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ATOS ADMINISTRATIVOS - ATO JURIDICO E ATO
ADMINISTRATIVO - ELEMENTOS DO ATO ADMINISTRATIVO -
CONCEITO. ATRIBUTOS. CLASSIFICACAO.

1. FATO JURIDICO E O ATO JURIDICO -

De acordo com Maria Sylvia Zanella de Pietro!, no ambito do direito
civil o ATO é atribuido ao homem e o fato decorre de acontecimentos
naturais, que independam do homem ou que dele dependam apenas
indiretamente

Ao lado dos eventos naturais ou fatos materiais que nao produzem
efeitos juridicos, existe uma categoria de fatos que interessa ao mundo
juridico. S@o os fatos jurigenos. Esses fatos se referem a acontecimentos,
condutas ou situacdes que sao relevantes para o Direito.

Uma vez que a realidade fenomenolodgica ou fatica compreendida em
um fato jurigeno € incluida na descri¢do abstrata da norma como capaz de
produzir efeitos no mundo juridico - RESGUARDANDO,
TRANSFERINDO, MODIFICANDO OU EXTINGUINDO DIREITOS -
temos um fato juridico.

Quando o elemento volitivo, ou seja, a vontade humana for
predominante para a realizacdo de um fato juridico, surge o ato juridico.
Assim, Marcos Bernardes Melo? denomina ATO JURIDICO, o fato
juridico cujo suporte na realidade tenha como cerne uma exteriorizacao
consciente de vontade, dirigida a obter um resultado juridicamente
protegido ou nédo proibido e possivel.

A declaracdo de vontade e a licitude do objeto pretendido, é de se
ver, ja despontam na idéia de ato juridico. O Novo Codigo Civil, no
entanto, completa de maneira cabal a definicdo dessa categoria de atos.

*Ao detalhar no dispositivo no art. 104 do Codigo Civil, os
requisitos necessarios a validade do negdcio juridico:

Art. 104. A validade do negdcio juridico requer:
| - agente capaz;
Il - objeto licito, possivel, determinado ou determinavel;

Il - forma prescrita ou ndo defesa em lei.

Os requisitos necessarios a validade do ato sdo, portanto: a) Agente
capaz; b) Objeto licito; ¢) Forma prescrita ou ndo defesa em lei.

! Direito Administrativo, 14 ed., Editora Atlas, 2011.
2 - Teoria do Fato Juridico, 22 edico, p. 147, Saraiva, 1989.



Conjugando as informacg6es doutrinarias com a normacao positiva,
podemos ampliar ainda mais o contetdo dos elementos intrinsecos do ato
juridico, facilitando a compreensao.

De modo que, assim fazendo, as idéias se alinham naturalmente no
seguinte sentido:

a) ato juridico é o resultado de uma manifestacéo de vontade que
produz efeitos legais;

b) essa vontade, conscientemente declarada, para produzir os
efeitos pretendidos na ordem juridica, tem de provir de agente capaz;

C) 0 objeto dessa declaracéo de vontade pronunciada por agente
capaz deve ser licito;

d) aforma de exteriorizacdo dessa vontade emanada de agente
capaz visando um objeto licito, isto €, legal - deve ser permitida em lei.

2. ATO e FATO ADMINISTRATIVO - Transportando essas
realidades para o campo do Direito Administrativo, passamos a contar com
0s elementos basicos a compreensdo do ato administrativo. Pois é evidente
que o ato juridico, ao ajustar-se ao contexto das relag6es juridicas contidas
no regime juridico-administrativo, recebe o tratamento pertinente as
categorias estudadas, definidas e reguladas nesse sistema.

Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro ressalta que quando o
fato corresponde a hipdtese contida na norma legal ele é chamado fato
juridico e produz efeitos no mundo do direito e, quando produz efeitos no
campo do direito administrativo, ele € um fato administrativo.

No entanto, se o fato ndo produz efeitos juridicos no Direito
Administrativo, ele é chamado fato da administracao.

De evidente conclusdo, portanto, que os elementos do ATO
JURIDICO, transpostos para a textura legal do novo regime, adaptar-se-30
as finalidades basicas que o norteiam, a partir da nocdo de interesse
publico, nuclear a todo o sistema.

