera a responsabilidade
civil do Estado na hipoétese de revogacao
ilegitima, em face de ter havido violacdo do
direito, inclusive com o pagamento dos lucros
cessantes ao particular.

40. Apesar disso, ha outro prisma, no
qual se evidencia a necessidade de o particu-
lar ser indenizado:

Nem sempre € estranho ao Direito Publi-
co a indenizacao ao particular, ainda no
caso de inexisténcia de direito adquiri-
do, ou ofensa a direitos subjetivos. Esse
tipo de indenizacdo, especialmente por
conta de ato licito do Poder Publico, é
mencionado, de regra, quando o admi-
nistrador revoga ato administrativo.4

Porque a impossibilidade de indenizar,
expoe Pietro Virga, pode contrastar com o
superior principio da certeza da situacao

40 VITTA, Heraldo Garcia. Responsabilidade civil e adminis-
trativa por dano ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 110.

41 Essa é a regra fundamental. Porém, conforme veremos
adiante, a0 menos num caso a revogacao sacrifica direito
do particular; exatamente, quando o ato a ser revogado
tenha originado direitos adquiridos. A solucao é desapro-
priar o direito do particular.

42 Porém, nao afastamos a possibilidade de haver responsa-
bilidade civil, mesmo na hipétese de revogacao legitima,
porque o ordenamento juridico acolhe a responsabilida-
de do Estado por atos licitos. (cf. MELLO, Celso Ant6nio
Bandeira de. Curso de direito administrativo. 33. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 2016, p. 437)

43 VITTA, Heraldo Garcia. Responsabilidade civil e adminis-
trativa por dano ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 2008,
p. 112, destaques originais.
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juridica. Segundo o autor italiano, em algu-
mas hipoteses, seria possivel a indenizacgao
[ao particular], ndo sé ante a antecipada
resolucao da relacdo juridica [pois, de re-
gra, nao gera indeniza¢ao], mas nos casos de
construcao de fabricas, ou de outras obras,
“que nao podem extirpar-se sem uma reducao
consideravel de seu valor”.44

41. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
exemplifica com a revogacao de declaracao
de utilidade publica de um bem para efeito
de desapropriacao. Em principio, a revoga-
cao do decreto nao gera indenizacao; porém,
se o proprietario tiver desfeito negdcio van-
tajoso, pelo desinteresse do pretendente,
provado o prejuizo, a Administragao deve
indeniza-lo.4

Nessa linha, Daniele Coutinho Talamini
refere ao termo de permissdo de uso de local
publico para instalacao de lanchonete; o qual,
apoOs a assinatura, e depois de o particular ter
efetuado despesas com a reforma do espaco, a
Administracao resolve revogar o ato. Confor-
me a autora, a indenizacdo abrange somente
as despesas que o particular teve, “com vistas
a executar o ato”; nao se indeniza o que ele
deixou de lucrar com a exploracao do local.4¢

42. Essas circunstancias advém de
uma interpretacao, por assim dizer, “mais
ampla” do conceito de direito subjetivo.
De acordo com o autor germanico Ernest
Forsthoff, a nocao de direito publico subjetivo
¢ “modificada por nocoes mais largas e,
necessariamente, menos precisas, como
posicdo juridica, situacdo adquirida, esfera
Jjuridica...”.%

44 VIRGA, Pietro. Il provvedimento amministrativo. IV ed.
Milano: Dott. A. Giuffre, 1972, p. 466: “che non possono
asportarsi senza una riduzione considerevole del loro va-
lore...”.

45 MELLO, Oswaldo de Aranha Bandeira de. Principios ge-
rais de direito administrativo, vol. 1. 3. ed. Sao Paulo: Ma-
lheiros, 1979, p. 643-644.

46 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacgdo do ato admi-
nistrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 236.

47 FORSTHOFF, Ernest. Traité de droit administratif alle-
mande. Trad. Michel Fromant. Bruxelles: Emile Brylant,
1969, p. 408, destaques ndo-originais.
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Logo, o Direito, em algumas hipoéteses,
protege situacoes juridicas do particular,
mesmo quando estas ndo sejam consideradas
direitos adquiridos; repita-se: ainda quando
nao tenham essa qualidade, a seguranca ju-
ridica exige o pagamento de indenizagdo ao
particular afetado.+®

43. Quanto aos efeitos da revogacao
em face de terceiros, explica o doutrinador
chileno Olguin Juarez [linhas gerais], nao ha
que se falar em indenizacao, porque a lesao
[a terceiro] ndo deriva da Administracao
Publica, como consequéncia direta, e nao se
pode considerar um sacrificio imposto pela
Administragao para satisfazer interesses
publicos.+ De acordo com Daniele Coutinho
Talamini, haveria falta de nexo causal direto
entre o a atuacao estatal e o dano, que é pres-
suposto da responsabilidade extracontratual
do Estado.>°

44. Finalmente, cabem algumas pala-
vras a respeito da revogacao de ato, quando ja
tenha havido direito adquirido do particular.

