O Instituto da Prescricao no Direito

Administrativo

1. INTRODUCAO

Num Estado de direito’ (Rechtsstaat) o poder nao é absoluto, es-
tando sujeito a principios e regras juridicas que asseguram aos cidadaos
seguranca, liberdade e igualdade. O Estado ¢é limitado pelo direito —
império da lei — e seu poder politico ¢ legitimado pelo povo — elemen-
to democratico. Nele vigora o principio da separagio de poderes, nao
reunindo mais o monarca em torno de si as diversas funcoes (L'Etat
c’est moi). Dessarte, percebe-se que no Estado de direito o ordenamento
juridico-positivo arrima-se em dois axiomas principais: a justica e a se-
guranga.

Nesse viés, um dos institutos assecurat6rios desta seguranca juri-
dica é a prescricao. Esta tem sua razao de ser no fato de que as relagcoes
juridicas tém que proporcionar estabilidade e confianga aos destinata-
rios do ordenamento juridico, pois o direito é concebido para gerar a
paz no convivio social.

O presente trabalho tem o escopo de estudar tal instituto no
ambito do direito administrativo, revelando suas caracteristicas,
diferengando-o da prescri¢ao judicial e trazendo a lume as diferentes
teorias a respeito da prescritibilidade administrativa.

Inicialmente, conceituar-se-a o referido instituto revelando a im-
propriedade terminolégica adotada, as diferencas existentes entre de-
cadéncia, preclusiao e a prescricao, e qual desses institutos é o mais
condizente com o regime vigorante no direito administrativo.

Far-se-20, outrossim, concisos comentarios acerca dos atos admi-
nistrativos e o fator tempo como obsticulo a sua invalidacao, os prazos
Dprescricionais e, ao final, tecer-se-4 uma breve resenha acerca da pres-
crigcdo no ato complexo e nas Cortes de Contas.

2. O FATOR TEMPO NAS RELACOES JURIDICAS

Ja dizia o insigne CAIO MARIO: “O tempo domina o homem, na
vida biologica, na vida privada, na vida social e nas relagées civis”.

O fator tempo tem grande influéncia nas relagoes juridicas afloradas
no seio da sociedade, pois ndo se admite a eterna incerteza nas relagoes
intersubjetivas a que o direito confere juridicidade. A prescricao visa jus-
tamente a conferir estabilidade a tais situacoes, pois imprime solidez e
firmeza ao liame juridico constituido entre os integrantes desta relagao.
Notavel é o magistério de ANIBAL BRUNO acerca do assunto:

' Aforma que na nossa contemporaneidade se revela como uma das mais adequa-
das para colher os principios e valores de um Estado subordinado ao direito é
segundo o mestre J.J. Gomes Canotilho Estado constitucional de direito democré-
tico e social ambientalmente sustentado.
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“O tempo que passa, continuo, vai alterando os fatos e
com estes as relacgoes juridicas que neles se apoiam. E o direito,
com o seu senso realista, ndo pode deixar de atender a essa
natural transmutacdo de coisas (...) Além disso, o fato cometido

Joi-se perdendo no passado, apagando-se os seus sinais fisicos e
as suas circunstancias na memoria dos homens; escasseiam-se e
tomam-se incertas as provas materiais e os testemunbos e assim
crescem os riscos de que o juizo que se venbha a emitir sobre ele
se extravie, com grave perigo para a seguranca do direito. Umas
e outras razées fazem da prescricdo um fato de reconbecimento

Juridico legitimo e necessario. Em todo caso, um fato que um
motivo de interesse publico justifica”. 2

Dando eco a este sentimento, aponta WILSON DE SOUZA CAM-
POS BATALHA com a maestria de sempre:

“O tempo juridico corta, opera dividindo, secando. Ndo é
fluxo continuo, ndo constitui um desenrolar-se, um evolver, um
transformar-se. Opera por cortes e saltos numa realidade que
insta, dura e se transforma paulatinamente.

O tempo juridico, na fixacdo dos termos e dos prazos,
Jfatais, peremptorios, improrrogduveis ou prorrogdveis, corta a
realidade dura, distinguindo a legalidade de ontem da legali-
dade de boje, separando a validade do que se fez ontem e a
invalidade do que se fez hoje, o util de bhoje e o util de amanha,
a perda e a aquisicdo. O castigo dos que dormiram até o dia
‘x’ e o prémio dos que permaneceram em ativa vigilia até a
data ‘y’”. 3 (grifamos)

Como se nota, o direito nao € imutavel, posto que é baseado em
realidade empirica, tendo, por isso, que evoluir junto com a sociedade.
Jaque é produto cultural, nao pode o direito ficar inerte. Nesta justifica-
¢a0 que a prescri¢ao toma assento. Com referéncia a seus fundamentos
assevera SAN TIAGO DANTAS, veja-se:

“Esta influéncia do tempo, consumido do direito pela
inércia do titular, serve a uma das finalidades supremas da
ordem juridica, que é estabelecer a seguranca das relacées
sociais. Como passou muito tempo sem modificar-se o atual
estado de coisas, ndo é justo que se continue a expor as
pessoas a inseguranca que o direito de reclamar mantém
sobre todos, como uma espada de Ddmocles. A prescricdo
assegura que, daqui em diante, o inseguro é seguro; quem po-
dia reclamar ndo mais pode.



De modo que, o instituto da prescricdo
tem suas raizes numa das razées de ser da
ordem juridica: estabelecer a seguranca nas
relacées sociais — fazer com que o homem
possa saber com o que conta e com que nao

conta’. *

Semelhante entendimento ilustra o mestre SiL-
VIO RODRIGUES com grande propriedade no tema:

“Mister que as relacées juridicas se con-
solidem no tempo. Hd um interesse social em
que situacoes de fato que o tempo consagrou
adquiram juridicidade, para que sobre a co-
munidade ndo paire, indefinidamente, a
ameaca de desequilibrio representada pela
demanda. Que esta seja proposta enquanto
os contendores contam com elementos de
defesa, pois é do interesse da ordem e da paz
social liquidar o passado e evitar litigios so-
bre atos cujos titulos se perderam e cuja lem-
branga se foi”. >

No direito administrativo nao € diferente, pois a
prescri¢ao se inscreve como principio informador de
todo o ordenamento juridico brasileiro, nao admitindo
incerteza nas relacoes reguladas pelo direito. “E regra
geral de ordem puiblica, que se inscreve nos estatutos
civis, comerciais e penais, submetendo-se as relacoes
Juridico-administrativas a tal postulado”. ¢

Nessa esteira, a seguranca juridica, €, pois, prin-
cipio diretor e basilar na salvaguarda da pacificidade
e estabilidade das relacoes juridicas. Nao é a toa que
a seguranga juridica é base fundamental do Estado de

o direito nao é
imutavel, posto que é
baseado em realidade

empirica, tendo, por
isso, que evoluir junto
com a sociedade. Ja
que é produto cultural,
nao pode o direito
ficar inerte.

Direito, elevada que esta ao altiplano axiologico. Re-
lativamente ao referido principio no Ambito da Admi-
nistragdo Publica merecem guarida as judiciosas
observacoes do mestre J.J. GOMES CANOTILHO:

“Na actual sociedade de risco cresce a
necessidade de actos provisorios e actos pre-
carios a fim de a administracdo poder reagir
a alteracdo das situacoes fdaticas e reorientar
a prossecucdo do interesse publico segundo
os novos conbecimentos técnicos e cientificos.
Isto tem de articular-se com salvaguarda de
outros principios constitucionais, entre os
quais se conta a protecdo da confianca, a
seguranca juridica, a boa-fé dos administra-
dos e os direitos fundamentais”.

Dessume-se, nessa ordem de pensamento, que
a prescri¢ao € regra geral em todos os campos do
direito, sendo a imprescritibilidade a excec¢ao, depen-
dendo, por tal excepcionalidade, de norma expressa.
Esse é o entendimento mais condizente com o
ordenamento juridico patrio, segundo abalizada dou-
trina e pacifica jurisprudéncia. Nao € outro a licio de
um dos maiores juristas brasileiros, PONTES DE

MIRANDA, senao vejamos:

‘A prescricao, em principio, atinge to-
das as pretensées e acoes, quer se trate de di-
reitos pessoais, quer de direitos reais, privados
ou publicos. A imprescritibilidade é excep-
cional”.® (Grifamos)

Sob outro giro verbal, arremata o eminente Mi-
nistro do Supremo Tribunal Federal, Moreira Alves, na

2 Apud CORDEIRO, Renato Sobrosa. Prescricdo Administrativa. RDA 207/105-120.

3 Direito Intertemporal. Editora Forense: Rio de Janeiro, 1988, p. 15.

4 Apud BARROSO, Luis Roberto. A prescricdo administrativa no direito brasileiro antes e depois da lei n® 9.873/99. Revista
Dialogo Juridico, Salvador, CAJ - Centro de Atualizacdo Juridica, v. 1, n°. 4, 2001.

> Direito Civil. Editora Saraiva: Sao Paulo, volume 1, 1998, p.321.

& CORDEIRO, Renato Sobrosa. Op Cit.

7 Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. Ed. Almedina: Coimbra, 42 edicdo, p. 264 e 265.

