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Sintese: 1. Distincdes preliminares. 2. Eficacia do ato admi-
nistrativo. 3. Retroatividade simples. 4. Ato admi-
nistrativo temporal. 5. Autotutela. 6. Direitos ad-
quiridos. 7. Irretroalividade da revogacao. 8. Refro-
atividade da anulacio. 9. O regulamento. 10. Con-
clusao.

1. Distincdes preliminares.

O tema da retroatividade do ato administrativo nao se equa-
ciona nem se resolve do mesmo modo que o paralelo da retroatividade
da lei, a nio ser, em tese, com relacdo aos atos administrativos gerais.
Com efeito, o editor do ato nio the pode, em tese, atribuir efeito re-
troativo, a nio ser quando lei anterior expressamente o autorize. E
hem verdade que alguns tipos de atos — confirmativos, declaratorios,
inlerpretativos —, em virtude do carater todo peculiar que os distingue,
se prestam a aplicacdo de certo gnantum de retroatividade, mas com
prudéncia e, geralmente, em decisdes a contrario € que tal retroativida-
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de foi admitida pela jurisprudéncia francesa (CI. Laubadére, Traité
¢lémentaire de droit administratif, 3. ed., 1963, vol. I, pags. 251-252) .

De regra, os atos administrativos nido tém eficicia retroativa;
ent todo caso, a Administraedo ndo pode atribuir efeites retroativos aos
atos que editou, se tais efeitos incidirem sobre direitos de sujeitos estra-
nhos, privados ou ptblicos, perturbando relacdes constituidas e ndo mo-
dificaveis unilateralmente (Aldo Bozzi, Istituzioni di diritto pubblico,
2.2 ed., 1966, pig. 322, citando resolucido do Conselho de Estado, V. Ses-
sao, 19 de fevereiro de 1965, n.° 147; 23 de abril de 1965, n.? 457).

Para bem entender-se o tema é necessario, antes de tudo, dis-
tinguir o ato administrativo geral do ato administrative especial, carac-
terizando-se o primeiro por dirigir-se, de maneira abstrata, impessoal, a
toda uma categoria de administrados, salientando-sc o segundo por en-
guadrar precisas situacées. individuais.

Cumpre notar também que, diversamente do que ocorre com a
lei, que depende de promulgacio (ato pelo qual o chefe do executivo
certifica que a lei seguiu os tramites legais e ordena, por isso, que seus
subordinados a apliquem), o ato administrativo dispensa a promulga-
¢do, ja que esta se confunde com a assinatura do ato, o qual se torna
execulorio, assim que assinado. Depois da publicacio ou netificacio, o
ato perfeito (completo quanto ao ciclo de formacio), integro (todos os
elementos estruturais imunes de defeitos), e eficaz (iddneo para a pro-
ducio de conseqiiéneias) entra em vigor, no mundo juridico, ora valen-
do para o futuro, ora valendo para o passado (Waline, Traité élémen-
taire de droit administratif, 6.2 ed., 1952, pag. 423).

“Assim que tomada”, escreve Rivero, “a decisio produz efei-

tos. Desde esse momento, a Administracio tem de conformar-se com o
- que lhe diz respeito. No entanto, a Administracdo ndo pode opor, o que
. decidiu, aos particulares, ou seja, aplica-lo, a ndo ser quando estes toma-
~:ram conhecimento do decidido”. “O ato s6 produz efeitos para o futu-
L TO. E_ls a regra da 'néo—retroatividadp dos atos administrativos, erigida
‘em principio geral do direito pelo Conselho de Estado (25 de junho de

1948, a propdsito de caso da Sociedade do Jornal A Aurora). A Admi-
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glsg':tg:; '%anigalpgle intervém a ndo ser quando a lei o autorize de modo
opres (Droit administratif, 7. ed., 1975, pag. 104).
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o lugar, distinguir o ato a .
Cumpre, em segundo , ng > ato rativo o
ial constitlt]lti\,ro de direito, do ato admmlstraﬁtlvo 1nt2r;e.$?l ndo’ o
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emos ter easos mais simples de atos admi-

Desse modo, poder { . atos admi-
nistrativos, editados hoje, com efeitos que alcancem o passado,
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, : ; isa efeitos do
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ato de heje, com os do ato de ontem. Enfim, cons?g:ndo s ex tune on.
cinarias ¢ consegiténcias ex tunc colidentes, envo
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problemas de direito intertemporal.
2 Efieacia do ate administrative.

O problema da retroatividade esta ligado de maneira estreita
ao da eficacia.

- : J . e de-
Eficaz ¢ o ato administrativo apto a pt od-.u%n gs (:*:f e{’({;)es qu‘; e de
le se esperam e que lhe sao inerentes. A retroatividade incide p

mente sobre a efieacia, destruindo-a.

Perfeito quanto a todos os elementos que Ihe qorlt}ii)c(;zm : :E:
trutura, ainda quando anuldvel, porem, nao nulo, o at(;‘;it?) N(; entan-
cacia tem inicio no momento em que o ato se torna pertel e as quais
to, esse momento pode ser alterado por causas dw?rsas,ivean Quando -0
as mais importantes sdo o termo e 2 condigio ?,us:pens fichcia. dize-
ato é juridicamente perfeito, mas é ainda (.lestltuldo e efi o
mos qile se encontra em estado de pendéneia (cf. Len gm, SU lgorso

_ ¢ : mano
di diritto amministrativo, 1939, vol. }7, pag. gg?)e Santi Ro ’
di diritte amministrativo, 3.* ed., 1937, pag. :
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O termo e a condicfio, embora elementos acidentais do ato ad-
ministrativo, retardam-lhe n eficacia.