Assim, o ATO ADMINISTRATIVO é uma espécie de ato
juridico, marcado pelas caracteristicas proprias dos atos que a
Administracdo Publica pratica nesse regime - 0 regime juridico
administrativo - na prossecucdo dos interesses coletivos. Teremos, entéo,
nova configuragdo de seus elementos, destinada a atender os fins dessas
relacdes juridicas, da seguinte maneira:

Declaracio de vontade da pessoa = DECLARACAO DE VONTADE
DO ESTADO

Agente capaz = COMPETENCIA - sujeito



Formalivie= FORMA RIGIDA

Objeto licito = OBJETO LICITO, POSSIVEL E DEFINIDO.

E mais, o motivo e a finalidade, pressupostos indispensaveis a
validade juridica dos atos praticados pela Administracdo Pablica.

2.1 - ATO DA ADMINISTRACAQO

* todo ato praticado no exercicio da funcdo administrativa € ato da
Administracao.

* a expressiao ‘“ato da Administragdo” ¢ mais ampla do que “ato
administrativo”, que abrante apenas determinada categoria de atos
praticados no exercicio da funcdo administrativa.

Dentre os atos da administracdo, incluem-se aqueles que a envolvem como
parte e ndo somente do ponto de vista burocratico, de mero ato de atuacéo
interna, ou seja, podem ser encontrados:

Atos de direito privado - doacéo, permuta, compra e venda, locacio

Atos materiais da Administracdo —>que envolvem uma execugdo como a
demolicdo de uma casa, a apreensdo de mercadoria, a realizacdo de um
Servigo.

Atos de conhecimento, opinido, juizo ou valor - atestados, certiddes,
pareceres

Atos politicos = que estdo sujeitos a regime juridico-constitucional

Os contratos

Os atos normativos da Administracdo —> decretos, portarias, resolucdes,
regimentos, de efeitos gerais e abstratos.

Os atos administrativos propriamente ditos.

— dependendo da amplitude da conceituagdo dada a “ato administrativo”
poderdo ser incluidas algumas destas categorias.

2.2 — ORIGEM DA EXPRESSAQ

e Onde existe Administracdo Publica, existe ato administrativo, mas
nem sempre Se usou esta expressdo, sendo em outras épocas
conhecido como atos do Rei, atos do Fisco ou da Coroa.

e O momento historico exato da utilizacdo desta expressdo nédo €
conhecido, mas os primeiros textos legais que falam em atos da
Administracdo Publica em geral, foram as Leis Francesas de 16/24-
8-1790% e 3-9-1795* que, por sua vez, deram origem ao contencioso
administrativo

3 Vedava aos Tribunais conhecerem de “operacdes dos corpos administrativos”



e Para separar as competéncias houve necessidade de elaboracdo de
listas dos atos da administracdo excluidos da apreciacdo judicial

e De acordo com Maria Sylvia, em texto doutrindrio, a primeira
menc¢do encontra-se no Repertorio Merlin de jurisprudéncia, na sua
edi¢do de 1812, onde ato administrativo se define como “ordenanca
ou decisdo da autoridade administrativa, que tenha relacdo com a sua
fungao”.

e Assim, a nocdo de ato administrativo surgiu juntamente com o
préprio direito administrativo, ou seja, a partir da nitida separacdo
dos poderes e, via de conseqiiéncia, a separacdo de funcdes
subordinando-se cada um delas ao regime juridico préprio.

e Pode-se dizer, portanto, que a nocdo de ato administrativo €
contemporanea ao constitucionalismo e a submissdo da
Administracdo Publica ao Direito (Estado de Direito).

e Nesse contexto, vale ressaltar que sé é reconhecida a existéncia do
ato administrativo por aqueles paises que existe um regime juridico-
administrativo a que sujeita a Administracdo Publica, diverso do
regime de direito privado.

3. CONCEITO - Perfeitamente familiarizados com a razdo de ser e
os fins do ATO ADMINISTRATIVO, é o momento de conceitua-lo com
seguranca.

Hely Lopes Meirelles®, define o ato administrativo, como " toda
manifestacdo unilateral de vontade de Administragdo Publica, que,
agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos .

Embora a definicdo seja satisfatdria, uma outra, de Celso Anténio
Bandeira de Mello®, inteiramente forjada nas oficinas do Direito Puablico,
parece servir mais ao seu instrumental juridico, quando diz que “Ato
Administrativo é a declaracédo do Estado ou de quem lhe faca as vezes,
expedida em nivel inferior a lei - a titulo de cumpri-la - sob regime de
direito publico e sujeito a controle de legitimidade por d&rgao
jurisdicional.”

Este conceito destaca as seguintes caracteristicas extremamente
relevantes nesses atos juridicos: a) declaracdo do Estado ou de seus
delegados; b) submissdo a legalidade; c) regime de Direito Publico,
portanto sob a égide de finalidade publica; d) sujeicdo ao controle do
Poder Judiciério.

4 Se proibiu “aos tribunais conhecer dos atos da administragdo, qualquer que seja sua espécie”
5 - Direito Administrativo Brasileiro, 162 edigdo, RT, 1991, p. 126
6 - Elementos de Direito Administrativo, 22 edicdo, p. 90, RT, 1991.



Vistos dessa forma, ndo ha mais nenhuma dificuldade em conceituar
0s atos administrativos como o0s atos juridicos unilaterais que a
Administracdo Publica pratica, dentro da legalidade e sob o regime
juridico administrativo, visando a realizacdo de interesses publicos
definidos.

3. ELEMENTOS - Os elementos ou requisitos do ATO
ADMINISTRATIVO, como vimos, sdo cinco: 1. Competéncia; 2. Forma;
3. Finalidade; 4. Motivo; 5. Objeto.

3.1. COMPETENCIA - E o conjunto de atribuicBes
correspondentes a um cargo. Em outras palavras, compreende o poder
conferido ao agente da Administragdo para o desempenho de suas fungoes.
A competéncia é sempre definida em lei e deve ser exercitada estritamente
dentro dos limites legais.

A professora Maria Sylvia Zanella Di Pietro’, tece algumas regras
proprias a competéncia e necessarias a validade dos atos administrativos:
1)a competéncia se refere, na verdade, ao sujeito, a quem é atribuida a
competéncia para a pratica do ato — no direito brasileiro, qguem tem
capacidade para a pratica de atos administrativos sdo as pessoas publicas
politicas (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal), sendo suas
funcdes distribuidas entre oOrgdos administrativos e, respectivamente
entre seus agentes (pessoas fisicas) — essa competéncia é distribuida na
Constituicado e nas Leis; 2) decorre sempre da lei, ndo podendo o préprio
orgao estabelecer, por si, as suas atribuicdes ; 3) € inderrogavel, seja pela
vontade da Administracdo, seja por acordo com terceiros; isto porque a
competéncia é conferida em beneficio do interesse publico; 4) pode ser
objeto de delegacdo ou de avocacdo, desde que ndo se trate de
competéncia conferida a determinado 6rgdo ou agente, com
exclusividade, pela lei.

* Vale dizer que, de acordo com a melhor doutrina, se ha omisséo do
legislador quanto a fixacdo da competéncia para a pratica de determinados
atos, a competéncia ¢ do Chefe do Poder Executivo, ja que ele é a
autoridade méxima da organizacdo administrativa.

* No entanto, a Lei 9.784/99% adotou critério diverso quanto ao
processo administrativo, determinando em seu artigo 17, que, inexistindo
competéncia legal especifica, o processo administrativo devera ser iniciado
perante a autoridade de menor grau hierarquico para decidir.

* Importante mencionar também que as regras sobre
inderrogabilidade e da possibilidade de delegacdo e avocacdo amplamente
aceitas na doutrina, estdo expressas atualmente no direito positivo — art. 11

7 - Direito Administrativo, Atlas, 222 edicdo, 2009, p. 203.
8 Dispde sobre o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal



da Lei 9.784/99°%- “a competéncia € irrenunciavel e se exerce pelos 6rgaos
administrativos a que foi atribuida como prépria, salvo os casos de
delegacdo e avocacgao legalmente admitidos”.