8 Tratado de Direito Privado, vol. 6, p. 127.
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ocasido em que relata o MS n. © 20.069/1976, no seu
voto vencedor, defendendo a tese da prescritibilidade
das pretensoes, in verbis:

“O que implica dizer que, para haver
excecdo a esse principio, é necessdario que
venha ela expressa em texto legal. E isso ndo
ocorre com a falta de que se trata nos au-
tos. Por outro lado, em se tratando de inter-
pretacdo extensiva, como se trata, ela se
aplica até as normas que integram o deno-
minado ‘ius singulare’ uma vez que, a par-
tir de Helfert, em 1847, a doutrina vem
acentuando que, no terreno dessas normas,
$6 ndo se pode utilizar da analogia. (...) em
matéria de prescricdo em nosso
ordenamento juridico, inclusive no ter-
reno do direito disciplinar, ndo hd que
se falar em ius singulare, uma vez que a
regra é da prescritibilidade”. (originais sem
grifo)

Ao cabo desta cita, sendo a imprescritibilidade
excecao, nao pode o intérprete alegi-la — ainda mais
quando for no Ambito administrativo — sob o fato
de nao haver norma expressa acerca de determinado
prazo, tendo, por isso, que lancar mao da analogia ou
da interpretacao extensiva, para buscar no
ordenamento juridico o prazo aplicavel a espécie.
Sendo assim, data venia daqueles que entendem que
a prescriciao ¢ de direito estrito ou jus singulare,
somente é vedada a aplicacao da analogia ou da inter-
pretagao extensiva aquelas hipéteses que expressam
excepcionalidade, dos quais a prescricio nao faz
parte. A respeito do tema versado, mister trazer a
colagio a doutrina de J.M. OTHON SIDOU:

“Face ao direito excepcional, portanto,
a aplicacdo da analogia ndo prevalece. E a
regra. Na sistemdtica brasileira, esta vedacdo
era objeto do artigo 6° da primitiva Introdu-
¢cdo ao Codigo Civil. Ali se assentava que ‘a lei
que abre excecoes d regra geral, ou restringe
direitos, s6 abrange os casos que especifica’.
Este dispositivo ndo foi absorvido pela refor-
ma de 1942, porém é preceito incorporado a
doutrina e forma de interpretagdo ex iure,
conquanto ex lege, o que nenbhum jurista
nega”.’

Corroborando do mesmo entendimento
CARLOS MAXIMILIANO arremata com experiéncia
na matéria:

“O recurso a analogia tem cabimento
quanto a prescrigoes de Direito comum; ndo
do excepcional, nem do penal. No campo des-
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tes dois a lei so se aplica aos casos que especi-
fica”. 1
3. CONCEITO DE PRESCRIgi\O ADMINISTRATIVA

Podemos conceituar a prescricio administrati-
va sob duas 6ticas: a da Administracao Publica em re-
lacio ao administrado e deste em relagao a
Administracao. Na primeira, é a perda do prazo para
que a Administragao reveja os proprios atos ou para
que aplique penalidades administrativas, de outro, é
a perda do prazo de que goza o particular para recor-
rer de decisao administrativa.

Cumpre salientar, preliminarmente, que o insti-
tuto da prescri¢io administrativa nao se confunde
com o da prescri¢do civil e o da prescri¢io penal,
pois estes se referem ao ambito judicial. Faz-se con-
veniente, pois, conceituar o que venha a ser a prescri-
¢ao na seara do direito civil para solidificar, entao, o
entendimento de que nio se trata de prescricao, mas
sim, de decadéncia administrativa.

Nesse interim, necessario se faz, igualmente,
diferencar institutos de natureza juridica bastante
semelhante, tais como a prescricao, decadéncia e
preclusao, para, somente assim, ter-se uma nogao exata
de qual deles seria mais coerente com o regime juri-
dico-administrativo.

A prescricao seria, em singelas palavras, a
extinc¢ao do direito de acao em razao da inércia do
seu titular pelo decurso de determinado lapso tem-
poral. O que se extingue é a a¢ao € nao propriamen-
te o direito, ficando este incélume, impoluto.
Entretanto, este nao terd nenhuma eficicia no plano
pratico, porquanto nao poderi ser efetivamente des-
frutado. Observe-se a opiniao dos doutos a respeito:

‘A prescrigcdo é a perda da acdo atri-
buida a um direito e de toda sua capacidade
defensiva, em conseqiiéncia do ndo-uso de-
las, durante um determinado espaco de tem-

°  Apud CORDEIRO, Renato Sobrosa. Op. Cit.

% Apud FAIAS, Carlos Augusto dos Santos. Prescricdo no Direi-
to Administrativo. Revista de Informacao Legislativa: Brasilia,
n.128, out/dez, 1995.

"' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Ed.
Atlas: Sao Paulo, 2001.



A prescricao seria, em singelas palavras, a extincao do direito de acao em
razao da inércia do seu titular pelo decurso de determinado lapso
temporal. O que se extingue é a acao e nao propriamente o direito,
ficando este incdlume, impoluto. Entretanto, este nao tera nenhuma
eficacia no plano pratico, porquanto nao podera ser efetivamente

Dpo. (..) CAMARA LEAL prefere a primeira opi-
nido e a sustenta mostrando que, bistorica-
mente, a prescri¢do foi introduzida no sistema
pretoriano como excecdo oposta ao exercicio
da acdo, com o escopo de extinguir-lhe os efei-
tos, pois o direito podia sobreviver a
extingdo da acdo”. 2

“Segundo QUICHERAT (Dictionnaire
Latin-Francais, veb. Praescribo), o termo pres-
cricdo procede do wvocabulo latino
praescriptio, derivado do verbo praescribere,
Jormado de prae e scribere, com a significa-
cdo de ‘escrever antes’ ou ‘no comeco’ (...) A
Dprescricdo tem por objeto as agoes, por ser
uma excecdo oposta ao exercicio da acdo, tem
por escopo extingui-la, tendo por fundamen-
to um interesse juridico-social. Esse instituto
Jfoi criado como medida de ordem publica
Dpara proporcionar seguranga as relacoes ju-
ridicas, que seriam comprometidas diante da
instabilidade oriunda de fato de se possibili-
tar o exercicio da acdo por prazo
indeterminado. (...) O que caracteriza a pres-
cricdo é que ela visa a extinguir uma acdo,
mas ndo o direito propriamente dito”. "
(grifos nossos)

Ja a decadéncia revela-se como a extin¢ao do
proéprio direito, pelo escoamento do prazo legal esta-
belecido para seu devido exercicio. Nao pressupoe
obrigatoriamente uma acio como a prescri¢io, mas
simplesmente um direito (geralmente potestativo).
Ademais, 0s prazos prescricionais interrompeme-se e
suspendem-se, enquanto os decadenciais nao. Confi-
ra os esclarecimentos da ilustre MARIA HELENA
DINIZ, em percuciente estudo sobre o assunto:

“Decadéncia é um vocdbulo de forma-
¢do verndcula, origindrio do verbo latino

desfrutado.

cadere (cair); do prefixo latino de (de cima
de) e do sufixo entia (agdo ou estado); literal-
mente designa a acdo de cair ou o estado
daquilo que caiu (Anténio Luiz da Camara
Leal. Da prescricdo e decadéncia. Rio de Ja-
neiro, Forense, 1978, p. 9).

(...) A decadéncia é a extingdo do di-
reito pela inacdo de seu titular que deixa de
escoar o prazo legal ou voluntariamente fi-
xado para seu exercicio. O objeto da decadén-
cia é o direito que, por determinacdo legal
ou por vontade humana unilateral ou bila-
teral, estd subordinado a condicdo de exerci-
cio em certo espaco de tempo, sob pena de
caducidade.

(---) A prescricdo supoe uma agao, cuja
origem seria distinta da do direito, tendo
assim nascimento posterior ao do direito, e a
decadéncia supoe uma acdo cuja origem é
idéntica a do direito, sendo, por isso, simul-
tdneo o nascimento da acdo que o protege”.
14 (grifamos)

Curial, dessarte, para uma melhor compreen-
sao dos institutos, distingui-los, outrossim, da
preclusao. Quem o faz com autoridade € a professo-
ra MARIA HELENA DINIZ ** com arrimo na doutrina
do mestre processualista JOSE MANOEL DE ARRUDA
ALVIM NETO ', verbis:

‘A preclusdo ndo se confunde com a
prescricdo ou com a decadéncia. A decadén-
cia é um prazo estabelecido pela norma para
exercicio de um direito. Ndo usado dentro do
prazo, ter-se-a a extingdo do direito. A pres-
cricdo é um prazo dentro do qual se pode
ajuizar a acdo. Se o ndo for a agdo prescreve,
embora o direito desmunido de acdo exista,
sendo, todavia, em termos prdticos, muito

dificil prosperar a pretensdo. Ja

2. RODRIGUES, Silvio. Direito Civil. Ed. Saraiva: Sao Paulo, v.1, 1998.
13 DINIZ, Maria Helena. Curso de Direito Civil. Ed. Saraiva: Sdo Paulo, 2001, p. 247.

4 Op. Cit. p. 261 e 266.
> Op. Cit. p. 261.

6 Manual de Direito Processual Civil. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, v.1, p. 282 e 283.

a preclusdo deriva do fato de
ndo baver a prdtica de um ato,
no prazo em que ele deveria ser
realizado, ndo sendo alusivo a
existéncia ou a inexisténcia de
um direito, mas sim as facul-
dades processuais”. (grifamos)
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Nesse diapasiao, vé-se que no relativo a
autotutela administrativa, nao se amolda nem o insti-
tuto da prescricao, nem o da preclusao, mas sim o da
decadéncia, ja que a Administracao Publica é confe-
rido o poder de rever seus proprios atos sem que
necessite, para isso, bater as portas do judicidrio.

