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VoOT1O VOGAL

O SENHOR MINISTRO EDSON FACHIN: Trata-se de recursos
extraordindrios interpostos por Unido e Ministério Pablico Federal, em
face de acérdao do Superior Tribunal de Justica que, em sede de
mandado de seguranga, concedeu a seguranga pleiteada a fim de declarar
a decadéncia do ato que anulou a portaria que reconheceu a condigao de
anistiado ao Sr. Nemis da Rocha.

Na origem, pretende o Impetrante por meio deste writ a anulacao da
Portaria n® 1.960/2012, do Ministro de Estado da ‘Justi¢a, que revogou a
anistia que lhe fora concedida.

Sustenta ter ingressado na Aerondutica antes da edi¢ao da Portaria
n° 1.104/1964, ato este que determinou o licenciamento dos cabos com
mais de oito anos de servico militar, em contrariedade ao regramento
vigente antes do periodo ditatorial.

Afirma que referida Portaria foi considerada pela Comissao de
Anistia como um ato de excecao de natureza exclusivamente politica,
autorizando, desta forma, o reconhecimento da condicao de anistiado do
Impetrante e de outros ex-cabos da Aerondutica em situa¢ao semelhante.
Assim, a anistia foi-lhe reconhecida pela Portaria n°® 2.340, de 09 de
dezembro de 2003, passando a receber indenizagao mensal.

Aduz que em 16 de fevereiro de 2011 foi publicada a Portaria
Interministerial n°® 134, editada pelo Ministro da Justica e pelo Advogado-
Geral da Uniao, instituindo Grupo de Trabalho para revisar as portarias
de concessao de anistia, concedidas unicamente com fundamento na
Portaria n°® 1.104/1964. No caso especifico do Impetrante, o Grupo de
Trabalho proferiu o Voto n® 319/2012-GTI, opinando pela anulagao da
portaria que lhe reconhecera a condi¢do de anistiado, o que foi acatado
pelo Ministro da Justica, que editou a Portaria n°® 1.960/2012 com a
finalidade de anular a anistia concedida pela Portaria n® 2.340/2003.

Sustenta o Impetrante, em sintese: (i) que houve violagao do devido
processo legal e da ampla defesa; (ii) houve o decurso do prazo
decadencial para a anulacdo do ato administrativo de concessao da
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anistia; (iif) inexiste medida administrativa impugnadora da validade das
Portarias antes da edi¢ao do ato coator; (iv) incompeténcia do Grupo de
Trabalho Interministerial para analisar questdes afetas a anistia politica;
(v) apenas o Ministro da Justica é competente, de forma exclusiva, para a
concessao, revisao ou anulagao de anistias politicas; (vi) impossibilidade
de que nova interpretacao conferida pela Administracdao seja aplicada
retroativamente, a teor do disposto no artigo 2% paragrafo unico, inciso
XIII da Lei n® 9.784/1999. Pugnou pela concessao de medida liminar, para
a suspensao dos efeitos da Portaria n® 1.960/2012, e no mérito, a concessao
da ordem para a anulagao do referido ato, com a restauracao da Portaria
que reconheceu sua condigao de anistiado politico.

No julgamento do feito, a Primeira Secao do Superior Tribunal de
Justica concedeu a seguranca pleiteada, em acdérdao com a seguinte

ementa:

“MANDADO DE SEGURANCA. REVISAO DE ANISTIA
CONCEDIDA COM BASE NA PORTARIA 1.104-GMS/1964.
DECADENCIA DO ATO DE ANULACAO. NOTAS E
PARECERES DA AGU QUE NAO SE PRESTAM A
CARACTERIZACAO DE MEDIDA IMPUGNATIVA NOS
TERMOS DO § 2° DO ART. 54 DA LEI 9.784/99. MATERIA
EXAMINAVEL NA VIA MANDAMENTAL. AFRONTA AO
ART. 8° DA CF/88. VIOLACAO REFLEXA. PRECEDENTES DO
STF. SEGURANCA CONCEDIDA.

1. O poder-dever de a Administragao rever seus proprios
atos, mesmo quando eivados de ilegalidade, encontra-se sujeito
ao prazo decadencial de cinco anos, ressalvada a comprovagao
de ma-fé por parte do anistiado politico, nos termos do previsto
no art. 54, caput, da Lei 9.784/99 c.c. 37, § 5%, da Constituicao da
Reptblica, ou a existéncia de flagrante inconstitucionalidade.

2. Nos termos do art. 54, § 29, da Lei 9.784/99, "Considera-
se exercicio do direito de anular qualquer medida de
autoridade administrativa que importe impugnacao a validade
do ato".

3. O conceito de "autoridade administrativa", a que alude
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0 § 22 do art. 54 da Lei de Processo Administrativo, nao pode
ser estendido a todo e qualquer agente publico, sob pena de
tornar inaplicavel a regra geral contida no caput, em favor da
decadéncia.

4. Devem ser consideradas como "exercicio do direito de
anular" o ato administrativo apenas as medidas concretas de
"impugnacdo a validade do ato", tomadas pelo Ministro de
Estado da Justica — autoridade que, assessorada pela Comissao
de Anistia, tem competéncia exclusiva para decidir as questoes
relacionadas a concessao ou revogacao das anistias politicas,
nos termos do art. 1%, § 22 III, da Lei 9.784/99 c/c 10 e 12, caput,
da Lei 10.559/02.

5. As NOTAS AGU/JD-10/2003 e AGU/JD-1/2006 nao se
enquadram na definicdo de "medida de autoridade
administrativa" no sentido sob exame, haja vista sua natureza
de pareceres juridicos, de carater facultativo, formulados pelos
orgaos consultivos, com tramites internos, genéricos, os quais
nao se dirigem, especificamente, a quaisquer dos anistiados sob
o palio da Simula Administrativa n® 2002.07.0003 da Comissao
de Anistia.