Sendo uma delegacdo legislativa expressamente contida na lei, a
competéncia administrativa obedece aos pardmetros normativos que
orientam a organizacdo da Administracdo Publica. De conseqiiéncia
obedece aos limites seguintes:

3.1.1- TERRITORIALIDADE - O agente é competente dentro de
sua jurisdicdo administrativa (Exemplos: O Secretario de Seguranca
Publica do Estado de Goias ndo pode determinar a abertura de Inquérito
policial no Estado de Tocantins).

3.1.2- MATERIALIDADE - Em razdo do principio da
especializacdo das atividades administrativas do Estado, o agente tem a sua
competéncia restrita as atribuicGes do érgdo ao qual pertence (Exemplos: O
Ministro da Educacéo ndo pode assinar alvaras de autorizacdo de lavra ou
pesquisa mineral, competéncia que hoje é atribuida ao Departamento
Nacional de Pesquisa Mineral - DNPM, 6rgao pertencente ao Ministério
das Minas e Energia, originariamente competente para o ato).

3.1.3. TEMPORALIDADE - A competéncia do agente pode ser
limitada ou suspensa por forca de circunstancias administrativas reguladas
em lei (S&o exemplos de limitagdo a proibicdo para nomear, remover ou
promover servidores em periodo eleitoral; pena de suspensdo, art. 127, I,
Lei 8.112, afastamento preventivo, art. 147, Lei 8.112, a licenca do agente
ou suas férias).

3.14 - HIERARQUIA - As atribuicdes sdo distribuidas de forma
escalonada, de acordo com o grau hierdrquico do cargo ocupado pelo
agente.

3.2. - FORMA - O modo de exteriorizacdo do ato administrativo e
as formalidades que a lei exigir sejam observadas para a sua eficicia
juridica, constituem a forma do ato administrativo. A regra geral é que ela
seja escrita, até mesmo para a garantia dos administrados (CF, 5°, XXXIV,
"a" e "b™). Quando a lei exigir a publicacdo do ato (Exemplos: Decretos,
Regulamentos, Atos Normativos em geral), a publicacdo passa a ser uma
formalidade, um requisito indispensavel a sua validade. Podem haver, no
entanto, atos emitidos em forma de simbolos (placas de transito), sinais
(gestos do guarda de transito, apitos, seméaforos) que traduzem expressa
manifestacdo de vontade da administragdo destinada a obter um
determinado comportamento dos administrados, e que séo considerados,
também, atos administrativos.




3.3. - FINALIDADE - Como néo existe ato administrativo sem fim
publico, finalidade é o objetivo a ser alcancado. Toda a atividade
administrativa é teleoldgica, isto é, visa atingir fins de interesse coletivo. A
obediéncia a finalidade publica do ato é a maneira pela qual o
administrador cumpre a legalidade. Com efeito, 0 cumprimento substantivo
da norma legal, no Direito Publico, pressup6e o alcance de seus fins, a
realizacdo de seu contetdo normativo. E isso s6 acontece quando o ato
administrativo atende de forma harmonica, cabal e perfeita, a
finalidade que a lei delegou ao agente publico para a sua pratica.
Quando o agente, ao praticar o ato, empresta-lhe um fim diverso daquele
previsto na norma, temos o desvio de poder, ou desvio de finalidade, vicio
que vai determinar sua invalidacao.

3.4. MOTIVO - E o acontecimento, a circunstancia de fato ou de
direito que determina a pratica do ato administrativo. Motivo do ato € a sua
causa, a ocorréncia fatica que da suporte a declaracdo juridica do agente,
expressa no ato, como sua consequéncia. O motivo deve ser existente, real,
plausivel e consoante com a finalidade que fundamenta a pratica do ato
administrativo.

3.5. - OBJETO - E o contetdo, o resultado juridico buscado pelo
ato. A modificacdo na ordem juridica que ele produz. O objeto do ato
administrativo é o contetido do ato, ou seja, o0 proprio ato. O objeto deve ser
licito, possivel, com destinatario certo e definido.