A Administracao Pablica diferentemente do par-
ticular tem esse privilégio: o de rever seus atos (juri-
dicos) sem que precise ingressar com uma agao
processual. E o principio da autotutela administrati-
va.” ALEXANDRE DE MORAES comentando o referi-

Trata-se pura e simplesmente, da omis-
sdo do tempestivo exercicio da propria pre-
tensdo substantiva (adjetiva) da
Administracdo, isto é, de seu dever-poder; logo,
o que estard em pauta, in casu, é o ndo-exer-
cicio, a bom tempo, do que corresponderia,
do Direito Privado, ao proprio exercicio do
direito”. ¥

Assim, para que melhor fique patenteada a idéia
acima defendida, colaciona-se a doutrina de WEIDA
ZANCANER, abaixo transcrita:

do principio enfatiza:

‘A Administracdo Pu-
blica tem o dever de zelar
pelalegalidade, moralidade
e eficiéncia de seus atos,
condutas e decisées, bem
como por sua adequacdo
ao interesse piblico, e pode
anuld-los se considerda-los
ilegais ou imorais e revogd-
los caso entenda que os
mesmos sao inoportunos e
inconvenientes, indepen-
dentemente da atuacdo
do Poder Judicidrio”.'8
(grifamos)

3.1. IMPROPRIEDADE

"A Administracao
Publica
diferentemente do
particular tem esse
privilégio: o de rever
seus atos (juridicos)
sem que precise
ingressar com uma
acdo processual. E o
principio da
autotutela
administrativa.”

“Se, em razdo do exposto,
podemos concluir que no Direi-
to Privado a prescricdo basta
para garantir a seguranca juri-
dica, o mesmo ndo se dd no Di-
reito Publico, pois o principio da
seguranca juridica so fica res-
guardado através do instituto da
decadéncia, em se tratando de
atos inconvaliddveis, devido ao
fato de a Administracdo Publica
ndo precisar valer-se da acdo, ao
contrdrio do que se passa com
os particulares, para exercitar o
seu poder de invalidar. Logo, o
instituto da prescricdo ndo se-
ria suficiente para pacificar a

TERMINOLOGICA

Ap6s tais digressoes, € facil notar que, como a
prescricio pressupoe uma acio processual — esta
entendida como o direito publico subjetivo a tute-
la jurisdicional — a perda da pretensao da Adminis-
tracao de invalidar os seus atos ou a perda do direito
do administrado de recorrer administrativamente,
pelo decurso do tempo, aplica-se a decadéncia e nao
a praescriptio temporis.

De resto, a diretriz aqui defendida encontra
adequado agasalho na opiniao majoritaria da doutri-
na, senao vejamos:

“Em face do que se apontou sobre a dife-
renca entre prescricdo e decadéncia, verifica-se
facilmente que a perda da possibilidade de a
administracdo prover sobre dada matéria em
decorréncia do transcurso do prazo dentro do
qual poderia se manifestar ndo se assemelba
a prescricdo. Com efeito, ndo se trata, como
nesta, do ndo exercicio tempestivo de um meio,
de uma via, previsto para defesa de um direito
que se entenda ameacado ou violado.
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situacdo que advém da matéria
objeto desse estudo. Tanto é exato tal
assertiva que ndo se concebe a possibilida-
de de interrupcdo ou suspensdo do prazo
para a Administracdo invalidar, caracteris-
tica essa da decadéncia, em oposicdo a pres-
cricdo.

Assim, muito embora a doutrina te-
nha utilizado o prazo prescricional como
forma de sanacdo dos atos invdlidos, este
comsiste em prazo decadencial, para poder
surtir os efeitos em razdo dos quais é invo-
cado”. *°

E nogio cedica, pois, unanimemente proclama-
da por pensadores de melhor suposicao, que se con-
figura impropriedade terminolégica a atribuicao da
denominagao de prescricao administrativa a perda
do direito de revisao da Administragao dos seus atos
pelo decurso do tempo. A Administracao tem, hospe-
dada que estad no principio da autotutela, o direito,
pretensdo e acdo de direito material a decretacao
da invalidade dos seus proprios atos administrativos.*!
E, portanto, prazo decadencial.



4.A PRESCRIEAO (DECADENCIA) COMO OBSTACULO
A INVALIDACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Como se viu anteriormente, a Administragao
Publica aplica-se o principio da autotutela adminis-
trativa. Esta se revela na possibilidade de revisao de
seus atos seja por vicios de ilegalidade, seja por moti-
vos de conveniéncia e oportunidade.

No tocante a invalidaciao dos atos administrati-
vos, tal poder-dever nao € absoluto, porquanto encon-
tra limites que o tolhem, resguardando, assim, com
total justificacao, diversos principios juridicos de fun-
damental observancia.

Faz-se necessario, preambularmente, conceituar
ato administrativo, ja que € sobre este, ou melhor di-
zendo, sobre a pretensao de revé-los, que a prescri-
¢a0 administrativa (decadéncia) ird recair.

Partindo-se da idéia inicialmente elaborada por
Arist6teles e desenvolvida por Montesquieu, qual seja,
adaseparacio das funcoes do Estado, “todo ato pra-
ticado no exercicio da funcdo administrativa é ato
da Administracdo”.** Conforme a professora DI
PIETRO %, a expressao ato da administraciao abran-
ge a de ato administrativo, porquanto dentro daque-
la se incluem os atos de direito privado; os atos
materiais; os atos de conhecimento, opiniao, juizo ou
valor; os atos politicos; os contratos; os atos
normativos; e, enfim, os atos administrativos propria-
mente ditos.

Seguindo um critério material, pois é o que
contém maior rigor cientifico, “ato administrativo é
somente aquele praticado no exercicio concreto da

funcdo administrativa, seja ele editado pelos 6r-
gdos administrativos ou pelos orgdos judiciais e
legislativos”. ** Tal critério assenta-se na teoria da se-

paracao dos poderes, pois, embora exista uma sepa-
racao, onde cada poder exerce predominantemente
uma funcao que lhe é inerente, ha pontos de inter-
secgdo entre eles, ja que paralelamente cada qual exer-
ce func¢ao que é propria de outro poder.

O professor CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO conceitua ato administrativo como a “decla-
racdo do Estado (ou de quem lbe faca as vezes —
como, por exemplo, um concessiondrio de servico
publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas
complementares da lei a titulo de lbhe dar cumpri-
mento, e sujeitas a controle de legitimidade por
orgdo jurisdicional”.® Diz ainda, o citado mestre, que
tal conceito reveste-se de um sentido amplo, e, para
que este se tornasse estrito bastaria acrescentar-se as
caracteristicas concrecao e unilateralidade.

Atuando nessa funcao administrativa concre-
ta, a administragao publica, pois, edita atos adminis-
trativos. J4 que a Administragcao Publica,
diferentemente do particular, é conferido realizar so-
mente o que a lei autoriza (probibita intelliguntur
quod non permissum), posto que esta subsumida ao
principio da legalidade administrativa; pode ela,
constatando que em tais atos ha a presencga de eivas
de ilegalidade, anulé-los .

Com efeito, ao desfazimento dos atos eivados
de ilegalidade da-se o nome de invalidagiao ou anula-
cao. Esta nada mais € que a restaura¢ao da ordem ju-
ridica, tendo em mira o principio da legalidade e a
indisponibilidade do interesse publico. Conveniente,
nesse lanco, darmos a palavra a insigne professora da
Universidade de Fortaleza, CLARISSA SAMPAIO SIL-
VA %7, para que reforce nosso pensamento:

7O Supremo Tribunal Federal adotando o referido principio editou as seguintes sumulas:

Stmula 346: A administracao publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos.

Sumula 473: A administragdo pode anular os seus proprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais, porque deles
ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e

ressalvada, em todos os casos, a apreciacao judicial.

'8 Direito Constitucional Administrativo. Ed. Atlas: Sao Paulo, 2002, p. 118-119.

9 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 132 edicdo, 2001.
20 ZANCANER, Weida. Da Convalidagéo e da Invalidacdo dos atos administrativos. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 1996, p. 77.

21 COUTO E SILVA, Almiro. Prescricdo quinquénéria da pretensdo anulatéria da administracdo publica com relagdo a seus atos

administrativos. RDA 204/21-31, abril-jun, 1996.
22 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit, p. 175.
3 Op. Cit.
% QOp. Cit. p. 178.

2 Curso de Direito Administrativo. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 1992, p. 231-232.

% A anulagao difere da revogacao, pois atua sobre a ilegalidade, enquanto esta atua baseado na conveniéncia e oportunidade.

¥ Limites a invalida¢do dos atos administrativos. Ed. Max Limonad: S&o Paulo, 2001, p. 77.
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“O desfazimento dos atos viciados pela
propria Administracdo ocorre mediante a
invalidagdo, que pode ser conceituada como
a eliminacdo de um ato administrativo, por
outro ato ou por decisdo judicial, em virtude
de violacdo a ordem juridica, com a
desconstituicdo dos efeitos por ele produzi-
dos.

Ainvalidag¢do ou anulacdo, é, pois, fei-
ta por meio de um ato administrativo que
desfaz o outro (tal técnica foi elaborada pelo
Conselbo de Estado Francés no inicio do sé-
culo XX), incidindo apenas sobre o ato, na
bipotese de este ndo ter ainda gerado efeitos,
ou sobre o ato e seus efeitos”.