6. Nao incide a ressalva inscrita na parte final do caput do
art. 54 da 9.784/99, pois nao se fala, em momento algum, na
ocorréncia de ma-fé, vicio que nao pode ser presumido.

7. Hipdtese em que a anulacdo da anistia foi promovida
quando ja ultrapassado o prazo decadencial de cinco anos,
restando consumada a decadéncia administrativa, nos termos
do caput do art. 54 da Lei 9.784/99.

8. A Portaria Interministerial MJ/AGU 134, de 15/2/11, que
instaurou procedimento de revisdao das anistias, mesmo se
considerada habil a afastar a decadéncia, nao tem o condao de
reabrir o prazo decadencial ja finalizado.

9. A questao sub judice, dirimida pelo Grupo de Trabalho
instituido pela Portaria Interministerial MJ/AGU 134/11, nao se
vincula a eventual inconstitucionalidade da Sumula
Administrativa 2002.07.0003 da Comissao de Anistia, uma vez
que a definicdo de ato de excegao exclusivamente politico,
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previsto no art. 8%, caput, do ADCT, foi deixado a cargo da
legislagao infraconstitucional, qual seja, da Lei 10.559/02.

10. Eventual equivoco da Comissao de Anistia ao editar a
Stimula Administrativa 2002.07.0003 importaria em mera ofensa
indireta a Constitui¢do Federal, o que nao desafia exame de
(in)constitucionalidade pelo Supremo Tribunal Federal e, muito
menos, por esta Corte. Precedentes do STF.

11. Precedentes: MS 18.728/DF, 18.606/DF, 18.682/DF e
18.590/DF (Rel. p/ ac. Min. ARNALDO ESTEVES LIMA,
Primeira Secao, julgados em 10/4/13).

12. Hipotese em que, quando da publicacdo da
Portaria/M] 1.960, em 6/9/12, ), ou, ainda, da Portaria
Interministerial/MJ/AGU 134, de 15/2/11, ja havia transcorrido o
prazo decadencial, uma vez que a Portaria/M] 2.340, que
concedeu a anistia, € de 9/12/03.

13. Seguranca concedida para declarar a decadéncia do ato
que anulou a portaria anistiadora. Custas ex lege. Sem
condenac¢ao em honorarios advocaticios, nos termos da Simula
105/ST]J. Agravo regimental do Impetrante prejudicado.”

Inconformada, a Unido interpds recurso extraordindrio, alegando
violagao ao contido no artigo 8% do Ato das Disposigdes Constitucionais
Transitorias, bem como aos arts. 2%, 5% incisos II, XXXVI e LXIX e 37,
caput, da Constituicao Federal. Alega a recorrente, em sintese: (i)
inaplicabilidade da incidéncia de decadéncia aos casos de flagrante
inconstitucionalidade como o presente, no qual se afrontou o disposto no
artigo 8% do ADCT; (ii) existéncia de ato de conteudo especifico apto a
interromper o transcurso do prazo decadencial para impugnacao do ato
viciado; (iii) violagao ao principio da isonomia e da imprescritibilidade do
ressarcimento ao erdrio; (iv) violagao ao principio da separagdao de
poderes, legalidade, e inexisténcia de direito liquido e certo a amparar no
caso.

Também recorre o Ministério Publico Federal, o qual, além de
reiterar os argumentos ja suscitados pela Unido, acresce os seguintes

fundamentos: (i) a anistia é assegurada pelo texto constitucional apenas
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aqueles demitidos por motivagao exclusivamente politica; (ii) caracteriza-
se a ma-fé na alegacao de falso fundamento para a concessao de anistia
aos cabos atingidos pela Portaria n°® 1.104/1964, pois tal ato nao se revela
como suficiente a caracterizar a motivacdo exclusivamente politica do
licenciamento da praga; (i) a Nota AGU/JD-1/2006 prestou-se a
interromper o transcurso do prazo decadencial quinquenal que possui a
Administragao para rever seus atos.

Requerem os recorrentes, assim, a reforma do acordao prolatado
pelo STJ.

O Impetrante apresentou contrarrazoes, pugnando pela manutencao
do acérdao guerreado.

O i Relator, Min. Dias Toffoli, propds o reconhecimento de
repercussao geral da tematica, tendo obtido os votos necessarios em

Plendrio Virtual, tendo o julgado a seguinte ementa:

“Direito Constitucional e Administrativo. Seguranca
concedida para declarar a decadéncia de ato da Administracao
por meio do qual se anulou portaria anistiadora. Analise quanto
a existéncia ou nao de frontal violagao do art. 8° do ADCT.
Julgamento de tese sobre a possibilidade de um ato
administrativo, caso evidenciada a violacao direta do texto
constitucional, ser anulado pela Administra¢ao Publica quando
decorrido o prazo decadencial previsto na Lei n°® 9.784/99.
Matéria dotada de repercussao econdmica e juridica. Questoes
suscetiveis de repeticdo em intimeros processos. Repercussao
geral reconhecida.”

Foram admitidos como amici curize a Associacdo Democratica e
Nacionalista de Militaress ADNAM, a Associacao de defesa dos Direitos e
Pro-Anista, Entidade Nacional dos Civis e Militares Aposentados e da
Reserva/ACIMAR e a Associacao dos Anistiados do Nordeste/ASANE.

A Procuradoria-Geral da Republica ofertou Parecer pugnando pelo

provimento de ambos os recursos:
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“Recurso extraordindrio com repercussao geral admitida
pelo Plenario Virtual do STF. Mandado de seguranga. Anistia
de cabo da Aerondutica, excluido daquela forca, com
fundamento na Portaria 1.104/1964. Auséncia de ato de excecao.
Violacao do art. 8 do ADCT. Anulacao de oficio pelo Ministro
da Justica. Concessao da ordem pelo ST] com fundamento no
art. 54 da Lei 9.784/1999.