A eficacia do ato pode ser estabelecida em momento anterior
a sua perfei¢io e, neste €aso, ocorre a retroatividade do ato administra-
livo. Existem atos retroativos por sua propria natureza, como, por
exemplo, a anulacio e a revogacioe, que desfazem a eficacia de atos an-
teriores. O atributo da retroatividade pode ser mencionado expressa-
mente no préprio ato, sempre que nao se lesem direitos ou nio se criem

novos deveres ou obrigacées (Cf. Lentini, Istituzioni di diritto amminis.
trative, 1939, vol. I, pag. 209)".

efeitos juridicos, quando qualquer cbstaculo se oponha a sua eficécia.
Pelo que se deve distinguir a perfeicio da eficicia. ¥ importante distin-
guir os dois momentos, porque o ato nio perfeito é ato inexistente, ao
Passo que o ato ineficaz ¢é ato existente, que mais tarde pode tornar-sc
eficaz. Se falta um elemento para a perfeicido do ato, o ato é nulo; se fal-
ta um elemento para a eficicia do ato, o ato pode ser completado com
esse elemento que lhe falta, A disting¢fo é importante para os efeitos da
aplicabilidade das regras concernentes a retroatividade das leis, Ato edi-
tado no império de lei velha, mas ainda ndo tornado eficaz, continua va.
lido, ndo obstante os novos requisitos exigidos pela nova lei. Ao conlra-
rio, se ainda ndo é perfeito; aplica-se simplesmente g nova lei” (Ales-
sio, Istituzioni di diritto amministrative italiano, 4.% ¢(., 1949, vol. 11,
pags. 214-215). |

3. . Retroatividade simples.

O tema de retroatividade nso nasceu no campo do direito po-
blico, mas no do direito privado, sendo recebido pelo direito adminis-
trativo o principio fundamental de que a norma deve dispor apenas pa-
ra o futuro, on seja, em outras palavras, ndo deve ter efeito retroativo,
maxima que, a primeira vista, parece ser um axioma, mas que ao con.
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Ario & das mais obscuras a ponto de néo haver si oduzid;

tra;‘ lglgeuxli;n g(')d?gos modernos, como o alemao (cf. Arturo Lentini, Isti-
%)t;}zioni di diritto amministrative, 1939, vol. 1, pags. 56-57) .

Aplieado ao campo do direito administrativo, 0 grgnc:lpw tcla rg-
troatividade da lei encontra paralelo no aspecto da eficicia do ato ad-
ministrative. | e

. [ . ~ ne-

Quanto a lei, ha casos de dispositivos que pao eélrvrzavelﬁé -
-essariamente, dngulos de direito mtertempoEaI, cour?oda n.Crr i qvefha
;er editada, incidisse sobre hipotese nova, nao regu ada ?ncimentos 8.
, , | .

\ssim, lei nova que retroagisse concedendo aumento de ve
1‘ i * -
funcionalismo a partir de dois meses.

i retroativa si ipd e tam-
Trata-se aqui de lei retreativa simples. A hipotese ocorre
bém no campo do direito administrativo.

. . r N . . - -S-
Ato administrative retroativo simples ¢ a v o’nt_ade da tdm;?;a"
tracdo, manifestada no presente, Prmetgpc_lo suadeflcama para o p
do. Esta hipotese ndo oferece maiores oificuldades.

Em intimeros casos, pois, a autoridade pode editar 32{;_1‘13:1;[;1]
trativo paré enquadrar fato ocorrido no passa‘(‘io, 0 que se de dg a com
expressio “a partir”, utilizada para fixar o "termus a quo
G S8
de ¢ eficacia do ato.

Assim, se o agente publico pratica ato, considerado 1'elevzér{}it€e£
) _ A ‘
ou s¢ desempenha funcio de fato, durante deter:rfmllt}ado temlg(é,i t?mli)dade
| I "tanci ou a
1bli - ecer a importancia do feito
tblico, levado a reconhecer a : _ ‘ idade
gos Ser\’fiCOS prestados, pode editar ato cujos ef.elt(()is sse eflt(fri)(izilgeﬁ ra
( 4 ‘ oo B s
o futuro, providenciando-se,
hassado e se projetem para P ‘ ro. ca-
io o prémio correspondente (promogao por ato de bravurlz;, lft(;r qzz) o he
;‘é,ico por cumprimento do dever) ot o pagamento concerne a0s ¢

vicos prestados. o

ini 3 ir eficaci tiva a seus alos

“A Administragio pode gonferir eficacia retroa; 1va 4 seus alos

somente quando sfo idéneos a oulorgar vantagens ?os I;‘p) clivos des-
iinatérios ou limitadamente aos efeitos que se resolvam e
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gens, como, por exemplo, aumentos de estipéndio ou vantagens de car-
reira” (Miele, Principii di diritto amministrativo, 1945, vol, I, pag. 192).