Entrementes, como foi afirmado, nao tem cariz
absoluto tal dever, pois existem certos limites, verbi
gratia a prescri¢do, que conferem relatividade, por-
tanto, a tal invalidacao. Curial destacar que na
invalida¢ao de algum ato administrativo, podera ocor-
rer eventual conflito dos principios da seguranca ju-
ridica e da legalidade. Nessa hipdtese, a
indisponibilidade do interesse publico deve se sobre-
por.*®

A necessidade de limites a competéncia
invalidatdria é indispensavel, pois, sob pena de se ver
infringindo principios basilares do Estado de Direito.
Sobre essa necessidade, basilar é a opiniao abaixo
transcrita:

“Mesmo diante do poder-dever de inva-
lidar, a desconstituicdo de todos os efeitos do
ato viciado, em algumas situacées envolve
alguns aspectos a serem considerados, como
por exemplo prejuizos causados a terceiros
de boa-fé.

Por outro lado, a questdo temporal
também se coloca, fazendo-se necessario per-
quirir se a Administracdo pode a qualquer
tempo, invalidar seus atos, uma vez que em
se tratando de atos de direito privado a lei
civil estabelece prazos prescricionais.” (gri-
famos).

Questiao de profunda complexidade, e indispen-
savel para o estudo da prescritibilidade no Ambito
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administrativo, € a de que se a teoria das nulidades do
direito privado se transporta para o direito publico.
Enfatiza com propriedade, MIGUEL SEABRA
FAGUNDES, que se aceita tal possibilidade com reser-
vas ) pois havera que se respeitar as peculiaridades
do direito administrativo, veja-se:

“Atenta, porém, a particular natureza
dos atos administrativos, ndo pode ser aco-
lbhida, sem reserva, a sistematizacdo da le-
gislacdo civil, que é, em muitos casos,
evidentemente inadaptavel aqueles atos. Anu-
lidade como san¢cdo com que se pune o ato
defeituoso por infringente das normas legais
tem no Direito Privado, principalmente, uma
finalidade restauradora do equilibrio indivi-
dual perturbado. No Direito Publico jd se apre-
senta com uma funcdo muito diversa. O ato
administrativo, em regra, envolve multiplos
interesses. Ainda quando especial, é raro que
se cinja a interessar um soé individuo. Hd
quase sempre terceiros cujos direitos afeta”.>
(grifo nosso)

Entretanto, o saudoso HELY LOPES MEIRELLES
rechaca esta divisao dicotdmica®* do ato administrati-
vo viciado em nulo e anulavel, fundamentando sua
posicio da seguinte forma:

“O ato administrativo é legal ou ilegal,
vdlido ou invdlido. Jamais podera ser legal
ou meio legal, vdlido ou meio vdlido, como
ocorreria se se admitisse a nulidade relativa
ou anulabilidade, como pretendem alguns
autores que transplantam teorias do Direito
privado pra o Direito publico sem meditar
na inadequacdo aos principios especificos da
atividade estatal: o que pode haver é corre¢do
de mera irregularidade que ndo torna o ato
nem nulo, nem anuldvel, mas simplesmente
defeituoso ou ineficaz até sua retificacao”.>

Ja ajurista WEIDA ZACANER?*, utilizando-se de
uma divisao quadricotdmica, afirma que os atos quan-
do desconformes com o ordenamento juridico po-
dem ser: relativamente sanaveis, absolutamente
sanaveis, relativamente insanaveis e absolutamente
insanaveis. De outra maneira, embora também afas-
tando a nomenclatura civilista, ANTONIO CARLOS



CINTRA DO AMARAL?, classifica os atos administrativos viciados em
convalidaveis e inconvalidaveis.

Inobstante no direito publico niao exista uma teoria das nulidades
assentada como existe no direito privado, nao implica dizer, por tal fato,
que no direito administrativo seria inconcebivel vislumbrar-se o ato nulo
e o ato anulavel. Deste modo, partindo-se da premissa que a teoria das
nulidades é matéria juridica concernente a teoria geral do direito e nao
ao direito privado, pode-se perfilhd-la no Aambito do estudo do direito
administrativo. Entrementes, ter-se-a que fazé-lo amoldando a referida
teoria as peculiaridades do regime juridico-administrativo.

Ademais, mais importante do que discutir a terminologia empre-
gada (se nulo, anulavel, irregular, convalidavel, etc) € estudar a teoria das
nulidades sob a 6tica das conseqii€éncias juridicas que eventuais atos
administrativos viciados provoquem no ordenamento juridico. Partin-
do deste entendimento, pode-se perceber que existe uma diferenga (va-
riacao) quanto a intensidade da repulsa pelo direito aos atos viciados.

Deve partir, portanto, qualquer classificacao, desta varia¢ao e das
suas conseqiiéncias no sistema juridico-positivo vigente, para somente
entao, aferir-se a intensidade com que a ordem juridica ird rechacar ou
acatar o ato eivado de ilegalidade.

28 COUTO E SILVA, Almiro. Principios da legalidade da Administracdo Publica e da
seguranga juridica no Estado de Direito contempordneo. RDA, Sao Paulo, v.84,
p.46. Afirma o autor: “E importante que se deixe bem claro, entretanto, que o
dever (e ndo o poder) de anular os atos administrativos invélidos s existe, quando
no confronto entre o principio da legalidade e o da sequranca juridica o interesse
publico recomende que aquele seja aplicado a este ou ndo. Todavia, se a hipdtese
inversa verificar-se, isto é, se o interesse publico maior for de que o principio apli-
cavel é o da seguranca juridica e ndo o da legalidade da Administracdo Publica,
entdo a autoridade competente tera o dever (e ndo o poder) de ndo anular, porque
se deu a sanatdria do invalido pela conjuncdo da boa-fé dos interessados com a
tolerdncia da Administragdo e com o razodvel lapso de tempo transcorrido”. (gri-
famos)

29 SILVA, Clarissa Sampaio. Op. Cit. P4g. 83.
30 No mesmo sentido Ruy Cirne Lima e Tito Prates da Fonseca.
31 Apud SILVA, Clarissa Sampaio. Op. Cit. Pag. 41.

32 Da mesma opinidao comunga OLIVEIRA, Régis Fernandes. Ato administrativo. Ed.
RT, 2001, p. 127. Relata o autor: “Ao invés de divisa-las sob o angulo das nulidades
e das anulabilidades, sem se chegar a precisar, com exatidédo, o que se pretende
significar, ndo vemos o ato anulével”. Cf. também ALESSI, Renato. Principi di diritto
Amministrativo. V.1, p. 407 e NETO, Diogo de Figueiredo Moreira. Curso de Direito
Administrativo. Ed. Forense.

3 Curso de direito administrativo brasileiro.Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 1992, p.177.

3 Da convalidacéo e da invalidagéo dos atos administrativos. Ed. Malheiros: Sdo Pau-
lo, 1996, p. 90.

% Extingdo do ato administrativo. Ed. RT: Sdo Paulo, 1978.

Inobstante no direito
publico nao exista uma
teoria das nulidades
assentada como existe
no direito privado, nao
implica dizer, por tal
fato, que no direito
administrativo seria
inconcebivel
vislumbrar-se o ato
nulo e o ato anulavel.
Deste modo, partindo-
se da premissa que a
teoria das nulidades é
matéria juridica
concernente a teoria
geral do direito e nao
ao direito privado,
pode-se perfilha-la no
ambito do estudo do
direito administrativo.
Entrementes, ter-se-a
que fazé-lo amoldando
a referida teoria as
peculiaridades do
regime juridico-
administrativo.
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AGUSTIN A. GORDILLO, justificando a
inaplicabilidade da sistematizacao civilista da teoria
das nulidades ao direito administrativo observa as
seguintes comparagoes:

“1) no Direito Civil a nulidade refere-se
sempre a um elemento do ato, enquanto no
Direito Administrativo o mesmo ndo ocorre;
2) os vicios que maculam o ato de direito
Dprivado estdo necessariamente contemplados
em lei, diversamente do direito administrati-
vo no qual ndo bd previsdo expressa das nu-
lidades, ndo bavendo assim aplicacdo da
regra do ‘pas de nullité sans texte’; 3) apenas
os orgdos do Poder Judicidrio podem declarar
a nulidade de ato de direito privado, enquan-
to em se tratando de atos administrativos tan-
to o Judicidario como a propria Administracdo
podem fazé-lo; 4) no Direito Administrativo
a violagdo diz respeito ndo apenas a normas
legais, mas a constitucionais e regulamenta-
res; 5) o sistema de nulidades do Direito Civil
é estdtico, enquanto o do Direito Administra-
tivo é dindmico; 6) o objetivo das nulidades
do Direito Civil é assegurar a real manifesta-
cdo de vontade das partes, enquanto no Di-
reito Administrativo a finalidade é assegurar
o interesse puiblico”.°

A referida discussao doutrindria tem relevan-
cia no estudo da decadéncia administrativa, porquan-
to nao ha um consenso no que se refere ao prazo que
a administragao possui para invalidar seus atos quan-
do eivando de vicios. Partindo da classificacao das
nulidades (atos nulos, anulaveis, etc) os doutrinadores
se dividem em trés teorias: a da imprescritibilidade,
da prescricao vintendria e da prescri¢ao qiiinqiiendria.

4.1. A QUESTAO DO PRAZO

Como se viu, o direito nao admite a inseguran-
¢a, a instabilidade, pois seu préprio objetivo € a con-
secucao da paz e da seguranca juridica no seio da
sociedade. Nesse fato é que reside o fundamento do
instituto da prescricao e da decadéncia. O tempo se
faz, pois, necessario a tal mister.

Como o instituto da decadéncia administrativa
designa “de um lado, a perda do prazo para recor-
rer de decisdo administrativa; de outro, significa a
perda do prazo para que a Administracdo reveja
os proprios atos; finalmente, indica a perda do pra-
zo para aplicacdo de penalidades administrati-
vas™’, conveniente que o estudemos, pois, por estes
dois angulos.