Em principio, o ato é irrevogavel, pois
o direito adquirido tem “protecao constitucio-
nal”, nos direitos e garantias individuais (art.
59, XXXVI, da CF); e, dentre outras, na Lei de
Processo Administrativo Federal (art. 53 da
Lei n°® 9.784/1999),5* que tem redacao seme-
lhante aquela da Stimula n° 473 do Supremo

48 “Na verdade, ndo apenas quando o particular tem direi-
to subjetivo ocorre indenizacao pelo poder publico. Si-
tuacoes, andlogas, que nao tenham idéntica protecao
Juridica, originam, quando menos, a recomposi¢cdo do
patriménio do individuo lesado; ou a efetiva indenizacao,
ampla, inclusive quanto aos lucros cessantes e desembol-
so do investimento vertido ao negocio.” (VITTA, Heraldo
Garcia. Responsabilidade civil e administrativa por dano
ambiental. Sao Paulo: Malheiros, 2008, p. 114, destaques
originais)

49 JUAREZ, Hugo Augusto Olguin. Extincién de los actos
administrativos: revocacion, invalidacién y decaimiento.
Santiago de Chile: Juridica de Chile, 1961, p. 222.

50 TALAMINI, Daniele Coutinho. Revogacgdo do ato admi-
nistrativo. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 240.

51 Art. 53 da Lei n° 9.784/1999: “A Administracao deve anu-
lar seus proprios atos, quando eivados de vicio de legali-
dade, e pode revogd-los por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos.” (des-
taques nossos)
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Tribunal Federal.52

45. Entretanto, se a Administracao
Publica nao puder solucionar o problema de
forma menos gravosa, ou seja, se houver
interesse publico concreto que exija modifi-
cacao da situacao juridica, em vez de revogar
o ato, [nao podera fazé-lo, em face do direito
adquirido], tera de desapropriar o direito
do particular, mediante indenizacao prévia,
justa e em dinheiro (art. 5°, XX1IV, da CF).53

5) Conclusoes.

Ao cabo dessas explanacoes, tecemos as
seguintes conclusoes:

1. A revogacao do ato administrativo
advém da competéncia discricionaria da Ad-
ministracao Publica, mediante critérios de
conveniéncia ou oportunidade, sem efeitos
retroativos.

2. Ela pode ser explicita ou implicita,
total ou parcial; nao é possivel a revogacao
tacita.

3. Em face do principio do devido pro-
cesso legal, se a revogacao for atingir a esfera
juridica dos particulares, este deve ser ouvido,
previamente, pena de nulidade;

4. O ato revogador tem idéntica na-
tureza juridica do ato revogado; trata-se de
atividade de administracao ativa, portanto
constitutiva, pois visa criar, modificar ou
extinguir situacoes juridicas.

5. A discricionariedade para revogar
deve ocorrer no momento da edicao do ato
revogador, pois pode haver hipoteses em que
nao haja competéncia discricionaria, no caso
concreto, para a revogacao.

52 Stmula n® 473 do STF: “A Administracdo pode anular seus
proprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ile-
gais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogd-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados
os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagdo judicial.” (destaques nossos)

53 MELLO, Celso Ant6onio Bandeira de. Curso de direito ad-
ministrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 474.
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6. Em principio, o ato revogador deve
ter a mesma “forma” do ato revogado; mas
nao se excluem hipdteses de erros leves, ir-
regularidades, mantendo-se, desse modo, o
vicio juridico.

7. A competéncia discricionaria para
revogar atos administrativos € imprescritivel,
salvo previsao legal em contrario.

8. Apesar disso, algumas situacoes
juridicas sdo irrevogaveis, como os atos ja
exauridos, os vinculados, os de controles, os
atinentes a coisa julgada administrativa.

9. Os atos complexos, para serem revo-
gados, demandam a manifestacao dos mesmos
orgaos que participaram da elaboracao deles.

10. Devido ao principio do juiz natural,
no caso de competéncia exclusiva de autori-
dade, o superior hierarquico pode revogar o
ato apenas nos casos legais de interposicao
de recursos, ressalvada a possibilidade de
situacOes excepcionais e graves, mediante o
direito de peticao as autoridades superiores
(art. 52, XXXIV, “a”, da CF).

11. Tanto o vicio de desvio de finalidade
quanto o de motivo acarretam invalidacao, e
nao revogacao do ato.

12. No caso de vicio de mérito origi-
nario, a Administracao deve revogar o ato,
cujos efeitos nao retroagirao; nao é relevante
saber se a inconveniéncia ao interesse publi-
co foi superveniente [a edicao do ato], salvo
previsao legal.

13. O interesse publico do ato revogador
deve ter a mesma natureza juridica do inte-
resse publico do ato revogado, pena de desvio
de finalidade, e invalidacao do ato revogador.

14. Nos atos de prestacao unica, apos a
execucao, impossivel a revogacao do ato; nos
atos de prestacao continuada, a revogagao pode
ocorrer enquanto perdurarem os efeitos do ato.

15. Com a coisa julgada administrativa,
a revogacao demanda, necessariamente, acao
revisional [administrativa], com a participa-
¢ao dos interessados.
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16. A revogacao ilegitima pode gerar
indenizacao ao particular, pois ha violacao de
direito. No caso de revogacao legitima, como
regra, nao ha direito a indenizacao; porém,
diante de situacOes concretas, por ofensa a
seguranca juridica e a esfera juridica do par-
ticular, possivel indenizar.

17. Em principio, a revogacao nao
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gera indenizacgao a terceiros estranhos a
relacdo administrativa, porque a conduta
da Administracao nao é consequéncia di-
reta do dano.

18. No caso de revogacao de ato que ja
tenha gerado direitos adquiridos, a solucao
juridica é a desapropriacao do direito do
particular.
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