“A clausula de retroatividade nio pode ser admitiaa para os
afos que restringem o exercicio de faculdades ou de direitos, ou que
sacrificam direitos adquiridos, ou imponham deveres e obrigacdes. Se
a autoridade administrativa pode impor tais restri¢des, isto pode ocorrer
50 para o futuro: estabelecé-lo para o passado equivaleria a tornar ilici-
tos — e, portanto, causa de responsabilidade — atos editados licitamen-
te e no exercicio de um direito subjetivo. Os atos que criam relacdes bi-
laterais e, com maior razio, os que conferem direitos, podem ser edita-
dos com eficicia retroativa, mas isto deve entender-se limitadamente
aos efeitos do ato, que podem ainda verificar-se, como, por exemplo,
na relacio de emprego, a decorréncia da antigiiidade de nomeacio, do
direito ao estipéndio, etc. Retroativos por natureza so, regra geral, os
atos que tém eficacia declaratéria, porque tais atos nio fazem senio cer-
tificar o estado precedente, de fato ou de direito, sem nada criar ou mo-
dificar. Retroativos sao, além desses, os atos interpretativos de atos ad-
ministrativos precedentes, como os de anulacido, de revogacio, de conva-
lidacio, de conversdo, dos quais trataremos particularmente daqui a
pouco” (Zanobini, Corso di diritto amministrative, 6.2 ed., 1950, vol 1,
pags. 234-235) .

4. Ato administrativo intertemporal .

Ato administrativo intertemporal ¢ a manifestacio da vontade
da Administracdo, editada no presente, que colide com os efeitos de ou-
tra manifestaciao, ainda vigente.

Neste ceeo, cabe 4 doutrina indagar até que ponto o ato novo
influi sobre a eficacia do antigo ato.

Nas hipéteses de desfazimento do ato administrativo, traduzi-
das nas duas modalidades existentes, a anulacio e a revogacdo, ambas
atos administrativos desconstitutivos, é que vamos encontrar, em toda

- sua plenitude, o problema da retroatividade e da irretroatividade do ato
-administrativo. '
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“Ha, desse modo, uma categoria de atos”,'sai-lentatk\-‘heile, F:;;f
editados por qualquer sujeito, sao aptos por suadpr?prlaagadzrgﬁi d?ade -
ciio a irradiar a ef icécia. retroativa, Ealf_‘; como a dec a;agd de nulidade c
4 anulacdo de ato invalido, a revogaco de ato %pe, esde g ratifii(;agﬁo,
vela contrario a eqiiidade e conveniéncia, a con 1rr§agao e Jratifleacho.
Todos esses atos se referem a atos precedentes e acham slha mé‘zem ser
em elementos ou circunstancias que lhes 540 merer;tes rfuf 11ets ;u . nres
peito, ou seja, a invalidade ou inoportunidade de gs,d.d a aarece ans-
gressio dos poderes ge (Ii‘fapljieseiltagao.at%;na(:/iﬁ; e ;is%u é} e v
for s principios de direilo que os : — ‘ ’
.{;::]I:l:? ;?Oingalidage de ato precedente gconflrrpagao){ a desfgjgéaz;(;;né
valido (declaracio de nulitdatie, anulz:g;al;i zggliélgog)g; uoléonecesséri()s -
APTOVr A620 (O o além. dos quelh f outorgados (ratificac@o)
deres ou com poderes alem dos que lhe foram g s cacao)
j fichcia até o nascimento do ato a que se referem, :
d—o grgijgigr? I(ia mais ampia medida, o respe«_ctivioggn)tento (Miele, Prin-
cipii di diritto amministrativo, 1945, vol. I, pag. 193).

5. Autotutela.

insti } fundamental no
O instituto da. autotutela desempenha papei fu _ >
equacionamento e solucido de grande parte de ates admnpnustratlveg retro
a(tlivos Como acentuamos, autotutela ¢ o poder de poﬁlgla da A igmés;:
li‘ag:ﬁo. dirigido aos atos adminisirativos. E o C%I_l 3.111_150 de I'l'?fi‘llélsii‘l edog
eito publico que rege a acdo administrativa, dirigida a vig a dos
f)f‘l()tgri%i atos c([cf . nosso artigo Da autetutela administrativa, em RDA
108/47-63) .

A Administragao tem o maior interesse em que se&us&aiois] ;s g?éi:
i 0 Tegatidede o o fututo.  tor-se descoberto raco mitido
sob o dominio da legalidade e, no fuluro, - e aoetio mor.
de ilegalidade, s6 mais tarde revelado. Ou o ato pode ! lo opor

niente e, em época posterior, ter-se .m-o-straA 0 em cor-
Bj;l)né)o;c:sn Ziercunstén;:ias aé)ministrati\fas.- Dat, a 1mportancxzt1 do poigﬁz s
mento da Administragio sobre osaatos editados, o que‘a Se’b?) guenin%ei‘é-':’ -
ca, por uma série de providéncias tomadas pelo poder pu ic
cadas 4 retirada dos efeitos do alo. S
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Os institutos da anulacdo, da’ revogacio, da ratificacfio, da re-
forma e da conversio merecem especial exame por quem se proponha
a4 exame mais aprofundado da eficicia e da retroatividade do ato admi-
Tnistrativo, pois que se trata de alteracio maior ou menor de efeitos de

alos atuantes, mas aos quais o poder publico nio pode ficar indiferen-
t¢c por abrigarem vicio de alguma natureza.

