VOTO:

O SENHOR MINISTRO LUfS ROBERTO BARROSO:

Ementa : Direito constitucional ‘@ administrativo.
Acao direta de inconstitucionalidade. Prazo
decadencial para o exercicio do/poder de autotutela
pela Administragao Publica estadual.

1. Acado direta contra o art.10, I, da Lei n® 10.177/1998,
do Estado de Sao Paulo, que estabelece o prazo
decadencial de 10 (dez) anos para anulagao de atos
administrativos _ treputados  invalidos  pela
Administragao Publica estadual.

2. Lei estadual-que disciplina o prazo decadencial
para o exercicio da autotutela pela administragao
publica local ndao ofende a competéncia da Uniao
Federal para legislar sobre direito civil (art. 22, I, CF
/1988) ou para editar normas gerais sobre licitagoes e
contratos’ (art. 22, XXVII, CF/1988). Trata-se, na
verdade, de matéria inserida na competéncia
constitucional dos estados-membros para legislar
sobre direito administrativo (art. 25, § 1%, CF/1988).

3. O dispositivo impugnado nao viola os principios
constitucionais da seguranca juridica e da
razoabilidade. O prazo decenal ndo é arbitrario e nao
caracteriza, por si so, instabilidade das relagoes
juridicas ou afronta as legitimas expectativas dos
particulares na imutabilidade de situacOes juridicas
consolidadas com o decurso do tempo. Esse ¢,
inclusive, o prazo prescricional geral do Codigo Civil
(art. 205) e de desapropriacao indireta (Tema 1.019,
STJ]), dentre outros inumeros exemplos no
ordenamento juridico brasileiro.

4. Sem embargo, o prazo quinquenal consolidou-se
como marco temporal geral nas relagdes entre o
Poder Publico e particulares (v., e.g. , o art. 1° do

Decreto n°® 20.910/1932 e o art. 173 do Cddigo
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Tributario Nacional), e esta Corte somente admite
excegdes ao principio da isonomia quando houver
fundamento razodvel baseado na necessidade de
remediar um desequilibrio entre as partes.

5. Os demais estados da Federacao aplicam,
indistintamente, o prazo quinquenal para anulagao
de atos administrativos de /que decorram efeitos
favoraveis aos administrados, seja por previsao em lei
propria ou por aplicacdao analogica do art. 54 da Lei
n® 9.784/1999. Nao ha fundamento constitucional que
justifique a situacdo excepcional do Estado de Sao
Paulo, impondo-se o, tratamento igualitario nas
relagoes Estado-cidadao.

6. A presente ADI foi ajuizada somente em 2018 e o
art. 10, I, da Lei n®10.177/1998 vem sendo aplicado ha
décadas pela.Administracao Publica paulista, tendo
servido de base a anulacao de diversos atos
administrativos. Ademais, o Superior Tribunal de
Justica firmou entendimento no sentido da validade
da norma estadual e considerou inaplicavel, ao
Estadoe-de Sao Paulo, o art. 54 da Lei n® 9.784/1999
(AR 5,101, Rel. Min. Mauro Campbell Marques; e
RMS 21.070, Rel. Min. Laurita Vaz).

7. Desse modo, impde-se a modulacao dos efeitos
desta decisao (art. 27 da Lei n® 9.868/1999), para que
(i) sejam mantidas as anulagoes ja realizadas pela
Administracao até a publicacao da ata deste
julgamento, desde que tenham observado o prazo de
10 (dez) anos; (ii) seja aplicado o prazo decadencial
de 10 (dez) anos aos casos em que ja tenha
transcorrido mais da metade do tempo fixado na lei
declarada inconstitucional (aplicacao, por analogia,
do art. 2.028 do Cdédigo Civil); e (iii) para os demais
atos administrativos ja praticados, seja o prazo
decadencial de 5 (cinco) anos contado a partir da
publicacao da ata deste julgamento.

8. Procedéncia do pedido, com a declaragao de
inconstitucionalidade do art. 10, I, da Lei n° 10.177
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/1998, do Estado de Sao Paulo, modulando-se os
efeitos na forma acima descrita.

1. Trata-se de agao direta de inconstitucionalidade’ proposta pela
Associagao Brasileira de Concessionarias de Rodovias — ABCR contra o art.
10, I, da Lei n® 10.177/1998, do Estado de Sao Paulo, que estabelece o prazo
decadencial de 10 (dez) anos para anulacdo de. atos administrativos
reputados invalidos pela Administracao Publica estadual. Eis o teor da
norma impugnada:

“Artigo 10 - A Administragao Publica anulara seus atos invalidos,
de oficio ou por provocagao de pessoa‘interessada, salvo quando:
I — ultrapassado o prazo de dezanos contado de sua producao;”

2. A autora alega que o dispositivo legal impugnado incorre em
inconstitucionalidade formal por afronta a competéncia privativa da Uniao
Federal para legislar sobre direito civil (art. 22, I, CF/1988) e editar normas
gerais de licitacOes e contratos administrativos (art. 22, XXVII, CF/1988).
Além disso, sustenta a inconstitucionalidade material da norma por
violagdo aos principios constitticionais da seguranca juridica, razoabilidade,
proporcionalidade e isonomia.