O acdrdao recorrido desafia o entendimento firmado em
diversos precedentes do STF, no sentido de que o prazo
decadencial do art. 54 da Lei 9.784/1999 nao se aplica a anulagao
de ato contrario a Constitui¢do; no caso, ao art. 8 do ADCT:
interpretacao conforme do dispositivo legal mencionado.

Parecer pelo provimento do recurso.”

E, em sintese, breve relatdrio da questao tratada nos autos.

Adentrando desde logo a matéria de fundo, trata o presente writ de
irresignacao em face de Portaria editada pelo Ministro de Estado da
Justica, que anulou a Portaria que reconheceu a condig¢ao de anistiado do
Impetrante, nos termos do artigo 82 do ADCT e da Lei n® 10.559/2002.

A repercussao geral da matéria foi reconhecida e, nos termos do voto
do i. Relator do feito, trés sdao os questionamentos a serem respondidos
por meio da presente lide: 1. se a Portaria n°® 1.104/1964 consiste em ato de
motivacao exclusivamente politica; 2. se houve o transcurso do prazo
decadencial disposto no artigo 54 da Lei n® 9.784/1999; 3. se transcorre
prazo decadencial em face de ato flagrantemente inconstitucional.

Efetivamente, ja analisei a matéria nos Recursos Ordindrios em
Mandado de Seguranca de n°s. 31.841, julgado pela Primeira Turma desta
Corte, e 31.853-AgR, julgado pela Segunda Turma desta Casa, ambos a
unanimidade.

Em andlise das questdes trazidas no presente feito, ndo antevejo
razdes para a alteragao de meu entendimento, motivo pelo qual desde ja
consigno voto pelo desprovimento de ambos os apelos extraordinarios.

De fato, o n6 gordio do mandamus que ora se analisa centra-se em
saber se houve o transcurso do prazo decadencial para que a

Administracao anule o ato administrativo de reconhecimento ao
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Impetrante da condi¢ao de anistiado politico, em virtude da Portaria n®
1.104/64 da Aeronautica, com a extensao de todos os direitos e reparagdes
financeiras advindos desse reconhecimento.

Nesse sentido, sustenta o Impetrante que, uma vez que a Portaria
concessiva da condicao de anistiado data do ano de 2003, e a efetiva
anulagao ocorreu apenas no ano de 2012, ja de ha muito transcorreu o
prazo legal de cinco anos para a anulacdo do ato. De outra parte,
sustentam os recorrentes ter havido causa obstativa a fluéncia desse
prazo fatal, além de imputar a circunstancia nulidade que ndo pode ser
convalidada pela passagem do tempo.

De acordo com os documentos juntados aos autos, além de
referenciados nos diversos memoriais trazidos pelas partes e pelos amici
curige, a Portaria n°® 1.104/1964, editada pela Aerondutica dentro do
contexto do governo militar, veio a modificar as condi¢des para o
engajamento e reengajamento dos cabos, de modo a evitar que aqueles
que nao fossem promovidos ao Oficialato pelas vias ordindrias nao
pudessem permanecer nas fileiras da Corporagao, devendo ser
licenciados ao atingir oito anos de servi¢co militar, antes, portanto, de
alcancgar os nove anos de servigo necessarios a aquisi¢ao da estabilidade.

Referido ato normativo revogou a Portaria n® 570/1954, por meio da
qual os cabos possuiam a legitima expectativa de permanecer prestando
servigos junto a Forca Aérea Brasileira, dada a possibilidade de sucessivos
engajamentos e reengajamentos até o alcance da idade necessaria para a
reforma.

A controvérsia instaurada junto a Administragao Federal reside no
questionamento quanto a natureza de ato de excecao de natureza
exclusivamente politica, apto a subsidiar pedidos de anistia politica por
parte de ex-cabos que se afirmam prejudicados pelo ato normativo.

A Comissao de Anistia, instaurada junto ao Ministério da Justica
com a funcao de assessoramento do Ministro nas decisOes acerca das
concessOes das anistias (artigo 12 da Lei n® 10.559/2002), apds debates
acerca da efetiva intencao administrativa ao expedir a Portaria n®
1.104/1964, constatou a motivacao de evitar a formacao de liderancas
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entre os cabos que pudessem contestar o novo regime, ja que a orientagao
predominante entre a categoria era de apoio ao governo deposto,
editando a Simula Administrativa n® 2002.07.003, no seguinte sentido:

“A Portaria n® 1.104, de 12 de outubro de 1964, expedida
pelo Senhor Ministro de Estado da Aerondutica, é ato
deexcecao, de natureza exclusivamente politica”.

Com base nesse entendimento, diversas anistias foram concedidas a
ex-cabos da Aerondutica, inclusive ao Impetrante, que obteve, por meio
da Portaria n® 1.918, de 25 de novembro de 2003, o reconhecimento da sua
condicao de anistiado politico.

O ora Impetrante foi licenciado da Forca Aérea Brasileira com
fundamento na Portaria n°® 1.104/64, editada ap0s seu ingresso na carreira
militar, pelo alcance do prazo para permanéncia no servico. Com base
nesses fatos, foi-lhe concedida a anistia politica no ano de 2003.