Por isso, mediante a autetutela, o ato administrativo, editado
¢ irradiando efeitos, ora pode ser desfeito, ora | recuperado, naquelas
¢inco hipoteses apontadas, ou seja, pode a vontade do Estado ser sub-
metida (a) a anulacfio, quando o atg ¢ ilegal, (b) 3 revogacdo, quando
inoportuno ou inconveniente, (¢) & ratificacdo, quando o ato viciado ¢
convalidado por outro ato que Supre requisito ausente ou saua defeito
corrigivel, tratando-se o ato como perfeito, desde a origem (Bielsa, De.
recho administrative, 5.2 ed., 1955, vol. II, pag. 944, Marcelo Cae-
tano, Manual, 6.2 ed., 1963, pag. 280). Concretiza-se a ratificacio,
quando o desaparecimento do vicio depende unicamente da mmanj:
festagdo da vontade da autoridade competente e esta pode agir de acor-
do com a lei, sendo irrelevante, na hipétese, que se trate da mesma auto-
ridade que editou o ato ilegal ou que se trate de autoridade que o deve-
ria ter editado, desde que se esteja diante de vicig de incompeténcia .
Desse modo, a ratificacio do ato visa a Sanar os defeitos que o tornam
suscetivel de anulacde. O sey efeito principal & a revalidacdo do ato,
retroagindo a data do ato ratificado. Assim, o ato editado por autori-
dade ineompetente, que nao tinha poderes para tanto, esta sujeito 4 ra-
tificacio pela autoridade superior ecmpetente, que dara vigor ao ato ra-
tificado, revigorando:lhe g eficicia. Nio se trata, portanto, de nove ato,
mas de mera revalidacdo, que retrosge 3 data do ato revalidado . Este
ultimo ¢ que subsiste em seus efeitos (Brandio Cavalcanti, Tratado de
direito administrative, 3a, ed., 1955 vol . T, pag. 289); (d) a reforma,

quando o poder publico repele o elemento ilegal do ato administrativo,
conservando os outros elementos estruturais do ato, ndo afetados de ile-
galidade. Rejeita-se 3 parte inutil, aproveitam-se os elementos sadios, ja
que “utile per inutile non vitiatur” (a parte perfeita nip ¢ corrompida-
pela parte imperfeita), ou seja, a parcela do ato administrativo que,
~ bor ser vital, pode ser afastada, sem’ prejuizo, nem alteracdo, de mo.
- do algum contaminara o restante de ato. Afastando-se o indtil, apro-
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i qti 1lvi tin. L’atto amministrativo,_ 15915, pag.
};?ga;ﬁ% ? gall’zgen;%gttg b%l{;iig?;lgli atti amministrgtivi speic}iallﬂl',t 67,; (f:éie.,
1945, 1 taj & para a Administracdo semelha -
19 pag.zg())szl}) ;;-?:f:?;‘l?sod: Sconomia dos valores jl_,mdlcos { U?bi:io
g eIln I1(531‘rli atti amministrativi, 1952, pag. 142), mediante o (gpa a de:
P nca se exime de refazer todo o iter percorrido, caso tivesse de
ml.l’l‘lStI‘a(}ar(()) ‘ato Reformando o ato. o Estado ganha tempo e poupat a
ed’lt?(; cIilO‘da‘; autoridades administrativas (ef. nosso artigo Da auto ;1(;
ativida et i;dministrativo, em RDA 180/52); (e) 4 conversio, qélanl _
tele ?io ) (;lbliCO procura reaproveitar os elementos deficitarios i-e iaﬁo
Ode_ {ietl;‘trl:;tivo anterior para com eles, deppis de co-nveléﬁnteinenoi v.; "
? (?] 1Sn éomnor novo ato, agora perfeito e valido (ef. Boh a, % icé nver-

ado adégli atti amministrativi illegitimi. 1935; .Papne_n; eim, e Ron-
versi 1 fehlerhafter Staatsakte, n.? 4, pag. 12; Vltt.a, i?lﬂito amm; aisira
V.ersmfsna d., 1949, vol. 1, pag. 442; Alessio, Istituzieni, 4. e%,, 19 ‘,ggr:
t’IVO, g 2?18. , Atleés"i, Sistema, 1953, pag. 319). 'Dly-e.rsamente 0 Qli; ;:vérm
I. > pag. forma quando se conserva a figura jurldlcg do ato, na rer-
w0 o rf é “diasfigurado”, porqgue as peg¢as desaglutmadag, mas 3@;‘0 o
tveis, Orvem ara a nova estruturagio, que assegura @n‘exmg} difere -
::s‘: (2112’3 S(;ue emgnariam, caso a primitiva figura ht;ssg_tf(;}u ie{;ciag;; tzg@
i ] titutives. Ainda :
agrupar, integros, seus elementos Song’ voatade o e
atividade tem ampla atuacéo, ja que a
gﬁ il;"ert;g?; do. presente para o passado, operando ex func.

6 Direitos adquirides.

: i 20 do
Pressuposto indispensavel para o gql:jacm:}amg;ti?i iesti{;?;ﬁ 40
Ll o L] & - a

) ‘ e irretroatividade do ato a1y (
roblema da retroatividade etr i« trafivo * 0
goncernente ao dos direitos adqulrldos,_ ja que nem a lei 1;12‘1!1 ) ato admt

nistrative conseguem penetrar na cidadela inexpugnave

com alicerce naqueles direitos.