3. pos decisao de recebimento da inicial e de indeferimento do pedido
cautelar, o Governador do Estado de Sao Paulo prestou informacgoes e
defendeu a constitucionalidade do dispositivo impugnado. Segundo o
Chefe do Poder. Executivo paulista, o dispositivo é fruto de politica
legislativa inovadora, favoravel aos administrados, na medida em que nao
havia lei federal restringindo a competéncia administrativa de anulagao dos
atos administrativos reputados invalidos. Ademais, afirma que se trata de
norma de"direito administrativo, e nao de direito civil, e ressalta a
inaplicabilidade do art. 54 da Lei n® 9.784/1999 aos estados. Por fim, defende
que o prazo decenal ndo é desproporcional ou irrazoavel e nem viola a
seguranca juridica, visto que € lapso temporal corriqueiro no ordenamento
juridico brasileiro. Requer, por eventualidade, a modulacao dos efeitos da
declaracao de inconstitucionalidade.

4. A Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo - ALESP, por sua
vez, arguiu o descabimento da ADI por ofensa reflexa a Constitui¢ao, pois o

exercicio do controle concentrado de constitucionalidade envolveria o cotejo
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impositivo de normas infraconstitucionais, tais como o disposto no art. 54
da Lei n°® 9.784/1999. Ultrapassada a preliminar, a ALESP salientou a
competéncia do Estado de Sao Paulo para legislar sobre direito
administrativo e o fato de a lei estar em vigor hd mais de 20 (vinte) anos,
gozando de presungao de constitucionalidade.

5. O Advogado-Geral da Uniao suscitou a ilegitimidade ativa da autora,
por auséncia de pertinéncia tematica. No mérito, enfatizou a competéncia
constitucional dos estados-membros em matéria administrativa, nos termos
do art. 25, § 1%, da CF/1988, e a natureza juridica de lei federal, e nao
nacional, da Lei n® 9.784/1999. Para além disso, destacou que: (i) o prazo
decadencial de 10 (dez) anos nao € irrazoavel e, a época, configurou
inovagao relevante em favor dos administrados; e (ii) o STF, em pelo menos
trés precedentes, deixou de aplicar o prazo de cinco anos previsto no art. 54
da Lei n°® 9.784/1999, justamente '‘por sopesar outros interesses
constitucionais conflitantes.

6. O Procurador-Geral da Republica arguiu, preliminarmente, o nao
cabimento da ADI por ilegitimidade ativa da requerente, porquanto nao
comprovada a representatividade da categoria e o interesse nacional da
associacao. De mais a mais, ressaltou a constitucionalidade formal da
norma, tendo em vista. sua natureza administrativa, e a sua
inconstitucionalidade material por ofensa aos principios da
proporcionalidade, da'seguranca juridica e da isonomia, visto que “o prazo
decadencial fixado em. 10 (dez) anos ultrapassou sobremaneira a medida do
que considerado estritamente necessario, uma vez que a tradicao juridica na
esfera federal sempre teve por parametro o prazo de 5 (cinco) anos”.

7. O Min:Marco Aurélio Mello, relator da AD], afastou as preliminares e
julgou procedente o pedido. No entender de S. Exa., os entes federativos
devem seguir o prazo federal de cinco anos para o exercicio da autotutela
administrativa, sendo irrazoavel admitir-se que as 27 (vinte e sete) unidades
da Federacao possam estipular prazo decadencial diferenciado.

8. Em voto juntado ao Plenario Virtual desta semana, o Min. Alexandre
de Moraes divergiu do relator, reconheceu a auséncia de pertinéncia
tematica entre o objeto do controle de constitucionalidade e o especifico
escopo associativo da autora e, no mérito, afastou as inconstitucionalidades
deduzidas na inicial. Segundo o Min. Alexandre de Moraes, os estados tém
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competéncia para legislar sobre o exercicio de autotutela administrativa,
fixando prazo decadencial diverso do previsto no art. 54 da Lei n® 9.784
/1999. Além disso, considerou o prazo decenal razoavel e proporcional,
considerado o interesse publico no controle de atos~administrativos
invalidos.