4.- MOTIVACAO E MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO

4.1 - MOTIVACAO - é a descricdo dos motivos de fato que
determinaram a pratica do ato administrativo. A motivacdo é considerada
importante principio do Direito administrativo, pois diz respeito a
fundamentacéo fatica, ou seja, a justificacdo dos motivos que determinaram
a emissdo do ato administrativo. Corresponde, portanto, tanto nos atos
administrativos vinculados como nos discricionarios, a demonstracédo feita
pela Administragdo Publica, que o ato administrativo expedido teve
assentamento em motivo real, pertinente e legal (Como mencionado em
sala de aula, esse é o entendimento da doutrina majoritaria — Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, Didgenes Gasparini, Lucia Valle Figueiredo, existindo,
todavia, doutrinadores que entendem que ha necessidade de motivacéo
somente dos atos discricionarios — José dos Santos Carvalho Filho). Em
funcdo disso, em muitos casos, as razdes expendidas pela autoridade
competente, na emissdo do ato, passam a ser importantes parametros de
verificacdo de juridicidade. De tal modo que o ajustamento do "‘motivo
legal™ ao “motivo fatico™ so pode ser aferido, para efeito de controle da
legalidade do ato administrativo, a partir da confrontagdo dos motivos




expostos, com a permissdo legal descrita na norma e a ocorréncia
verificada na realidade.

4.2. MERITO - Em Direito Administrativo o vocabulo mérito tem
um sentido préprio, muito peculiar quando aplicado ao ato administrativo.
Enquanto em Direito Processual, para José Frederico Marques?®, ""'mérito é
o fundo do litigio, ou seja, a pretensdo que o autor deduz em juizo através
do pedido. E a prépria substancia do processo de conhecimento'. No
Direito Administrativo o sentido € outro. Mérito, nesse campo, corresponde
ao juizo de valor emitido pela autoridade competente para a préatica do ato.
O Meérito administrativo significa, em outras palavras, a valoracdo das
razbes de oportunidade e conveniéncia que dao suporte aos atos
administrativos discricionarios. Presente apenas nos atos discricionarios,
0 mérito corresponde ao conteudo subjetivo, politico, da escolha pelo
agente publico dentro da margem de liberdade que lhe € permitida pela
legalidade. Relembre-se, no entanto, que essa margem de liberdade por
onde transita a faculdade de escolha do agente nédo ¢é ilimitada. Ela tem os
seus fundamentos na legalidade e os seus limites no interesse publico a ser
protegido ou alcancado. Novamente entra em pauta, na apreciacdo da
legalidade de tais atos ou de aspectos da discricionariedade, como é o
mérito, conceitos ligados a moralidade, impessoalidade, finalidade. Como
se sabe, tais principios estdo, da mesma forma que o mérito, impregnados
de forte contetdo subjetivo. De tal forma que ndo obstante apreciacdo do
mérito do ato administrativo seja vedada ao Judiciario, em alguns casos nao
havera como desvincular-se o exame da legalidade de elementos
valorativos da discricionariedade.

** Possibilidade de controle do ato administrativo pelo Poder Judiciario

5. -CARACTERISTICAS OU _ATRIBUTOS DOS _ATOS
ADMINISTRATIVOS

- Como visto anteriormente, 0 ato administrativo € espécie de ato juridico.
A distincdo entre 0s mesmos € observada atraves dos atributos proprios dos
atos administrativos que o diferenciam dos atos de direito privado.

- Assim, o ato administrativo possui caracteristicas préprias que 0
submetem a um regime juridico-administrativo ou a um regime juridico de
direito pablico.

- De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro “ndo ha uniformidade
entre os doutrinadores sobre quais sdo os atributos do ato administrativo”.
Alguns falam de executoriedade somente e outros acrescentam a
legitimidade e executoriedade.

- Fato é que a Administracdo Publica, pelas razdes que estudamos
abundantemente no regime juridico-administrativo, desfruta de alguns

10 - Institutos de Direito Processual Civil, Vol. 111, 1959, p. 291.



privilégios — prerrogativas - na ordem juridica. Consequentemente,
assistem aos atos que ela pratica, os atos administrativos, algumas
prerrogativas que os diferenciam dos demais atos juridicos de Direito
Privado. O fundamento legal dessas caracteristicas ou atributos dos atos
administrativos é a supremacia do interesse publico sobre o particular
nas relacdes protagonizadas pela Administracdo, em nome do Estado.

- Ou seja, 0 ordenamento normativo direciona os regramentos no sentido de
facilitar, tornando &gil, expedita, desembaracada, a acdo administrativa do
Poder Publico. Pretende-se, é curial, propiciar o alcance das finalidades
publicas de seus atos, dentro da legalidade.