Duez e Debeyre notaram com muit:::a g_culdadena ireiisggg izitl;;%

o direito adquirido, a mera -expectatlYa de direito, o pl’l;w pt 0 o intan-
ibilidade das situacdes juridicas particulares e a nio-re mg ade dos
gzoéjregras (cf. Traité de droit administrat'if', 1952, pag. 215}, I:?duranie
{aio que “a matéria é muito instavel” (Traité, pag. 216} e que -

St
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muito tempo a doutrina se contentou, para resolver o problema, em esta-
hgle'cer a distin¢do entre direitos adquiridos e simples expectativas. O
dm;eﬁo adquirido regia a manuten¢fio do ato-regra antigo, ao passo que
a samplgs e;;pectaﬁva era submetida ao ato-regra novo. Quando, porém
ocorreria direito adquiride? E quando a simples expectativa? Na auf
séncia de andlise juridica precisa, permanecia-se no vago. Muitas vezes
1"@Spqnfila—se: ha simples expectativa, quando a lei nova se aplica; direito
adquirido, quando a lei antiga continua a encontrar aplicacdo! Ficava-
se, desse modo, encerrado num efrculo vicioso” (Duez e Debéyre. Trai-
t¢ de droit administratif, 1952, pags. 215-216) .

Hoje direitos adquirides sio conseqiiéncia de fato capaz de

produzi-los, sob o império da lei, em cuja vigéncia o fato se eonsumou

e que, emlfmra nao planejados para valer sob ela, passaram, apesar dis-
s, nessa época, a fazer parte do patriménio do individuo (Gabba, La
reh:oa?tw.lta. d_elle leggi, vol. 1, pag. 191, eitado por Arturo Lentini, Isti-
tpznqm .dl .dlr.ntto amministrative, 1939; vol. I, pag. 57 ¢ por Ale'ssi’o Is-
tituzioni di diritto amministrativoe italiano, 4.* ed., 1949, vol. I, pag. 1;&)8).

‘ . Merlin de Douait, citado por Ponies de Miranda (Comentsrios
a C@nstontu_lgao Federal de 1946, 2.* ed., 1953, vol. 1V, pags. 99-100), defi-
ne os direitos adquirides como “os que entraram para o nosso pairimﬁ-
nio, que dele fazem parte e que ndo mais podem ser tirados por aquele
ge quem os obtivemos”. “E de ver-se”, aerescenta Pontes de Miranda
“desde logo, que se elimina qualquer referéncia 4 lei — o critério ¢ sub.
Jelivo; porque se considera do lado do titular e porque se faz deperiden-

te a qualidade de inibicdo por partc daquele de : cnaen-
(Idem, ibidem, pag. 100). e € que provelo o direito

. Pacifici-Mazzoni ressalta que “o direito adquirido é a conse-

- guencia de um fato idoneo a produzi-lo em virtude da lei existente no
. tempo em que este se realizou, tendo comecado, antes de entrar em vi-
- 80T a lei nova, a fazer parte do patriménio de uma pessoa, ainda que

_esta no o tenha feito prevalecer por falta de oporlunidade” (Istituzio-
ni d1 dlrltto civile italiano, 1880, vol. L pag. 227, nota 200) .

. . “Direito adquirido ¢ o direilo que ja se incorporou ao patri-
nio. da pessoa, ja ¢ de sua propriedade, ja constitui um bem, que de-
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ve ser protegido contra qualquer ataque exterior que ouse ofendé-lo ou

turba-lo” (Placido e Silva, Vocabulério Juridico, 2.2 ed., 1967, vol. 11,

“cub voce” direito adquirid_o).-.

Pedro Nunes define o direite adquiride como “ioda vantagem

que, proveniente do fato juridico concreto que a determinou, consen-
‘taneo com a lei, entdo vigente, alguém 1ncorpora definitivamente ao

seu patrimonio, desde gquando comeca a produ'z'i,i,:' efeito ll'tl.l, dele ndo
dendo ser subtraida por mera vontade alheia” (Dicionario de tecno-

Jogia juridica, 1948, “sub voce” - direito adquirido) .

Pois bem, a nossa lei maior, em seu art. }53, § 3.9 consagra
o principio do direito adquirido, I_'gsguardal_ldq—o ate da normabj'urldlga
vigente, ao determinar que a lei na¢ o p?eju(-ilcag‘a, como tambem nao
causara dano ao ato juridico perfeilo e a coisa julgada.

Erguem-se os direitos adquirides como barreira intransponi-
vel a eficacia do ato administrativo no tempo.

Resta saber se ato inexistente ¢ ato nulo geram.-dl_reltos: bein
como cumpre indagar em que medida a inércia da Administragao em
anular os préprios atos pode contribuir para torna-los indestrutiveis.

1. Irretroatividade da revogacdo.

Revogacio ¢ o ato administrativo que desfaz ou desconstiiltuf
ato administrativo anterior, fazendo cessar-lhe os efeitos, por mo évgb
de mérilo. Assim como a edi¢do do ato é 1nf0r1}nada pela oportuni ad-e
¢ conveniéncia da medida, avaliadas pela aﬁutondade, no momento 1a
emanacio do ato, assim também a revogacao dq ato.;e lnforrr_xafiz} %)e 0
molivo oposto (inoportunidade ou mesonveyn.len(:la), ja que a iniciativa,
considerada do interesse da Administracao, no passado, agora naf) |
mais se justifica. Por isso se diz que a revogagao opera ex nunc, ?. p%§~
tir do presente, projetando-se para o faturo, jamais ex tune, a parur Ao
-passado, retroativamente.