9. Eis o breve relatorio.

10. Inicialmente, ressalto que a ADI deve ser.conhecida, visto que: (i) a
Associagao Brasileira de Concessiondria de Rodovias — ABCR comprovou a
representatividade da categoria e o carater nacional da entidade, mediante a
presenca de associados em, pelo menos, nove'estados da federacao; e (ii) ha
pertinéncia tematica entre o objeto da acao e as finalidades associativas da
autora, principalmente pelo fato de que o Estado de Sao Paulo possui
rodovias com contratos de concessao.vigentes, sobre os quais pairam
diversos atos administrativos passiveis de anulagao pela Administragao
Publica de Sao Paulo.

11. No mérito, a inconstitucionalidade formal deve ser afastada, nos
moldes defendidos pelo Min. Alexandre de Moraes. O art. 10, I, da Lei
estadual n® 10.177/1998, aorestipular o prazo decenal para o exercicio da
autotutela pela Administragao Publica local, ndao ofende a competéncia da
Uniao Federal para legislar sobre direito civil (art. 22, I, CF/1988) ou para
editar normas gerais sobre licitagoes e contratos (art. 22, XXVII, CF/1988).
Trata-se, na verdade, de matéria inserida na competéncia constitucional dos
estados-membros para legislar sobre direito administrativo (art. 25, § 1°, CF
/1988).

12. A forma federativa de Estado adotada pela Constituicao da
Republica mao admite a existéncia de lei nacional sobre processo
administrativo. A autonomia dos entes federados lhes assegura uma esfera
propria-para estruturar a sua organizagao e a sua forma de atuagao (art. 25,
CF/1988). A disciplina do processo administrativo estadual deve ser
firmada por cada pessoa politica a luz das suas peculiaridades, observadas
as balizas constitucionais, sem vinculagdo automatica a regulamentacao
federal. Nesse sentido, cito a doutrina da Min. Carmen Lucia:

“Quanto a questao da competéncia para cuidar do tema em sede

infraconstitucional, a organizacao federativa brasileira nao permite
5



que haja lei nacional sobre o tema. A autonomia administrativa, que
caracteriza o principio federativo dominante da forma de estado
adotada no Brasil, tem a sua afirmacdo rigorosa na garantia de um
espaco proprio de cada entidade federada (Estados-membros, Distrito
Federal e municipios) para estruturar a sua organiza¢ao e a sua forma
de atuagdo, observados os principios constitucionais. O processo
administrativo, como instrumento de agdo adotado pela
Administragao Publica, garantido em seus principios fundamentais na
Constitui¢ao Federal, tem o seu esbogo infraconstitucional firmado
pela legislacao elaborada pelas diferentes pessoas politicas, cada qual
seguindo as diretrizes que melhor se adaptem as suas condigdes.

A autonomia administrativa( Jdimita-se pela definig¢ao
constitucional da competéncia politica de cada pessoa federada. Essa
competéncia manifesta-se, fundamentalmente, pela capacidade de
auto-organizagao e autogoverno segundo suas proprias Constitui¢oes
e leis que adotarem (art. 25, da-Constituicao brasileira, de 1988).
Todavia, a adogdo dessa legislacao estadual e municipal e, em
especial, a que concerne a matéria administrativa — em cuja seara se
tem o cuidado legislativo.do-processo administrativo — tem os seus
limites estabelecidos no préprio sistema constitucional, pelo que tudo
quanto desborde tais_balizas ou transgrida direito fundamental
constitucionalmente assegurado, é invalido juridicamente. Assim, os
principios constitucionais processuais sao fundamentos necessdrios da
legislagao sobre processo administrativo a serem tomados em
consideragao e acatados, em sua integralidade material e formal, pelo
legislador estadual e municipal.” [1]

13. Por outro lado, sob a perspectiva material, o dispositivo impugnado
nao viola o principio constitucional da seguranga juridica. O Estado de
Direito moderno. equilibra-se entre os ideais de justica e de seguranga
juridica. Esses dois ideais muitas vezes se complementam, e em outras
oportunidades.entram em contraposicao. Ha elementos nas democracias
que ressaltam.o conservadorismo do sistema juridico, nomeadamente a
seguranga juridica, protecdo da confianga, prote¢ao ao direito adquirido e a
coisa julgada, prescricio e decadéncia, entre outros. De outra parte,
principios e regras como a liberdade de conformagao do legislador
associada ao principio democratico, suspensao da prescricao e legalidade
reforcam o valor justica nos Estados democraticos de Direito. [2] Nesse
equilibrio, o legislador assume papel relevante ao promover a ponderagao
legislativa na fixagao de prazos prescricionais ou decadenciais e de
hipoteses de suspensao ou interrupgao desses mesmos prazos.