Contudo, o posicionamento da Comissao de Anistia passou a ser
objeto de questionamento dentro dos Ministérios da Justica e da Defesa,
culminando em Notas Técnicas e Pareceres opinando pela revisao das
anistias ja concedidas. Destaque-se, dentre eles, a Nota AGU/JD-1/2006,
por meio da qual a Advocacia-Geral da Unido sustenta que “a revisdo das
andlises implementadas exclusivamente com base na data de ingresso os quadros
da Forca Aérea Brasileira, mostra-se adequada e justa a fim de se evitar que
decisoes administrativas carentes de fundamentagdo, praticadas com base em
andlises superficiais, sujeitem a Unido a questionamentos judiciais e a prejuizos
patrimoniais e morais” .

Nada obstante, somente em 2011, o Ministro da Justica, atendendo
ao contido na Nota AGU/JD-10/2003, Nota AGU/JD-1/2006, Nota
DECOR/CGU/AGU 279/2009 e Parecer 106/2010/DECOR/CJU/AGU,
determinou a instauragdao de Grupo de Trabalho destinado a promogao
de revisao das portarias nas quais se reconheceu a condigao de anistiados
com fundamento na DPortaria 1.104/64, por meio da Portaria
Interministerial n® 134, de 15 de fevereiro de 2011.

Instaurado processo administrativo em face do Impetrante,
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sobreveio Voto n® 319/2012 (eDOC 1, fls. 60-69), opinando pela anulagao
do ato de concessao da anistia, pela falsidade de seus motivos (art. 17 da
Lei n® 10.559/2002), uma vez que a Portaria n® 1.104/1964 nao seria ato de
excecao de motivagao exclusivamente politica, e o fato de o anistiado ter
sido reengajado ja na vigéncia do ato normativo demonstraria a
inexisténcia de perseguicao politica individual em relagao a ele.

Acatando o Voto, o Ministro da Justica, por meio da Portaria n°®
1.960, de 05 de setembro de 2012, anulou a Portaria Ministerial n®
2.340/2003, que declarou a condic¢ao de anistiado de Nemis da Rocha.

Tragado o escorgo fatico necessario a compreensao da controvérsia, €
de relevo anotar que a presente lide diferencia-se de outra bastante
comum nesta Corte, a qual diz respeito a possibilidade de instauracao de
processo administrativo com a finalidade de revisao das anistias
concedidas com base na Portaria n® 1.104/64 da Aeronautica. Nessas
hipdteses, o entendimento deste tribunal € pacifico no sentido de inexistir
ilegalidade na Portaria Interministerial n® 134/2011, pois somente no
curso regular dos processos administrativos sera possivel demonstrar a
existéncia de causas obstativas do transcurso do prazo decadencial
previsto pelo artigo 54 da Lei n® 9.784/99, estando ausente, nesse
momento, qualquer violagao a direito liquido e certo dos anistiados.

No entanto, a hipotese que aqui se coloca é distinta. Uma vez
finalizado o processo administrativo, a autoridade apontada como
coatora decidiu pela anulagao da Portaria concessiva da condicao de
anistiado ao Impetrante, acarretando como consequéncia a perda do
direito a percepcao de beneficio de prestagao continuada a que
mensalmente fazia jus.

Diversa a hipdtese fatica, coloca-se aqui, a toda evidéncia, o
problema da decadéncia administrativa, que poderia obstar o direito da
Administracao de revisar os atos que geraram efeitos aos administrados,
passados cinco anos do reconhecimento desse direito.

E, bem analisando a controvérsia, entendo nao assistir razao aos
recorrentes, tendo restado configurada a decadéncia do direito de
anulacdo do ato administrativo de concessao da anistia politica, na

10
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hipdtese ora analisada.
O contetdo do artigo 54 da Lei n® 9.784/1999 estabelece apenas duas
causas de interrupgao do transcurso do prazo decadencial:

“Art. 54. O direito da Administracao de anular os atos

administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os

destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que
foram praticados, salvo comprovada ma-fé .

§ 1o No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de

decadéncia contar-se-a da percep¢ao do primeiro pagamento.

§ 20 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer
medida de autoridade administrativa _que _importe

impugnacao a validade do ato”.

Logo, ha de se perquirir acerca: (i) da ma-fé do Impetrante — dos
demais anistiados na mesma condi¢ao — ao requerer o reconhecimento da
anistia politica; (i) da existéncia de medida de autoridade administrativa
apta a configurar impugnacao a validade do ato.

Quanto a ma-fé do Impetrante, ndo hd nos autos nenhuma prova,
pela Administracao, de sua efetiva ocorréncia, nem mencao ao fato no
Voto n?®319/2012.

O motivo para a anulagdo do ato de concessao da anistia politica foi
a mudanga na interpretacao do Ministério da Justica acerca da natureza
da Portaria n® 1.104/64, e ndao eventual conduta maliciosa imputavel ao
Impetrante.

Logo, se nao se cogita de ma-fé no requerimento de reconhecimento
da condicao de anistiado politico, a causa interruptiva contida na parte
final do caput do artigo 54 da Lei n® 9.784/99 nao se aplica ao caso ora sob
debate.

De outra parte, quanto ao contido do §2° do citado dispositivo,
sustenta a Unido, ora Recorrida, que a Nota AGU/JD-1/2006 presta-se a
tigurar como “medida de autoridade administrativa que importe impugnacdo a
validade do ato”, de modo a obstaculizar a passagem do prazo quinquenal

para a anulagdo do ato administrativo favoravel ao Impetrante.
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Nesse interim, o Parecer da Procuradoria-Geral da Republica
prolatado nos autos de RMS n® 31.841 bem delineia a questao:

“Esta visto que a anula¢ido da anistia se deu bem depois
dos 5 anos da sua concessdao ao impetrante. Da mesma forma,
esta assentado que o recorrente nio se portou com ma-fé
perante a Administracdo. A seguranca, assim, somente pode
deixar de ser deferida se a Nota AGU/JD/1-2006 for tida como
suficiente para vencer a decadéncia.