- s Iy - .
Nio sé esta discutindo aqui o classico, e, alias, _11191_(:019{:&{10 te-
ma, da revogabilidade ou irrevogabilidade do ato administrativo, por-
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que todo e qualquer ato do Fstado pode ser, em tese, desfeito, quer por
molivo de ilegalidade (anmulagio), quer por motivo de mérito (revoga-
cio), inoportunidade ou inconveniéncia. Entretanto, o desfazimento en-
contra barreira inarredavel nos direitos adquiridos, que se erguem como
Iimites infransponiveis 4 vonlade da Administrac¢io,

A revogacio priva o alo administrativo de efeitos ex nune, ou.

seja, a partir da prépria edigio, ressalvados os efeitos ja produzidos
(Cino Vitta, Diritte amministrativo, 3.* ed., 1949, vol. I, pag. 412). ©
fundamento da irretroatividade da revogacioe ¢ o da protecio da con-
fianca do destinatario na duragéio de ato, protecio esta que nio se ou-
lorga a quern provocou o ato, aplicando meios ilicitos, casos em-que o
ato” pode ser revogado com efeitc ex tune (CT. Forsthoff, Tratado de
derecho administrative, 1958, trad. espanhcla, pag. 361 e Arnaldo de Val-
les, La validita degli atti amministrativi, 1917, pag. 443).

Roger Bonnard, examinando o efeito retroative do ato revoca-
torio, que a seu ver inexiste, formula o principio geral da intangibilida-
de dos efeites individuais dos atos administrativos (Cf. Précis de droit
administratif, 4.* ed., 1933, pag. 110), no que é acompanhado por Du-
peyroux, quando efucida que “os atos administrativos regulares nio po-
dem, em principio, ser ohjeto de revogacdo retroativa. Em outros ter-
mos, mesino que a Administra¢do perceba que teria sido mais oportuno
tomar esta ou aquela decisdo, ndo poderad fazé-la desaparecer. retroati-
vamente, caso tal decisio tenha sido tomada regularmente” (cf. La ré-
gle de Ia non-retroactivité des actes administratifs, 1954, pig. 253).

Quanto a revegacio, prevalece, pois, o principio da irretroati-
vidade, a ndo ser que o beneficiado pelo ato tenha agido de.ma-fé, con-
correndo para que a Administra¢io editasse o ato. Nesse caso, impoe-
se a medida revocatdria.

Assim, se a Administra¢do nomeia médicos para a erradicacgdo
da maldria, induzida, pelos nomeados, de necessidade da medida, em vir-
tude de epidemia iminente, e mais tarde o administrador verifica a ine-
- xisléncia da moléstia, na regido, impde-se a revogacio ex tune do ato,
. devendo os nomeados devolver aos cofres phblicos os vencimentos rece.
. bides indevidamente, sem prejuizo de outras sancoes. ’

23,
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que destréi at

8 Retroatividade da anulacdo.

No Ambito da Administracio, anulagde ¢ o aio admml_strzj\tlv?
o administrativo anterior, fazendo ce.zsss’tr—.lhe os efeitos p{n
lidade. Decorre a anulagio do prineipio 'da autotutela,
patrulhamento dos atos administrativos pela‘
dindo a permanéncia e a vida dos atos

motivo de ilega
instituto que informa o 1
propria fonte que os gerou, umpe
ilegais.

Aqui o problema da retroatividade ¢ mais complgxo, p-(()il"?ue Sie{)i
Administragﬁéo' tutora do direito, tem o malordnil_t('e{essesenlllée ;azgsaem‘
i 5. 3 . ) ) O

1 egais, cabendo-lhe retirar os atos deieliuosos,
e i : i direitos, erguendo-se estes
ato defeituoso emergiram dir , .
que mesmo do ato ' | _ ] e o .
i to. Por outro lado, qual o p \
como barreira ao desfazimen : 5 e
ini a atos que editou? Sempre. 12
ministracio tem para anular os ato . 7 Qv 8 ek
juridi neficiario do ato, desde que ¢ , :
ranca juridica protege o ber 0 afo, dest o este pdo fepha
i : oncretizacao da mediaa
concorrido de algum modo para a ¢ s ato

: inexi lo decurso do tempo e em ViIT ‘

lo (anulavel ou inexistente), pelo decurs  virtude o ter-

i ingi A onarios, pedem surgir direitos? De
ceiros atingidos pela acao (_io's_funm ) gir e
que modo os direitos adquiridos se apresentam eomo obices irremovi
veis para efeitos de anulacdo retroativa?

Se ¢ ato administrativo ¢ inexiste}_lte ou nulo, mas e?% %roq;i:
zindo efeitos, ¢ de rigor que a Administracdo lhe declare a nulidade, 1

clusive ex tune, pois ex nihilo, nihil.

A

Se o agente publico acumula cargos, 1rregular1:nente, ;cgndoécxgi:_

cia do fato, por ter agido de ma-fé, ocul?ndo a §1}qa§:a0, ge; a uSerderé
. i ao i Provada a ma-fé, o age .

lo, a partir da acumulagao ilegal. 1 ¢, o e oo

é ia ha mais tempo e restituira o que _

também o cargo que exercia ha . que Lver per

ido 1 /i Terificada, porém, em processo a \

cebido indevidamente. Veri , ] rocess listrafivo,

acumulacdo proibida, e provada a boa-fé, o funcionario optara po ‘

dos cargos.