No primeiro caso, ou seja, 0 prazo para o parti-
cular recorrer de decisao administrativa, nao ha dis-
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crepancia doutrinaria, encontrando-se em leis esparsas
normas estabelecendo tais prazos.

O desentendimento doutrinario é no tocante
ao prazo prescricional (decadencial) de que tem a
Administragao Publica para rever seus atos viciados.
A doutrina se divide em trés teorias. Passaremos a
expoO-las demonstrando o fundamento de cada uma.

A primeira delas é a da imprescritibilidade.
Alguns autores a defendem com base no fato de que,
nao sendo possivel vislumbrar-se a hipotese de ato
nulo e anulavel, posto que a administragao é regida
pelo principio da legalidade administrativa e da
indisponibilidade do interesse publico, todo ato pra-
ticado sob a eiva de ilegalidade seria nulo de pleno
direito, sendo, portanto, imprescritivel a pretensao da
administracio em anula-los. Dessa opiniao fazem par-
te REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA.* Confira seu
posicionamento:

“De outro lado, com relacdo ao proprio
Poder Publico, temos, em principio, que ndo
bd prazo para que se reconbeca a invalidacdao
de qualquer ato, pouco importando se nulo
ou anuldvel. (...) Ao administrador cabe sem-
pre reconhecer a nulidade de algum ato, des-
de que praticado com vicio, bem como
decretar-lbe a nulidade, ja que qualquer de-
les é incompativel com a indisponibilidade
do interesse publico. (...) Mas ndo bhaverd
nunca a prescricdo. Para o particular, sim,
pois assim o estabelece o sistema normativo.
Para a Administracdo ndo. Caber-lhe-d, ana-
lisadas as circunstancias fdticas, escolber se
prefere a continuidade dos efeitos materiais
do ato ou elimind-lo. F juizo valorativo da
autoridade administrativa, ocorrente por
ocasido da decisdo”. ©° (grifos nossos)

No mesmo sentido, porém estribados em razoes
diversas, estio DIOGO DE FIGUEIREDO MOREIRA
NETO e ODETE MEDAUAR, respectivamente, in
verbis:

‘A regra é a imprescritibilidade funda-
mental das nulidades (quod nullum est ab initio
no potest tracto temporis convalescere), por isso,
somente o legislador poderd estabelecer

excecoes, fixando prazos de prescritibilidade”

“Em matéria de anulacdo também
aflora o problema do prazo de que dispoe o
poder publico para anular seu atos. No direi-
to pdtrio, em principio, o ato administrativo
ilegal pode ser anulado em qualquer época.
Embora alguns considerem iniqua tal regra,
pela pendéncia da situacdo, relembre-se que



tos.® Ora, o apego demasiado ao principio da legalidade tornaria os

... 0 apego demasiado ao principio da legalidade tornaria os principios
da seguranca juridica e do interesse publico indcuos. O administrador
devera, pois, perscrutar o caso concreto, levando em consideracao os
principios da legalidade, interesse publico e seguranca juridica, para
concluir qual o principio que sera determinante na invalidacao do ato
administrativo viciado.”

decorre do principio da legalidade, consagrado pela Constitui- rancga juridica, para concluir qual
cao Federal. Limitacdao temporal ao poder de anular deve estar o principio que serd determinan-
previsto de modo explicito e nao presumido ou deduzido de te nainvalidacao do ato adminis-
prazos prescricionais fixados para outros dmbitos. Entendimen-  trativo viciado. Tal tarefa, no caso
to diverso traz subjacente incentivo a prdtica de ilegalidade, concreto, revela-se de dificil con-
ante a possibilidade de ser consolidada pela prescricao”. ** (gri- secucio, todavia, o eventual con-
famos) flito de principios nao implica
dizer que um deles restarad anula-

Pede-se venia para discordar dos entendimentos acima expos-
do pelo outro, mas sim, que um

principios da seguranca juridica e do interesse publico in6cuos. O S€ra privilegiado em detrimento

administrador devera, pois, perscrutar o caso concreto, levando em do outro, mantendo-se, ambos, in-
. ~ . P . . - . : 44

consideracio os principios da legalidade, interesse publico e segu- tegros em sua validade.
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Apud SILVA, Clarissa Sampaio. Op. Cit. p. 54.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 596.

Os funcionarios publicos federais, v.g., ttém o prazo de 5 anos para pleitear na esfera administrativa quanto aos atos de que
decorreram demissdo, cassagao de aposentadoria ou disponibilidade.

Adota tal posicionamento, outrossim, J. H. MEIRELLES in RDA, 101/325.

OLIVEIRA, Régis Fernandes. Ato administrativo. Ed. RT: Sdo Paulo, 2001, p. 131-132.
Curso de Direito Administrativo. Ed. Forense: Rio de Janeiro, 1999, p. 156.

Direito Administrativo Moderno. Ed. RT: Sdo Paulo, 2001, p. 187.

Criticando a imprescritibilidade das pretensdes assevera COUTO E SILVA, Almiro. Op. Cit.: “Ora, esses tracos que compdem o
quadro geral da invalidade dos atos juridicos no direito privado ndo podem ser deslocados por inteiro para o direito publico
porque a nocdo de interesse publico ou de utilidade publica, em torno da qual se estrutura e gira todo aquele setor do direito,
pode exigir, em certas situagoes, a permanéncia no mundo juridico do ato originalmente invalido, pela incidéncia do principio
da segurancga juridica. Quer isso significar, em outras palavras, que no direito publico, ndo constitui uma excrescéncia ou uma
aberracdo admitir-se a sanatdria ou o convalecimento do nulo. Ao contrdrio, em muitas hipdteses o interesse publico prevale-
cente estard precisamente na conservacdo do ato que nasceu viciado mas que, apos, pela omissdo do Poder Publico em
invalida-lo, por prolongado periodo de tempo, consolidou nos destinatérios a crenca firme na legitimidade do ato. Alterar esse
estado de coisas, sob o pretexto de restabelecer a legalidade, causard mal maior do que preservar o status quo. Ou seja, em tais
circunstancias, no cotejo dos dois subprincipios do Estado de Direito, o da legalidade e o da sequranca juridica, este Gltimo
prevalece sobre o outro, como imposicdo da justica material. Pode-se dizer que é a solucdo que tem sido dada em todo o
mundo, com pequenas modificacdes de pais para pais”.

FILHO, Willis Santiago Guerra Apud SILVA, Clarissa Sampaio. Op. Cit., p. 90-91. Afirma o autor acerca da colisdo de principios:
"J& com os principios tudo se passa de modo diferente, pois eles, na medida em que néo disciplinam nenhuma situacdo juridica
especifica, considerados da forma abstrata como se apresentam a nds, ndo entram em choque, sdo compativeis uns com os
outros. Contudo, ao procurarmos solucionar um caso concreto, que ndo é satisfatoriamente resolvido aplicando-se regras, ao
qual se reportariam, inquirindo dos principios envolvidos no caso logo se percebe que esses principios se acham em um estado
de tensao conflitiva, ou mesmo, em rota de colisdo. A decisdo tomada, em tais casos, sempre ira privilegiar um (ou alguns) dos
principios, em detrimento de outro (s), embora diminuidos, circunstancial e pontualmente em sua eficacia”.
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Ha, também, juristas que transplantando total-
mente a teoria das nulidades do direito privado
adotam a prescricao vintendria da pretensao
anulatéria da Administracao. Afirmam estes que os atos
nulos prescrevem Jongi temporis, ou seja, em vinte
anos; e os anulaveis brevi temporis, isto €, em quatro
anos. Tal teoria é endossada pelo mestre OSWALDO
ARANHA BANDEIRA DE MELLO:

“No Direito positivo pdtrio, conforme
interpretacdo dominante no texto do Codigo
Civil, esse prazo é de 20 anos. Jd a outra fica
prescrita a curto tempo. Relativamente aos
vicios de vontade, pelo decurso de prazo de
quatro anos, na conformidade de artigo ex-
presso do Cédigo Civil”. 5

Abraca a mesma teoria o eminente CELSO AN-
TONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Quando ndo bouver especificacdo legal
dos prazos de prescricdo para as situacoes tais
ou quais, deverdo ser decididos por analogia
aos estabelecidos na lei civil, na conformidade
do principio geral que dela decorre: prazos lon-
gos para atos nulos e mais curtos para os anu-
laveis. Posto que o prazo mais longo estabelecido
na lei civil é de vinte anos, neste prazo prescre-
verdo as agoes contra atos nulos. Quanto aos
anuldveis, cumpre decidir em fungdo da seme-
Ibanca com a situacdo regulada na lei civil.
Assim, por exemplo, os relativos a vicios de von-

tade prescreverdo em cinco anos”.

Todavia, parece-nos que tal teoria nao é a mais
apropriada com o regime de direito publico regente
das relagoes administrativas. Ora, se o particular goza
do prazo de 5 anos para pedir a invalidacao de ato
viciado, por que, entao, a administragio gozaria de

prazo 4 vezes maior?*’” O préprio CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO abandonou a referida tese apos
a 112 edicao do seu curso, atente-se:

“No passado (até a 114 edicdo deste
curso) sustentdvamos que, ndo bavendo
especificacado legal dos prazos de prescrigcdo
para as situacoes tais ou quais, deveriam ser
decididas por analogia aos estabelecidos na
lei civil, na conformidade do principio geral
que dela decorre: prazos longos para atos
nulos e mais curtos para os anuldveis.