A Nota esta reproduzida nos autos (e-STJ fls. 142/186) e
inicia informando que resultou de “duvidas [do Ministro da
Justica] a respeito da legalidade e do espectro de abrangéncia
da Stumula Administrativa n. 2002.07.0003, da Comissao de
Anistia” (e-ST] fl. 142). Essa simula consignava que “a Portaria
n. 1.104, de 12 de outubro de 1964, expedida pelo Senhor
Ministro de Estado da Aeronautica, é ato de excecao, de
natureza exclusivamente politica”. Produzida por Consultor da
Unido e aprovada pelo Advogado-Geral da Unido, a Nota
entendeu que “nao sdo recomendaveis generalizagoes
semelhantes a que foi adotada pela Comissao de Anistia do
Ministério da Justica por ocasiao da edi¢ao da Sumula” (e-STJ
fl. 150). Sustentou ser “indispensavel que a Comissao de Anistia
proceda a andlise pormenorizada de cada ato apontado como
ato de excecao de natureza exclusivamente politica” (e-STJ fl.
152). Entre as suas conclusoes, o parecer da AGU afirmou que a
revisdo das andlises implementadas exclusivamente com base
na data de ingresso nos quadros da Forca Aérea Brasileira,
mostra-se adequada e justa” (e-STJ fl. 162). A Nota, entao,
seguiu para o Ministério da Justica.

Como se vé, a Nota ndo anulou portaria alguma, apenas

deduziu critica a critério de julgamento de pedidos
administrativos por parte da Comissdao de Anistia e

recomendou outra forma de tratamento da questio e a revisdo

de casos passados. A Nota nao abriu processo administrativo

nenhum, nem formulou censura ao processo especifico do

impetrante — até porque nao era seu propdsito investigar caso a-
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caso as concessoes concluidas até ali.
A Nota apresenta carater de resposta a duvidas juridicas

que inquietaram o Ministro da Justica, como ela mesma refere

no seu inicio. Providéncia concreta relativa & concessio da

anistia ao_impetrante, porém, somente ocorreu quando, em

2011, o Ministro da Justica, a quem incumbiria anular o ato da

Comissao, determinou a revisio da anistia de diversos

beneficiados, inclusive do impetrante.

Este sendo o quadro, ndo ha se predicar ao parecer de

2006 a qualidade de ato de impugnacdo a anistia reconhecida

ao impetrante trés anos antes. A Nota é opinativa, desprovida

da virtude de deflagrar, por si, procedimento de desfazimento
do ato concreto que havia beneficiado o atual recorrente. Nao

ha se ver, por isso, na Nota tragos tipicos de impugnacao a
anistia concretamente deferida em processo especifico. A Nota
nao reflete o exercicio do direito de anular o ato, para os fins do
§ 22 do art. 54 da Lei n®9.784/99”.

Ora, nao € possivel que Nota de carater opinativo — até porque nao
gestou, sozinha, nenhum efeito concreto em relacao a anulagao da anistia
concedida ao anistiado — possa ser considerada como medida de
impugnacao ao ato administrativo posteriormente anulado.

Em primeiro lugar, é preciso ressaltar que o primeiro ato que
promoveu impugnacao efetiva as anistias concedidas com base na
Portaria n® 1.104/64 foi a Portaria Interministerial n® 134/2011, por meio da
qual o Ministro da Justi¢a, conjuntamente ao Advogado-Geral da Uniao,
instaurou Grupo de Trabalho destinado a abertura dos processos
administrativos de revisao das anistias concedidas com fundamento no
ato exarado pelo Ministro da Aerondutica, a época.

As Notas e Pareceres elaborados por membros da Advocacia-Geral
da Unidao, em especial quando nao contém conteudo vinculante a
Administragao, nao tém o condao de figurar como medida de autoridade
apta a obstar a decadéncia administrativa no presente caso.

Em primeiro lugar, sdo instrumentos de carater genérico, que nao se
referem a questao especifica do Impetrante (ou mesmo de outros
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anistiados) e que apenas sugerem ao Ministro da Justica que determine a
Comissao de Anistia a observancia das suas conclusdes acerca da
insubsisténcia da interpretacdao contida na Stimula Administrativa n®
2002.07.0003.

Em segundo lugar, facultar a qualquer agente integrante da
Administracao Publica a possibilidade de impugnar ato emanado por
Ministro de Estado com competéncia exclusiva para a pratica do referido
ato administrativo nao configura a adequada interpretagao a norma
contida no §2° do artigo 54 da Lei n® 9.784/99.

De fato, se apenas o Ministro de Estado da Justica detém a
competéncia exclusiva para decidir sobre concessao, revisao e revogacao
das anistias politicas, apenas ele pode ser considerado como autoridade
cujas medidas impugnativas podem prestar-se a obstar o prazo
decadencial para anulag¢ao de atos ja consolidados no tempo.

Nesse sentido, esta Corte ja decidiu:

“RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE
SEGURANCA. REVISAO DE ANISTIA CONCEDIDA COM
FUNDAMENTO NA  PORTARIA  N¢ 1.104/1964.
DESNECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA.
ADEQUACAO DA VIA ELEITA. MERITO. PORTARIA N°
1.203/2012-MJ. DECADENCIA DO ATO DE ANULACAO DA
ANISTIA. AUSENCIA DE MA-FE DO ANISTIADO.
IMPOSSIBILIDADE DE CONSIDERAR NOTAS E PARECERES
EMANADOS PELA ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO COMO
MEDIDAS IMPUGNADORAS DA VALIDADE DO ATO, NOS
TERMOS DO ART. 54, §2° DA LEI N° 9.784/1999.
PROVIMENTO DO RECURSO. 1. Encontrando-se o feito
devidamente instruido por farto material documental, mostra-
se despicienda dilacdo probatéria a alargar o ambito de
cognicao no presente mandado de seguranca, donde restar
adequada a via eleita pelo Impetrante para albergar o direito
liquido e certo que alega possuir. 2. O prazo decadencial para a
anulacdo de atos administrativos que geram efeitos favoraveis
aos administrados é de cinco anos, nos termos do artigo 54 da
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Lei n® 9.784/1999, comportando apenas duas hipoteses de
afastamento da decadéncia administrativa: a ma-fé do
beneficidrio e a existéncia de medida administrativa
impugnadora da validade do ato. 3. O processo administrativo
de revisdo da anistia do Impetrante expressamente afastou a
existéncia de ma-fé por parte do anistiado quando do
requerimento para o reconhecimento dessa condigao. 4. Nao se
qualificam Notas e Pareceres emanados por membros da

Advocacia-Geral da Unido como “medida de autoridade

administrativa que importe impugnacdo a validade do ato”,
nos termos do §2° do art. 54 da Lei n® 9.784/99, em razao da

generalidade de suas considerac6es, bem como do carater

meramente opinativo _que possuem no caso _em tela. 5.

Ademais, em se tratando de competéncia exclusiva para a

concessao, revisdo ou revogacdo de anistia politica, somente

ato do Ministro de Estado da Justica, na qualidade de
autoridade administrativa, tem o condio de, uma vez

destinado a impugnacdao especifica de ato anterior,

obstaculizar o transcurso do prazo decadencial para sua

anulacao. 6. Assim, como decorreu mais de cinco anos entre a
Portaria que reconheceu a condicao de anistiado ao Impetrante
e a publicacao da Portaria Interministerial n°® 134/2011-M], ato
conjunto entre o Ministro da Justica e o Advogado-Geral da
Uniao que determinou a abertura de processo administrativo de
revisdo das anistias politicas concedidas com fundamento na
Portaria n® 1.104/1964, do Ministro de Estado da Aeronautica,
constata-se a decadéncia do direito da Administracao de anular
o ato de concessao da anistia. 7. Recurso ordindrio provido, com
o restabelecimento da anistia politica reconhecida ao
Impetrante.”

(RMS 31841, Relator(a): Min. EDSON FACHIN, Primeira
Turma, julgado em 02/08/2016, PROCESSO ELETRONICO DJe-
200 DIVULG 19-09-2016 PUBLIC 20-09-2016)

De fato, facultar a Unido a consideragio de pareceres

administrativos internos, genéricos, como medidas obstativas do
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transcurso do prazo decadencial para anulagao de ato administrativos,
pareceres estes nao prolatados por autoridade com competéncia para a
revisdo ou revogacao do ato, e sem nenhuma possibilidade de
interferéncia da parte interessada em defender o direito questionado, é
entregar o controle da decadéncia — cuja afericdo possui natureza
eminentemente objetiva — ao alvedrio da Administragio Publica,
colocando o administrado numa posicao de inseguranca e sujeicao
contrarios ao Estado Democratico de Direito que se pretendeu instaurar a
partir da Carta Cidada.

E nem mesmo a decisao proferida pelo Tribunal de Contas da Unido
no Acordao 2981/2008-Plenario tem o condao de interromper o transcurso
do prazo decadencial, uma vez que nao determinou a revisao de nenhum
ato administrativo, como sustenta o Parquet federal, mas apenas
recomendou ao Ministério da Justica que, caso optasse por rever as
concessoes de anistia que tiveram por unico fundamento a Portaria n°
1.104/1964-GM3, que se abstivesse de efetuar os pagamentos de valores
atrasados, que seriam de dificil recuperagao.

Assim, apenas a Portaria Interministerial n°® 134/2011, de autoria do
Ministro da Justica e devidamente publicizada pelos meios oficiais,
poderia representar medida apta a interromper a decadéncia
administrativa; no entanto, no momento de sua publicagao, tornando
publica a instauracao de processos administrativos de revisao das anistias
concedidas, jA se haviam passado mais de sete anos desde o ato
concessivo da anistia ao Impetrante.

Nesse sentido, no que concerne aos contornos da decadéncia
administrativa, esta Corte ja se manifestou, no julgamento do Mandado
de Seguranca n® 28.953, de Relatoria da Ministra Carmen Lucia, em voto

do qual se extrai o seguinte trecho:

“7. A Uniao ressalta que o computo do prazo decadencial
iniciado em 1°2.1999 teria sido interrompido, pois, em
15.12.2003, foi “encaminha[do] o expediente contendo a deniincia ao
relator [, que, em 27.1.2004,] “remeteu a documentacio a unidade
técnica especializada Sefip” (fl. 126).
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No entanto, esses despachos mostram apenas o
encaminhamento interno da dentincia, sem que se tenha por
eles a interrup¢ao do prazo decadencial. Mesmo porque, nos
termos do § 2° do art. 54 da Lei n. 9.784, “considera-se exercicio do
direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa que
importe impugnacdo a validade do ato” (grifos nossos).

8. O ato administrativo capaz de ensejar a interrupgao do
prazo decadencial, que, em regra, nao se suspende ou
interrompe (art. 207 do Codigo Civil), é aquele que “importe
impugnagdo a validade do ato”. Ou seja,é aquele que represente
verdadeira contestacao, oposicio ou questionamento sobre a
validade do ato em exame.

Em 27.1.2004, ao receber a dentincia, o Ministro Ubiratan
Aguiar despachou: “remeta-se a documentacio a SEFIP para exame
quanto a confirmacgdo relativa do fato relatado (...) que poderd ser
realizada por diligéncia, e proposta de encaminhamento” (fl. 3,
apenso 1, grifos nossos).