Na hipétese de boa fé, ato administrativo anulatorio € 11';322(;—;
ativo; no caso de ma fé, a anulag3o é retroativa: editado, apoisaicl)] i?ém s
5o administrativo, no qual se provou a ma fé, o ato opera |
func.
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13 . B
O poder d aca ci : : . . . :
p e anulagio, exercitado por determinada autoridade, " ¢le consegue preencher sua missao executiva, porque assegura a obser-

ndo enconir imi srai : : e . . . paly .

tros S‘ujeitosa nga Eiluem li)mlte tnos° direitos ou interesses referentes a ou- " vancia da lei, remove as dificuldades e imprime sua impulsio, ou dire-

direito ou h’,iﬁia ‘lu : 5.0 re gOS invalidos nao pode basear-se nenhum cfio administrativa (Cf. Pimenta Bueno, Direito piiblico brasileiro e ana-
¢ juridica. Os efeilos da anulacdo decorrem sempre ex lise da Constituicio do Império, 1857, 1.* parte, pag. 236).

tu . .4 o . ° . @
ne, porque quando o ato é reconhecido viciado, deve ser eliminado

desde o momento de sua formacio, Por isso, também os efeitos que o Na hierarquia das normas, os regulamentos represeniam o grau

s alto na esfera administrativa, logo abaixo das normas legais, sen-

ai? j& pode te:r prcd_uzido sdo anulados, no sentido de que devem ser mai

até onde POSSIVEL»ehminados ou reparados. Este principio comporta’. do a complementacio destas. Pelo nosso sistema constitucional, os regu-
Es?pée;:?m;} :a?iceig;esde t%mperamenfos, ora -estabe?ecidos por disposigﬁeg: lamentos s40 aprovados por d(::creto executivo ¢ a sua anlplitude S0 en-
7 anobi ; Corse roauzidos pela' mesma autoridade administrativa” contra ]1m1_tes,. nos teg{t?s legals regu]amgntado§ (ES}'andao Cavalcanti,
Lanobini, {orse di diritte amministrative, 6.* ed., 1950, vol. I, Curso de direito administrativo, 3.* ed., 1954, pag. 55) .

pags. 259-260).
Entre lei e regulamento existe diferenca de forma, que nao se

reflete sobre o contetido, mas pode refletir-se .sobre diversa eficiéncia

g;rié?é iad{nlnlstlratlvo, ou seja, @e_ que “a Administragio pode proceder : juridica dos dois atos. Arnbos o0s alos criam BoNe, o Tatite (}01(_)05{ ai-
de of o & anulagio do aam ilegitimo, em qualquer momento” (Vitta, relacdo de subordinagao relativamentc ao outro (Alessio, Istituzioni di di-
ritto amministrativo, 3.° ed., 1949, vol. I, pag. 437), logo depois, o mes- - ritto amministrativo italiano, 4.% ed. 1949, vol. 1, pdg. 124).

mo autoz" faz a ressalva prudente de que o decurso do tempo pode inter-
ierlr na “manutencao da vida do ato, embora ilegitimo, a fim de que nio
s¢ nsui,)v.eriam estados de fato j4 consolidados por um respeito formal ao
principio abstra@o da legitimidade. Nao se deixe de levar em conta que
o ordgnamepio juridico € conservador, no sentido de que respeita f:;]ios
ocgrmd‘os ha longa data, mesmo se ndo conformes 3 lei. Compreende-se
pois, como a an}llagéo, demasiada tfardia, sem fortes razées de interessé
publico, tenha fld‘O entendida pela jurisprudéncia como viciada de ex-
;’ess;o de poder” (Cino Vitta, Diritto amministrative, 3.% ed., 1949, vol
, pags. 438:-439) e, portanto, iniddnea e ineficaz para o desfa,zimen’to d -
ato, protegido em sua integridade pelo decurso do tempo. | ’

Apresentando, primeiro, a regra geral que vigora, no campo do

Expedidos com o escopo linico de facilitar a aplicagdo das leis,
de fazer com que se executem fielmente, os regulamentos constituem
uma faculdade conferida ao Chefe do Executivo mediante expresso {ex-
to constitucional (Emenda Constitucional n.° 1, de 1969, art. 81, I1I) .

Diferentemente do direito italiano que conhece varios tipos de
regulamentos — executivos, delegados, autonomos —, o direito brasi-
Jeiro conhece apenas o éxecutivo, vinculado a lei, sendo introduzido por
decreto do chefe do governo. Dai, o dizer:se que o decreto é o veiculo
{ou instrumento) do regulamento.