Reconsideramos tal posigdo.
Remeditando sobre a matéria, parece-nos que
o correto ndo é a analogia com o Direito ci-
vil, posto que, sendo as razoes que o infor-
mam tdo profundamente distintas das que
inspiram as relacées de Direito Publico, nem
mesmo em tema de prescri¢cdo caberia bus-
car inspiracdo em tal fonte. Antes dever-se-d,
pois, indagar do tratamento atribuido ao
tema prescricional ou decadencial em regras
genéricas de Direito Piblico. (...) E, outrossim,
de cinco anos o prazo para a Administra-
cdo, por si propria, anular seus atos invdli-
dos dos quais bajam decorrido efeitos
favoraveis ao administrativo, salvo compro-
vada md-fé. (...) Vé-se, pois, que este prazo de
cinco anos é uma constante nas disposicoes
gerais estatuidas em regras de Direito Publi-
co, quer quando reportadas ao prazo para o
administrado agir, quer quando reportadas
ao prazo para a Administracdo fulminar seus

proprios atos”.

Nota-se, diante disso, que nao merece abono a
teoria que afirma ser de 20 anos o prazo que a Admi-

% Apud SILVA, Clarissa Sampaio. OP. Cit. Pag. 105.

4 Curso de Direito Administrativo. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, ed. 112, 1992, p. 94.

47 QO Tribunal de Justica do Estado da Paraiba j& se manifestou sobre o assunto em sede de mandado de seguranca (DJ 07.03.2001,

Rel. Des. Plinio Leite Fontes):

MANDADO DE SEGURANCA - Servidor aposentado - Ato de aposentadoria retificado pela Administracdo Publica por recomen-
dacdo do Tribunal de Contas - Auséncia, contudo, do devido processo legal - Prejudicial: prescricdo administrativa - Acolhimen-

to - Extingdo do processo com julgamento do mérito.

1. Em se cuidando de limites a extincdo dos atos administrativos pela prescricdo, ha de afirmar-se que “as situacdes jamais sao

1

de ‘'mao Unica

, isto é, "assim como as acdes contra Administragdo Publica devem respeitar o prazo prescricional de cinco

anos, também entendemos que a invalidacdo do ato ndo se possa dar em prazo maior”.

2. Configurada violagdo ao principio do contraditério e ampla defesa, conceder-se-a o writ of mandamus.
4 Curso de Direito Administrativo. Ed. Malheiros: Sao Paulo, ed. 132, 2001, p. 210.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. Ed. Malheiros: Sdo Paulo, 1999; GASPARINI, Didgenes. Direito Admi-
nistrativo. Ed. Saraiva: Sdo Paulo, 1993, p. 556; FIGUEIREDO, Lucia Valle. Curso de Direito Administrativo. Ed. Malheiros: Sdo

Paulo, 1998, p. 201.
%0 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 597-598.
5 Op. Cit. p. 29-30.
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nistracao Publica tem para rever seus atos viciados. Mais acertada € a teoria que
adota o prazo de cinco anos. A maioria dos doutrinadores administrativistas adotam-
na® cite-se dentre eles DI PIETRO:

“Ficamos com a posicdo dos que, como Hely Lopes Meirelles
(1996:589), entendem que, no siléncio da lei, a prescricdo administrati-
va ocorre em cinco anos, nos termos do Decreto n. 20.910/32. Quando
se trata de direito oponivel a Administracdo, ndo se aplicam os prazos
do direito comum, mas esse prazo especifico aplicavel a Fazenda Publi-
ca; apenas em se tratando de direitos de natureza real é que prevalecem
0s prazos previstos no Codigo Civil, conforme entendimento da jurispru-
déncia”.>
Segue o mesmo entendimento, porém assentado em razoes diversas, o pro-
fessor da Universidade Federal de Minas Gerais, ALMIRO COUTO E SILVA. Defen-
de que o prazo prescricional seria, por analogia ao art. 21 da Lei 4717/65 (Leida
Acio Popular), o de 05 anos. Afirma o citado doutrinador:

“Nessa conformidade, reconbecida na acdo popular a ocorréncia
da excecdo de prescricdo, a pretensdo da Administracdo Publica a
invalidacdo do ato administrativo fica encoberta ou bloqueada pela
prescricdo em todas as bipéteses, ou seja, tenha ela, ou ndo, contestado
a acdo ou baja preferido tomar posicdo ao lado do autor.

Isto significa, pois, que ndo poderd mais invalidar o ato adminis-
trativo, invocando, por exemplo, as Sumulas 346 e 473 do STE uma vez
que a sentenca considerou prescritas as pretensoes do autor da acdo e
do Poder Publico, seja qual for a posi¢cdo que este haja assumido no
processo.

(...) Ora, a logica que se predica ao sistema juridico, como qual-
quer sistema, estd a exigir que se, na acdo popular, a pretensdao da Admi-
nistracdo Publica a invalidar seus proprios atos prescreve em cinco anos,
a mesma solucdo se deverd dar quanto a toda e qualquer pretensdo da
Administracdo Publica no pertinente a anulacdo de seus atos adminis-
trativos. Nenbuma razdo justificaria que, nas situagcées em que ndo
tenba sido proposta a acdo popular, a prescricdo fosse de vinte anos,
encurtando para cinco se eventualmente proposta aquela acdo.

(-..) Assim, por interpretacdo extensiva da regra do art. 21 da Lei
da A¢do Popular, ou por analogia, a fim de que se preserve a harmonia
do sistema, mantendo-o como um todo possivel coerente, logico e racio-
nal, a conclusdo necessdria serd a de que a prescri¢do de toda e qual-
quer pretensdo que tenha a Administracdo Publica com relacdo a
invalidacdo de seus atos administrativos deverd ter o prazo de cinco
anos”.>!

JAWEIDA ZACANER, em sua divisao quadricotOmica, faz uma interessante
divisao dos prazos prescricionais de acordo com a intensidade do vicio incidente
no ato administrativo. Vejamos seu entendimento:

“Tendo em vista as conseqiiéncias juridicas que nosso ordenamento
Juridico imputa aos atos que ndo lhe sdo acordes, necessario se faz uma
classificacdo quadricotémica. Ei-la: atos absolutamente sanduveis, atos
absolutamente insandveis, atos relativamente sandveis e atos relativa-
mente insandveis.

Os absolutamente sandveis sdo aqueles que, apesar de produzidos
em desacordo com o Direito, este, pela irrelevancia do defeito os recebe
como se fossem regulares. (...) E logico, pois, que as irregularidades que
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“Ora, o prazo quinquienario é mais
do que suficiente para que a
administracao possa invalidar seus
atos nascidos com a macula da
ilegalidade. O prazo é de cinco anos
nao porque tem como fundamento
o fato de que, verificada a
prescricao judicial da acao popular,
nao teria mais a Administracao a
possibilidade de revisao de seus
atos, e sim, porquanto se adota,
por analogia, o prazo decadencial
previsto na Lei 9784/99"

os agravam ndo podem comprometer a com-
preensdo do ato ou implicar vicio de causa,
nem pode se constituir em erro de direito ou
em erro de fato. (...) Seu reverso, os absoluta-
mente insandveis, sdo aqueles que o
ordenamento repele com radicalismo total,
pois nem o tempo, nem a boa-fé, nem ato al-
gum lhes poderd conferir estabilizacdo em
razdo da gravidade do vicio. (...) Sdo atos ab-
solutamente insandveis aqueles que tém por
objeto a prdtica de um ato criminoso, isto é,
de um comportamento a que o Direito atri-
bui sancdo extrema. A relacdo juridica que
se propusesse a neles se fundar seria, por as-
sim dizer, nati morta, porquanto a propria
pretensdo ali calcada é bavida pelo Direito
como radicalmente inadmissivel, repelida
com crime. (...) Vé-se, pois, que é necessdrio
incluir esta categoria de atos invdlidos pois
o tratamento que o ordenamento juridico lhes
dispensa é inconfundivel de quaisquer outros
atos viciados”.>

Com relacao aos atos relativamente sanéveis e
os atos relativamente insanaveis, conclui a insigne
jurista:

“Os relativamente sanduveis sdo aque-
les que devem ser convalidados pela Admi-
nistracdao Publica ou sanados por ato do
particular interessado. O tempo, contudo, os
estabiliza em cinco anos, ainda que ndo se-
Jam sido convalidados, nem sanados por ato
particular efetado. (...) Sdo os que devem, em
razdo dos vicios que os etvam, ser reproduzi-
dos validamente pela Administracdo Publi-
ca, isto é, devem ser convalidados. Anote-se
que também podem ser sanados por ato do
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particular afetado ou em razdo do decurso
do tempo. (...) Finalmente, esclareca-se que os
atos relativamente sandveis podem estabili-
zar-se pelo simples transcurso do tempo. Con-
sideramos que este prazo, por analogia ao
prazo de impugnacdo conferido ao adminis-
trado para opor-se a eles judicialmente, deva
ser de cinco anos, se outro ndo houver sido
estipulado em lei.

(...) Os atos relativamente insandveis
sdo os que ndo podem ser refeitos sem vicio,
ou seja, ndo podem ser convalidados pela
Administracdo Publica, nem sanados por ato
do particular afetado. Estes sdo prescritiveis
longi temporis.

Logo, em regra, seu prazo prescricional
serd de vinte anos, prazo este tomado de
empréstimo da doutrina civilista para os atos
nulos, em razdo da ‘interpretacdo dominan-
te do Coédigo Civil’, conforme magistério de
Oswaldo Aranba Bandeira de Mello.

(...) Sem embargo do exposto, pensamos
que ndo sdo todos os atos relativamente
insandveis, na falta de regra expressa, passi-
veis de serem invalidados pela Administra-
cdo Publica, pelo periodo de vinte anos.