Em 28.4.2004, a Secretaria de Fiscaliza¢ao de Pessoal do
Tribunal de Contas da Unido esclareceu que “obteve a
confirmacdo dos fatos ocorridos, mas ndo de forma suficiente para
confirmar ou afastar a suspeita de irreqularidade, [pelo que] prop[0s]
que a peca seja recepcionada como dentincia, para apuragio
minudente” (fl. 2, apenso 1, grifos nossos). A partir dai foi
instaurado o Processo TCU n. 005.385/2004 com o objetivo de
aferir a legalidade das ascensdes funcionais realizadas pelo
Tribunal Superior do Trabalho.

Os atos que precederam a instauracdo do processo
limitaram-se a apurar a existéncia dos fatos narrados na
dentincia, cuja legalidade seria objeto de andlise e julgamento
naquele processo. Assim, apenas a instauracao do processo pelo
Tribunal de Contas da Uniao teve o condao de interromper o
curso do prazo decadencial”.

Ainda, suscitam os Recorrentes que o ato administrativo de

concessao de anistia politica com base no licenciamento promovido pela

Portaria n® 1.104/1964 da Aerondutica ndo seria passivel de convalidacao
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pelo tempo, dada a sua incompatibilidade com a Constituigao,
fundamento Unico da exclusio do recorrido da Aerondutica, nao
caracteriza, por si s, ato de exce¢ao, nem motivacao politica, exigidos
pelo art. 82 do ADCT. Afirmam que se deve aplicar a hipdtese 0 mesmo
entendimento exarado nas hipoteses referentes ao provimento de cargos
publicos sem concurso apds a Carta da Republica.

Eis o precedente suscitado pelos apelantes:

“MANDADO DE SEGURANCA. ATIVIDADE
NOTARIAL E DE REGISTRO. INGRESSO. CONCURSO
PUBLICO. EXIGENCIA. ARTIGO 236, PARAGRAFO 3°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL. NORMA AUTO-APLICAVEL.
DECADENCIA PREVISTA NO ARTIGO 54 DA LEI 9.784/1999.
INAPLICABILIDADE A SITUACOES INCONSTITUCIONAIS.
PREVALENCIA DOS PRINCIPIOS REPUBLICANOS DA
IGUALDADE, DA MORALIDADE E DA IMPESSOALIDADE.
SUBSTITUTO EFETIVADO COMO TITULAR DE SERVENTIA
APOS A PROMULGACAO DA CONSTITUICAO FEDERAL.
IMPOSSIBLIDADE. ORDEM DENEGADA. 1. O art. 236, § 3%
da Constituigao Federal € norma auto-aplicavel. 2. Nos termos
da Constituicao Federal, sempre se fez necessaria a submissao a
concurso publico para o devido provimento d e serventias
extrajudiciais eventualmente vagas ou para fins de remocao. 3.
Rejeicao da tese de que somente com a edigao da Lei 8.935/1994
teria essa norma constitucional se tornado auto-aplicavel. 4.
Existéncia de jurisprudéncia antiga e pacifica do Supremo
Tribunal Federal no sentido da indispensabilidade de concurso
publico nesses casos (AgOes Diretas de Inconstitucionalidade
126/RO, rel. Min. Octavio Gallotti, Plenario, DJ 05.6.1992;
363/DF, 552/R] e 690/GO, rel. Min. Sydney Sanches, Plendrio, DJ
03.5.1996 e 25.8.1995; 417/ES, rel. Min. Mauricio Corréa,
Plenario, DJ 05.5.1998; 3.978/SC, rel. Min. Eros Grau, Plenario,
DJe 29.10.2009). 5. Situacdes flagrantemente inconstitucionais

como o provimento de serventia extrajudicial sem a devida

submissdo a concurso publico ndo podem e nio devem ser

superadas pela simples incidéncia do que dispde o art. 54 da
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Lei 9.784/1999, sob pena de subversio das determinacdes

insertas na Constituicio Federal. 6. Existénca de

jurisprudéncia consolidada da Suprema Corte no sentido de
que nao ha direito adquirido a efetivacdo de substituto no cargo
vago de titular de serventia, com base no art. 208 da
Constituicdo pretérita, na redacdo atribuida pela Emenda
Constitucional 22/1983, quando a vacancia da serventia se der ja
na vigéncia da Constituicao de 1988 (Recursos Extraordindrios
182.641/SP, rel. Min. Octavio Gallotti, Primeira Turma, D]
15.3.1996; 191.794/RS, rel. Min. Mauricio Corréa, Segunda
Turma, DJ 06.3.1998; 252.313-AgR/SP, rel. Min. Cezar Peluso,
Primeira Turma, DJ 02.6.2006; 302.739-AgR/RS, rel. Min. Nelson
Jobim, Segunda Turma, DJ 26.4.2002; 335.286/SC, rel. Min.
Carlos Britto, DJ 15.6.2004; 378.347/MG, rel. Min. Cezar Peluso,
DJ 29.4.2005; 383.408-AgR/MG, rel. Min. Ellen Gracie, Segunda
Turma, DJ 19.12.2003; 413.082-AgR/SP, rel. Min. Eros Grau,
Segunda Turma, DJ 05.5.2006; e 566.314/GO, rel. Min. Carmen
Lucia, DJe 19.12.2007; Agravo de Instrumento 654.228-AgR/MG,
rel. Min. Gilmar Mendes, Segunda Turma, DJe 18.4.2008). 7.
Reafirmada a inexisténcia de direito adquirido de substituto
que preenchera os requisitos do art. 208 da Carta pretérita a
investidura na titularidade de Cartdrio, quando a vaga tenha
surgido apds a promulgacao da Constituicao de 1988, pois esta,
no seu art. 236, § 3% exige expressamente a realizacao de
concurso publico de provas e titulos para o ingresso na
atividade notarial e de registro. 8. Os principios republicanos da
igualdade, da moralidade e da impessoalidade devem nortear a
ascensao as fungoes publicas. 9. Seguranca denegada.”