ST

Entre nos, a forma tradicional de expedir regulamento € redi-
gi-lo -em texto separado, baixando-sc decreto que o aprova, mas nada
impede que o texto.seja um s, isto é, que os preceitos do regulamento
sejam consubstanciados. no proprio decrete, como ja se vem obser- .
vando em alguns casos (Nunes Leal, Problemas de direito publi-
co, 1960, pag. 69). IR

. ., & . T kel
O regulamento executivo tem por escopo, como O proprio no-...

me indica, a aplicacio da lei, pura e simples, orientando-lhe a:concre

9, O regulamento.

execn 50% regu?mento ,'e'Aat(_) administrativo geral. Como a lei em sua
. oot gte pi{;ﬂgu‘a prowdinm]iis, pormenocres variaveis, mobilidade con-
; ¢ preencha bem os seus fins a
" obsta | £ .pem o » para que niao encontre
dir gs T&S’ com raziao se atribuiu ao poder executivo a tarefa de expe-
by 'mésmo s; §§£e§s§rlqs para a 'bo-a execucdo dos preceitos legislativos.
o buicao indispensavel ao governo, um dos modos por que
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contra legem ou praefer legem, o regulamento executivo vale na me-
~dida exata em que facilita a aplicacdo do texto-base.

Desse modo, “a forca retroativa dos atos regulamentares & ge-
ralmente repelida, porque acarretaria, necessariamente, uma perturba-
¢ao das situagdes, baseadas na regra pré-existente. Tal perturbacio se-
ria contraria a lei que serve de alicerce ao ato regulamentar, a qual, de
acordo com os principios gerais, nio tem forca retroativa. £ ai que tem
origem o adagio francés — nio se regulamenta para o passado. Por
conseqiiéncia, e a menos que haja disposi¢éo contraria de lei, a ab-roga-
¢éo do ato regulamentar nio pode perturbar os efeitos que ja produziu”
{ Stassinopoulos, Traité des actes administratifs, 1954, pag. 233) .

De fato, se o acessorio segue o principal, ndo tem sentido falar
em retroatividade do regulamento, como unidade auténoma, quando se
sabe que, entre nos, o regulamento segue a fei. O que se poderia estu-

dar é o reflexo da retroatividade da lei sobre o regulamerito, calcado
este na lei anterior.

1¢. Conclusdo

Dum modo geral, a Administragao deve exercer a competéncia
de que dispGe, levando em conta g situacdo presente, nio o passado. Do
contririo estaria cometendo a falta que a doutrina francesa denomina
de “incompeténcia ratione temporis” (Waline, Traité élémentaire de
droit administratif, 6.2 ed., 1952, pag. 136 e Stassinopoulos, Traité des
actes administratifs, pags. 90, 92, 101). :

Ao contrario do ato administrativo geral — regulamento —
ato administrativo especial ~ nomeacao, demissdo, promogao, readmis-
530, reintegracdo, revogacdo, anulagio — enquadra hipétese concreta,

regendo-se, pois, por principios diversos dos que informam o regula-
mento .

, O

O ato administrative especiaj, deve ser, antes de tudo, claro,

~ conforme & lej, caracterizando-se pelos atributos da perfectibilidade,
- validade, integridade e eficacia.

26
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¢ao comf-:'pomnenores explicativos. Atuando secundum legem, jamais

G

S

Ao ser editado, projetar-se-4 para o futuro, nao h?i"endo prin-
ipio algum, a priori, que o impe¢a de reportar-se ao passado.
1 *

O ato administrativo especial retroativo ¢, assim, uma reilg-

de. nao uma fiecdo. Cumpre apenas explicitar os casos e[?i qiile)o;.tos

?3 fx,o direitlo brasileiro, a retroatividade, quer nasdhlp(cg;aseioseesi) ) atos

speeiai ituti direitos, quer nos casos de a :

eiais constitutives de , ¢ | . iy

flzggonstitutivos, quando o ato, editado no presmt(_a,’cpnﬂltadgorintoet:;ed_
tos de atos anteriores (direito administrativo transitério ou direito &

ministrativo intertemporal) .

No primeiro caso, € vél.id() 0 prin_cipm de: tquedto?ﬁislg‘z?iligsg:
4o da vontade do poder pl’lbhco3 t’ra'duzlda em ato adm ativo es-
Ceci 1 e nilo contréaria a lei, tem eficacia retroativa, de:sde qu_ed aga |
Ez?iiios ao destinatario. Assim, nomnieagoes, promog(zess;mgead emalfgoiii
reintegragoes, enfim, qualquer reconh.eglr_nent(t), n:)_vpr ,
fato ocorrido no passado, pode ter eficacia retroativa.

No segundo caso, é valido também o pr1nc1p10~de qu:—: Itlcl)d;)ﬁi?
administrativo desconstitutivo — Trevogacao ou anulag-:ao _l a?i n efici
cia retroativa, respeitados os direitos adquiridos, a coisa julgada,
juridico perfeito.

Em sintese, ndo tem sentido falar-se, a priori, el regra da n?g-
retroatividade ou regra da retroatividade do a]go admmltstrggvgf,icgéliia
i i a hipo sob o aspecto d ,
ind r com cuidado cada hipotese
prindo examina m 5¢ o Ca elicacia,
: - a o fuluro, como para o p ,
ual tanto pode dirigir-se par fuluro, . oF :
?ll?imo caso I;mde agir de modo originario, crlanddo glreitos ex tunc, (c;))
? ) * -y - em que
m efeitos de outro ato, ja editado, caso (a]
mo pode conflitar com efeitc ado, caso em que (a)
repoe a eficaci r, desfazendo-a, ou (b) esbha
se sobrepoe a eficacia anterior, de : ra cf -
tes que lla)rotegem o ato anterior, 1mun1'zal}d0-o (':onira a e?cacm; retro
aliva, que desaparece perante a eficacia intangivel do antigo ato.
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