14. Cabe ao Parlamento, em principio, sopesar os interesses
constitucionais envolvidos e adotar prazo extintivo condizente com a
estabilidade das relagdes juridicas e com os interesses publicos e
particulares envolvidos, observado o principio da proporcionalidade. Na
espécie, o prazo decadencial de 10 (dez) anos nao tem o potencial de causar,
por si sO, inseguranca juridica apta a invalidar a norma em controle de
constitucionalidade. Trata-se de lapso temporal amplamente utilizado no
direito brasileiro em outras hipoteses relevantes, tais como: (i) prazo
prescricional geral do Cdédigo Civil (art. 205, CC); (ii) prazo para revisao de
beneficios previdenciarios do Regime Geral de Previdéncia Social - RGPS
(art. 103 da Lei n® 8.213/1991); e (iii) prazo para ajuizamento de acoes de
indenizacao por desapropriacao indireta na hipotese em que o Poder
Publico tenha realizado obras no local ou atribuido natureza de utilidade
publica ou de interesse social ao imovel (Tema 1.019, STJ).

15. No mesmo sentido, a norma questionada nao infringe os principios
da razoabilidade e da proporcionalidade. Tive a oportunidade de afirmar,
em estudo doutrindrio, que a razoabilidade passou a expressar um conceito
material de justica, de ndo arbitrio ou capricho, de forma a conferir maior
racionalidade e justificacao ‘dos atos do Poder Publico. [3] A
proporcionalidade, em sua triplice dimensao, evoluiu como mecanismo
instrumental para aferir ~a legitimidade das restricoes a direitos
fundamentais, tendo na vedagao ao excesso uma importante manifestacao.
O prazo decadencial previsto no dispositivo contestado nao ¢ arbitrario ou
desproporcional, sendo,fruto de ponderacao legislativa razoavel, tendo em
vista o potencial de dano ao interesse publico pela convalidagao de atos e
contratos administrativos contrarios a lei e a Constituicao e a necessidade
de se estipular umprazo legal para o exercicio do poder de autotutela
administrativa, sob pena de frustracao das legitimas expectativas dos
particulares na constancia e estabilidade da atuagao do Poder Publico.

16. Nada obstante, o pedido deve ser julgado procedente com
fundamento no principio da igualdade. O prazo quinquenal consolidou-se
como “marco temporal geral nas relacdes entre o Poder Publico e
particulares (v., e.g. , o art. 1° do Decreto n® 20.910/1932 e o art. 173 do
Cddigo Tributdrio Nacional), e esta Corte somente admite excegdes ao
principio da isonomia quando houver fundamento razodvel baseado na
necessidade de remediar um desequilibrio especifico entre as partes (v. RE
640.905, Rel. Min. Luiz Fux). Os demais estados da Federagao aplicam,
indistintamente, o prazo quinquenal para anulacdao de atos administrativos
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de que decorram efeitos favoraveis aos administrados, seja por previsao em
lei prépria ou por aplicagdao analdgica do art. 54 da Lei n® 9.784/1999. Nao
ha fundamento constitucional que justifique a situagao excepcional do
Estado de Sao Paulo, justamente o mais rico e certamente um dos mais
eficientes da Federacao, impondo-se o tratamento igualitdrio nas relagoes
Estado-cidadao.

17. Sem embargo, a presente ADI foi ajuizada somente em 2018 e o art.
10, I, da Lei n® 10.177/1998 vem sendo aplicado ha décadas pela
Administracao Publica paulista, tendo servide ‘de base a anulagao de
diversos atos administrativos. Ademais, o Superior Tribunal de Justiga
firmou entendimento no sentido da validade da norma estadual e
considerou inaplicavel, ao Estado de Sao Paulo, o art. 54 da Lei n® 9.784
/1999 (AR 5.101, Rel. Min. Mauro Campbell Marques; e RMS 21.070, Rel.
Min. Laurita Vaz). Criou-se, portanto, ima legitima expectativa de que o
prazo decenal havia se consolidado na Administragao Publica local, dando
azo a anulacao de incalculaveis atos‘administrativos desde a entrada em
vigor da lei estadual. Sendo assim, por imperativo de segurancga juridica e
com fundamento no art. 27 da' Lei n® 9.868/1999, considero adequado
modular os efeitos da declaracao de inconstitucionalidade.

18. Pelo exposto, julgo procedente o pedido, declarando a
inconstitucionalidade do .art. 10, I, da Lei n® 10.177/1998. Proponho, no
entanto, a modulacao dos efeitos desta decisao, para que: (i) sejam mantidas
as anulagoes ja realizadas pela Administragao até a publicagao da ata deste
julgamento, desde que tenham observado o prazo de 10 (dez) anos; (ii) seja
aplicado o prazo*decadencial de 10 (dez) anos aos casos em que ja tenha
transcorrido mais da metade do tempo fixado na lei declarada
inconstitucional«(aplicacdo, por analogia, do art. 2.028 do Cddigo Civil [4]; e
(iii) para os''demais atos administrativos ja praticados, seja o prazo
decadencial de 5 (cinco) anos contado a partir da publicagao da ata deste
julgamento.

19. E como voto.
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