Para compreendermos a matéria, mis-
ter efetuarmos distingdo entre os atos relati-
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Op. Cit. p. 90-98.
Op. Cit. p. 95-96.

% Atitulo de ilustracdo, a Constituicdo Estadual da Paraiba, na

sua versao original, em diversos dispositivos, estabelecia prazo
para apreciacdo e julgamento de contas pelo Tribunal de
Contas, descrevendo espécie de aprovagao ficta acaso ditos
julgamento ou apreciacdo, no prazo consignado, ndo se
efetivassem.O STF, entretanto, considerou inconstitucionais
tais dispositivos. Vejamos o extrato da ADIN 215-5: A¢do
Direta de Inconstitucionalidade (Med. Liminar) 215-5/PB.
Relator: Ministro Sepulveda Pertence. Dispositivo legal ques-
tionado: §7° do art. 13, inciso Il do art. 71 e seu §6°, da
Constituicdo do Estado da Paraiba, e art. 12, do Ato das
Disposicoes Constitucionais Transitorias. “Art. 13. (...). §7° -
A partir da data do recebimento das contas do Municipio, o
Tribunal de Contas terd o prazo de um ano para emitir o seu
parecer, findo o qual, ndo havendo manifestacdo, entender-
se-4 como recomendada a aprovagdo. Art. 71. (...). Il - apre-
ciar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiro, bens e valores publicos dos trés Poderes, da admi-
nistracéo direta e indireta, incluidas as fundagées e socieda-
des instituidas e mantidas pelo Poder Publico Estadual, e as
contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. §6° -
Excetuando-se os casos para os quais esta Constituicdo pre-
vé prazos diversos de prescricdo, os pareceres e decisées do



vamente insanduveis concessivos de benefici-
os dos ndo concessivos de beneficios.

Os atos relativamente insandveis
ampliativos da esfera juridica dos adminis-
trados geram situacoes fdaticas que na gran-
de maioria das vezes merecem ser
preservadas e validadas pelo Direito, em
nome da seguranca juridica e da boa-fé dos
administrados, apos decorrido um lapso de
tempo ndo tdo longo.

Entretanto, sé o principio da seguran-
ca juridica e da boa-fé dos administrados,
aliados a um certo lapso temporal ndo bas-
taria para insuflar validade ao que nasceu
com a mdcula de ser relativamente insandvel;
portanto, necessdrio, ainda, a existéncia de
uma regra juridica albergada dentro do sis-
tema, que protegeria a situacdo caso ela
eclodisse como valida.

As situagoes geradas pelos atos relativa-
mente insanduveis concessivos de beneficios ndo
podem mnem devem ser analisadas
casuisticamente, nem dependem de apreciacdo
subjetiva do administrador para ndo serem
desconstituidas. A ndo desconstituicdo dessas
situacoes deflui do proprio ordenamento juri-
dico que as protege e levanta um limite ao de-
ver de invalidar. E problema de interpretacdo e
ndo de discri¢do, conforme ja dissemos”.>

Tribunal de Contas, relacionados com os atos de sua compe-
téncia institucional, serdo tidos por insubsistentes, com im-
plicagdo de prescricdo administrativa para aplicacdo de
penalidade, se ndo forem proferidos dentro de dois anos,
contados da data de protocolizacdo, em seus servicos, da
documentagéo que lhes deu origem. Art. 12 (ADCT) - O Tri-
bunal de Contas do Estado, no prazo de cento e oitenta
dias, a contar da promulgacdo desta Constituicdo, emitira
parecer prévio sobre as contas enviadas pelos Municipios e
ainda ndo apreciadas até 1988, considerando-se como re-
comendada a sua aprovacdo se findo este prazo, ndo tiver
havido qualquer manifestagéo a respeito.”

Decisdo da Liminar - Por unanimidade o Tribunal deferiu ,
em parte , o pedido de liminar e suspendeu , até o julga-
mento final da agdo, a vigéncia do §6°, do art. 71, da Cons-
tituicdo do Estado da Paraiba, bem assim, no §7°, do art.
13, da mesma Constituicdo, as expressdes: “findo o qual,
ndo havendo manifestacdo, entender-se-4 como recomen-
dada a aprovacdo”; e, ainda, no art. 12 do Ato das Disposi-
¢Oes Transitorias da mesma Constituicdo; as seguintes
expressdes: “Considerando-se como recomendada a sua
aprovacado se, findo este prazo, nédo tiver havido qualquer
manifestacdo a respeito”. Também por unanimidade o Tri-
bunal indeferiu o pedido de liminar quanto ao inciso I, do
art. 71 da Constituicdo do Estado da Paraiba. Votou o Presi-
dente. - Plenério, 07.06.1990. - Acérdao, DJ 03.08.1990.

Data maxima venia, € em que pese a comple-
xidade das teorias erigidas com o escopo de comple-
mentar o referido prazo da prescricio administrativa,
opta-se pelo prazo de cinco anos para que a Admi-
nistracao anule seus atos ilegais, sem distin¢ao da in-
tensidade do vicio. Refuta-se as teses da
imprescritibilidade e da prescricao vintenaria pelos
motivos ja expostos, pois tais pensamentos vao de
encontro com os principios da seguranca juridica,
legalidade e interesse publico.

Ora, o prazo qliinqiienario é mais do que sufici-
ente para que a administracao possa invalidar seus atos
nascidos com a macula da ilegalidade. O prazo é de cin-
€O anos nao porque tem como fundamento o fato de
que, verificada a prescri¢ao judicial da agao popular, nao
teria mais a Administracao a possibilidade de revisao de
seus atos, e sim, porquanto se adota, por analogia, o pra-
zo decadencial previsto na Lei 9784/99, in verbis:

“Art. 54. O direito da Administracdo de
anular os atos administrativos de que decor-
ram efeitos favordveis para os destinatdrios
decai em cinco anos, contados da data em
que foram praticados, salvo comprovada
md-fé”. (grifamos)

Como ja foi dito anteriormente, a natureza do
prazo de que a Administracao goza para invalidar seus
atos viciados é decadencial, pois nao pressupoe uma
acao processual. Constatada a prescriciao judicial,
embora a a¢ao tenha sido aniquilada pelo lapso tem-
poral, o direito estd inc6lume, intacto. Extinto, pois,
o direito de ag¢ao do cidadao que age pro populo, te-
ria ainda, pelo menos em tese, a administracao o di-
reito de invalidar seus atos viciados, posto que no
ambito administrativo é a decadéncia que vigora.

Nesse comenos, o fundamento aqui defendido,
porém, terd o mesmo efeito pritico do adotado pelo
mestre ALMIRO COUTO E SILVA, pois o prazo
prescricional da ag¢ao popular e o decadencial da Lei
9784/99 é o mesmo: o de cinco anos.

Importante observar que, configurada a ma-fé,
o prazo decadencial somente comecgara a correr da
data da ciéncia da fraude ou do ardil.

5. PRESCRICAO E AS CORTES DE CONTAS: O PROBLE-
MA DO DANO AO ERARIO

Questao de grande interesse é a da prescricio
(decadéncia) no ambito dos Tribunais de Contas. Sera
que tais Cortes tém prazo para cumprir com suas com-
peténcias delimitadas no nosso texto politico?>* Serd que
acompeténcia para atribuir a obrigacao de ressarcir, em
decorréncia da responsabilidade por eventual dano ao
erario, esta limitada por algum lapso temporal? Procura-
remos responder tais perguntas.
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A nossa Constituicao Federal no seu artigo 35, §5°, reza que sao
imprescritiveis as acoes de ressarcimento decorrente de ilicitos que
causem danos ao erario, vejamos:

“Art. A administracdo publica direta e indireta de qual-
quer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, tam-
bém, ao seguinte:

§5° - A lei estabelecerd os prazos de prescricdo para ilici-
tos praticados por qualquer agente, servidor ou ndo, que cau-
sem prejuizos ao erdrio, ressalvadas as respectivas acoes de
ressarcimento”.

Vé-se, deste modo, que as acoes de ressarcimento foi dado o cardter
de imprescritibilidade®, festejando, assim, os principios da supremacia
do interesse publico e da moralidade administrativa.

Discorrendo sobre tal imprescritibilidade, PINTO FERREIRA, ca-
tegoricamente afirma que:

A expressdo agente é a palavra genérica, da qual a de-
signacdo de servidor é subdivisdo ou espécie. O prefeito é um
agente, embora sem ser servidor publico.

A lei estabelecerd os prazos de prescricdo. A lei ordindria,
a que alude o preceito, sera de nivel federal, estadual ou muni-
cipal, quando se tratar de prazos prescricionais para ilicitos
administrativos. Serd federal nos casos de ilicito penal.

As acoes de ressarcimento ou as acoes de responsabili-
dade civil, contudo, sdao imprescritiveis. Ndo se submetem ao
disposto no art. 177 do CC, determinando que as acoes pessoais
Dprescrevem em vinte anos e as acoes reais em dez anos. Ndo
ocorrendo prescricdo, o direito do Estado é permanente para
reaver o que lbe for ilicitamente subtraido. *° (Original sem grifos).

No mesmo caminho, porém com algumas criticas, MANOEL GON-
CALVES FERREIRA FILHO assim discursa reconhecendo a
imprescritibilidade das acoes de ressarcimento:

Parecem deduzir-se duas regras deste texto mal redigido.
Uma, concernente a sancdo pelo ilicito; outra, a reparacdo do
prejuizo. Quanto ao primeiro aspecto, a norma “chove no mo-
Ihado’: prevé que a lei fixe os respectivos prazos prescricionais.
Quanto ao segundo, estabelece-se de forma tangente a
imprescritibilidade das acoes visando ao ressarcimento dos
prejuizos causados.