(MS 28279, Relator(a): Min. ELLEN GRACIE, Tribunal
Pleno, julgado em 16/12/2010, DJe-079 DIVULG 28-04-2011
PUBLIC 29-04-2011 EMENT VOL-02511-01 PP-00014 RT v. 100,
n. 908, 2011, p. 421-436)

E salvaguarda da efetividade das disposi¢des constitucionais
considerar que o prazo infraconstitucional conferido para atuacdo da

Administracao Publica para anular atos dos quais decorram efeitos para
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administrados de boa-fé nao possa superar a ocorréncia de situacdes
flagrantemente inconstitucionais.

No entanto, a explicitagao desse conceito faz-se necessaria de modo
a nao tornar letra morta uma garantia constitucional explicita no caput do
artigo 5° da Carta Magna, qual seja, a seguranca juridica, coroldrio do
Estado Democratico de Direito, como ja reconhecido tantas vezes por esta
Corte.

Definir se a situagdo em tela configura-se como de flagrante
inconstitucionalidade confunde-se, inclusive, com a possibilidade de
considerar que o ato representado pela edi¢ao da Portaria 1.104/1964-
GM3 represente ou nao ato de motivagao exclusivamente politica e,
portanto, inserto no que dispde o artigo 8% do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias, que assim dispoe:

“ Art. 82 E concedida anistia aos que, no periodo de 18 de
setembro de 1946 até a data da promulgacdo da Constituigao,

foram atingidos,_em decorréncia de motivacao exclusivamente

politica, por atos de excecdo, institucionais ou complementares,
aos que foram abrangidos pelo Decreto Legislativo n® 18, de 15
de setembro de 1961, e aos atingidos pelo Decreto-Lei n® 864, de
12 de setembro de 1969, asseguradas as promogdes, na
inatividade, ao cargo, emprego, posto ou graduacao a que
teriam direito se estivessem em servigo ativo, obedecidos os
prazos de permanéncia em atividade previstos nas leis e
regulamentos vigentes, respeitadas as caracteristicas e
peculiaridades das carreiras dos servidores publicos civis e
militares e observados os respectivos regimes juridicos.

(...)"

Nada obstante a argumentacdo exposta pelos Recorrentes,
compreendo que o caso em tela nao se enquadra nas hipoteses de
flagrante inconstitucionalidade, a excepcionar, nos termos da
jurisprudéncia desta Casa, o transcurso do prazo decadencial

De fato, da farta documentacao trazida aos autos, depreende-se que

houve no ambito administrativo intensos debates, de 2003 a 2011, acerca
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da efetiva natureza da Portaria n® 1.104/1964, a qual primeiramente foi
considerada como ato de excecdo de motivagao exclusivamente politica,
época na qual foi concedida a anistia ao Impetrante, dentro de
hermenéutica possivel e factivel pela Comissao de Anistia, e
posteriormente passou-se a exigir provas complementares para o
reconhecimento da condigao de anistiado aos requerentes, considerando-
se insuficiente a simples referéncia ao ato normativo editado no contexto
do governo militar.

Assim sendo, nao se trata de inconstitucionalidade da concessao da
anistia, mas sim de nova interpretagao acerca de atos normativos e fatos
aptos ao reconhecimento do efetivo enquadramento como anistiado
politico.

Ademais, o conceito de motivagao politica foi remetido pelo artigo 8°
do ADCT a legislagao regulamentadora, qual seja, a Lei n® 10.559/2002, a
qual expressamente, em seu artigo 2 inciso XI, reconhece que aqueles
que foram licenciados em decorréncia de atos expedidos com motivagao
politica também podem ser considerados anistiados politicos para os fins
que a lei postula.

A questao, no fundo, refere-se a erro da Administracdo, em
decorréncia de nova interpretacao conferida a fatos ocorridos em 1964.

Logo, em nao se tratando de inconstitucionalidade flagrante, nao ha
que se cogitar da impossibilidade de configuracdo da decadéncia
administrativa no caso em tela.

Diante do exposto, em se considerando inexistir medida
administrativa impugnadora do ato de concessao de anistia, antes da
Portaria Interministerial n° 134/2011, bem como por ter restado
indemonstrado eventual agir de ma-fé por parte do anistiado, e ainda,
ausente hipdtese de flagrante inconstitucionalidade a impedir a
convalidacao da nulidade do ato, efetivamente ocorreu a decadéncia do
direito da Administragao de anular o ato administrativo que reconheceu a
condi¢do de anistiado politico ao Impetrante, ato este que foi publicado
em 2003, tendo transcorrido, portanto, mais de cinco anos entre ele e a

Portaria que deflagrou o processo administrativo de revisao da anistia.
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Em conclusao, o voto é pelo desprovimento de ambos os recursos
extraordindrios, com o manuteng¢do da condi¢ao de anistiado politico do
recorrido.

Em se tratando de recurso submetido a sistematica da repercussao

geral, proponho a seguinte tese:

“Inexistindo demonstracao de ma-fé do anistiado ou medida
administrativa impugnadora do ato de concessao de anistia por parte do
Ministro da Justica antes da Portaria Interministerial n® 134/2011, e
ausente hipdtese de flagrante inconstitucionalidade a impedir a
convalidacdo da nulidade do ato, incide o prazo decadencial disposto no
artigo 54 da Lei n° 9.784/1999 as hipoteses de anulagdao das portarias
concessivas da condi¢ao de anistiado politico com base na Portaria
1.104/1964”
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