A imprescritibilidade é sempre condenada pela doutri-
na, seja qual for seu campo; entretanto, a constituinte demons-
trou por ela um entusiasmo perverso e vingativo (v. art. 5°,
XLII e XLIV).”” (Grifos nossos).

Mais especificamente, JORGE ULISSES JACOBY, arremata com pro-
priedade sobre a prescricao nas Cortes de Contas:

“A Constituicdo Federal colocou fora do campo de
normatizacdo da Lei o prazo prescricional da agdo de ressarci-
mento referente a prejuizos causados ao erdrio, s podendo a lei
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estabelecer o prazo
prescricional para os ilicitos,
como tal podendo-se enten-
der os crimes;

(..) ATCE é um proces-
so administrativo que
objetiva quantificar um
dano causado ao erdrio e
identificar a autoria, possu-
indo natureza preparatoria
da acdo civil. Sendo instru-
mental e acessoria em rela-
¢do a agdo de reparacdo de
danos, e considerada pela ju-
risprudéncia como prejudici-
al de mérito em relacdo a
acdo civil, deve seguir o mes-
mo prazo prescricional que
essa acdo. Logo, como desde
a Constituicdo Federal a
agdo de ressarcimento de
danos causados ao erdrio
tornou-se imprescritivel, a
TCE ndo é mais alcancada

pelaprescricdo”. *® (grifamos)

Questao interessante revela-
se quando nao houver dano ao era-
rio. Aqueles ilicitos administrativos
que nao gerarem dano material nao
estdo inseridos na excecao consti-
tucional. Como exemplo, podemos
citar o agente publico que frustra
um concurso publico, admitindo ir-
regularmente pessoas ligadas a ele.
Qual o referido prazo? “Prescreve-
rao” em vinte anos, conforme o C6-
digo Civil, ou em 5 anos? Mais uma
vez, vislumbra-se o entendimento
de que o prazo apropriado seria o
de cinco anos, pois, invalidar um
concurso publico em vinte anos
parece atentar expressamente con-
tra os principios da seguranca juri-
dica e do interesse publico. O prazo
quinquenario, além de ser de bom
senso, s iria otimizar o poder de
autotutela que tem a Administragao
Publica, dando, iz casu, maior efici-
€ncia aos processos relativos a com-
peténcia dos Tribunais de Contas.

Merece especial atencao,
outrossim, a obrigagao constituci-
onal que tem os Tribunais de Con-



tas, de acordo com a disposicio do
artigo 71, I1I, da CF/88, de apreciar,
para fins de registro, a legalidade
dos atos de administracio de pes-
soal, a qualquer titulo, na adminis-
tracdo direta e indireta, incluida as
fundacgoes instituidas e mantidas
pelo Poder Publico, excetuadas as
nomeacoes para cargo de provi-
mento em comissao, bem como a
das concessoes de aposentadorias,
reformas e pensoes.

Tendo tais atos que passar
pela apreciacao dos Tribunais de
Contas, o prazo decadencial so-
mente comecard a correr apos a
referida manifestacio. Ora, segun-
do a melhor doutrina e jurispru-
déncia, o ato de concessao de
aposentadoria, de admissao de pes-
soal, de reformas e pensoes, é ato
complexo, porquanto ¢ fruto da
conjugacao das vontades de diver-
SOs Orgaos.

Isto, de resto, SANDRA
JULIEN MIRANDA*, com sua pers-
picdcia, ja havia percebido, quan-
do lecionou:

“Com efeito, sdo
freqiientes, mesmo na cha-
mada jurisprudéncia admi-
nistrativa, as manifestacoes
no sentido de que determi-
nados atos administrativos
— como a aposentadoria de
servidor publico — sdo tipi-
camente complexos e, como
tais, uma vez acabados, com
a manifestacdo do Tribunal
de Contas, ndo podem ser
desfeitos unilateralmente”.

Portanto, enquanto nao pas-
sarem pelo crivo do controle ex-
terno, nao ha que se falar em prazo
decadencial para que os Tribunais
de Contas sustem determinado ato,
quando eivado de vicio, na hipdte-
se da administracao nao fazé-lo, ou
para que apreciem sua legalidade.

6. A GUISA DE CONCLUSAO

Exposto, assim, toda a impor-
tancia da prescricio/decadéncia na
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O TCU ja tem pronunciamento acerca do assunto no acérdao 12/1998 — 22 Cama-
ra. Proc. n® 279.052/92-8. Relator: Ministro Bento José Bugarin. DOU 17/02/1998.
Recortamos do bojo do referido acérdao: “No caso ‘sub examine’, em que procura
a Administracdo se ressarcir de prejuizo causado por ilicito, inexiste a prescri¢éo,
eis que o legislador constituinte criou uma excecdo a regra da prescritibilidade
quando se trata do direito de a Administracéo se ressarcir de prejuizos causados ao
erdrio por ilicitos praticados por qualquer agente, servidor ou néo. Isto é o que se
depreende do disposto no art. 37, § 5°, da Carta Magna".

Comentarios & Constituicdo Brasileira. S&o Paulo: Saraiva, 1990, v. 2, p. 396.
Comentérios a Constituicdo Brasileira de 1988. Sao Paulo: Saraiva, 1990, v. 1, p. 260.
Tomada de Contas Especial. Ed. Brasilia Juridica, 22 edicdo, 1998.

MIRANDA, Sandra Julien. Do ato administrativo complexo. Ed. Malheiros, 1998.
Enfatiza a autora que ato complexo é aquele que “se aperfeicoa pela fusdo ou
integracdo de vontades de érgéos diversos, de que decorre manifestacdo de um sé
contetdo e finalidade”.

O proéprio STF, julgando o RMS n. 3.881, do Estado de Sao Paulo, relatado pelo
Ministro Nelson Hungria, concluiu que o ato complexo de que participaram, suces-
sivamente, o Poder Executivo e o Tribunal de Contas ndo pode ser anulado pela
Administracdo sem a concordancia do Tribunal. Enfatiza o STF que julgar da lega-
lidade ndo é apenas apreciar a regularidade formal do ato administrativo, mas
julgar todas as condicdes extrinsecas e intrinsecas de sua legalidade. Nessa linha,
guando a decisdo da Corte de Contas for aprobatéria, ndo apenas da executoriedade
ao ato, como cria situacdo definitiva na érbita administrativa.

pacificacao das relagoes juridicas, bem como as conseqiiéncias praticas
desses institutos no que respeita ao direito administrativo, chega-se as
seguintes conclusoes:

O estado de direito, como se viu, alberga dois principios essenciais: o
da seguranca juridica e o da confianga. Estes promovem solidez as
situagoes reguladas pela direito. E € este seu objetivo primordial, o
de efetuar pacificidade e estabilidade as relagoes juridicas afloradas
no seio da sociedade.

A prescricao e a decadéncia nasceram para imprimir solidez e segu-
ranga as relacoes juridicas. Entretanto, a prescricao nao opera no
ambito administrativo, haja vista sua exclusividade judicial.

A prescricao € regra geral em todos os campos do direito, sendo a
imprescritibilidade a exce¢ao, dependendo, por tal excepcionalidade,
de norma expressa.

Sendo a imprescritibilidade exce¢ao, nao pode o intérprete alega-la
— ainda mais quando for no Ambito administrativo — sob o fato de
nao haver norma expressa acerca de determinado prazo, tendo, por
isso, que lancar mao da analogia ou da interpretagao extensiva, para
buscar no ordenamento juridico o prazo aplicavel a espécie.

A prescricao seria, em singelas palavras, a extingao do direito de acao
em razao da inércia do seu titular pelo decurso de determinado lap-
so temporal. O que se extingue € a acio e nao propriamente o direi-
to, ficando este inc6lume, impoluto.

Ja a decadéncia revela-se como a extin¢ao do proprio direito, pelo
escoamento do prazo legal estabelecido para seu devido exercicio.
Nao pressupoe obrigatoriamente uma a¢ao como a prescri¢io, mas
simplesmente um direito (geralmente potestativo).

E nocgao cedica, pois, unanimemente proclamada por pensadores de
melhor suposi¢ao, que se configura impropriedade terminolégica
a atribuicao da denominagao de prescri¢cio administrativa a perda
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do direito de revisao da Administracao dos seus
atos pelo decurso do tempo. A Administragao tem,
hospedada que esta no principio da autotutela, o
direito, pretensdo e acdo de direito material a
decretacao da invalidade dos seus proprios atos
administrativos. E, portanto, prazo decadencial.

* No tocante ao prazo prescricional (decadencial) a
doutrina divide-se em trés teorias: a da
imprescritibilidade, da prescri¢ao vintenaria e da
prescricao qiinqiienaria. Data mdxima venia,
opta-se, haja vista a supremacia dos principios da
seguranca juridica, da legalidade e do interesse
publico, pela teoria da prescri¢io quinqienaria.

* No caso em que procura a Administracao se res-
sarcir de prejuizo causado por ilicito, inexiste a
prescricio, eis que o legislador constituinte criou
uma excec¢io a regra da prescritibilidade. Quan-
do nao houver dano, parece que o prazo de 5
anos seria o mais acertado com a 6tica dos prin-
cipios da seguranca juridica e da indisponibilidade
do interesse publico.

* A obrigacio constitucional que tém as Cortes de
Contas de acordo com o art. 71, III, se configura
como ato complexo, porquanto € fruto da conju-
gacio das vontades de diversos 6rgaos. B
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