A complexidade dos interesses geridos pelo Estado contemporaneo,
em uma sociedade onde direitos e obrigacOes se tornam cada vez mais
intrincados e interdependentes, justifica 0 acautelamento protetivo,
expedido em favor do interesse publico e nos estritos limites de permissao
contida e descrita na norma legal.

51. — ATRIBUTOS - PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE,
IMPERATIVIDADE, EXIGIBILIDADE E EXECUTORIEDADE.

1. PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE E DE VERACIDADE —

- As expressOes legitimidade e veracidade ndo possuem 0O mesmo
significado, pois podem ser desdobradas.

- Enquanto a presuncéo de legitimidade trata da conformidade do ato com a
lei, ou seja, presume-se pela natureza do proprio ato administrativo que o
mesmo sempre nasca legitimo até que se prove o contrario, a presuncao de
veracidade trata dos fatos alegados pela Administracdo para justificar a
pratica do ato. Em razdo desse atributo, como bem observa Maria Sylvia
Zanella Di Pietro'!, “presumem-se verdadeiros os fatos alegados pela
Administracdo. Assim ocorre com relacdo as certiddes, atestados,
declaracdes, informacdes por ela fornecidas, todos dotados de fé publica.

- Vale dizer que a ordem juridica considera que os atos administrativos sao
legais e em conformidade com o Direito até prova em contrario. De fato, é
reconhecida pelo ordenamento essa *‘conditio-juris' aos atos editados pela
Administragdo. Sendo presuncdo juris-tantum', admite prova em
contrario. Acontece que essa condicdo inverte o 6nus da prova em favor da
Administracéo.

-Cabera sempre ao particular, quando receber uma imputacéo por 6rgaos ou
agentes publicos, provar o contrario, se lhe interessar.

-O fundamento da presuncédo de legitimidade € a aceitacdo do principio da
legalidade como pedra de toque do sistema juridico administrativo. Em
nivel mais elevado estriba-se no pressuposto de que é fim precipuo do

11 Direito Administrativo, 242 Ed., Editora Saraiva, Sdo Paulo, 2011



Estado a realizacdo do Direito. Por consequente, a Administracdo Publica
age sempre dentro da lei - seus atos, portanto, presumem-se legais - e
editados no cumprimento desse desiderato estatal.

-A inversdo do 6nus de prova, entretanto, ndo elimina a responsabilidade da
Administracdo Publica de provar a veracidade da imposicdo ao
administrado contida no ato. De tal forma, que a propria lei prevé, em
varias circunstancias, a possibilidade de o juiz ou o promotor publico
requisitar da Administragdo, como no Inquérito Civil Publico, os
documentos que comprovem as alegacOes necessarias a instrucdo do
processo e a formacdo da convicgdo do juiz.

A presungdo de legitimidade, entretanto, atua tambem em favor dos
particulares, em determinadas situagdes. Quando os administrados venham
a contratar com a Administragcdo, vincular-se a obrigacdes ou direitos
alicercados em atos administrativos ilegais, sem que tivessem
conhecimento dessa ilegalidade, ndo poderéo ser prejudicados. Na anulacao
desses atos, quando sdo extintos os seus efeitos desde a origem, *"ex tunc™,
portanto, os particulares cujos direitos se encontrarem na situacao descrita,
assumem a figura de terceiros de boa-fé, protegidos pela ordem juridica,
em razdo da presuncdo de legitimidade e que desfrutam os atos da
Administracdo. Claro o fundamento, cada vez mais consagrado na
jurisprudéncia. E evidente que descabe ao particular sindicar da legalidade
dos atos administrativos, escudados que s&o em presuncao iminente,
generica e ampla de legitimidade. Via de consequéncia, ndo devera
responder por efeitos da invalidacdo de atos ilegais quando estes atinjam
direitos seus, constituidos em boa fé e sob a chancela oficial timbrada, de
antemdo, por legalidade compulséria.

5.2. — IMPERATIVIDADE - E a impositividade, o poder de obrigar o
particular, contido em alguns atos administrativos. Manifestacéo tipica do
""Poder de Império" estatal, decorre da faculdade que tem a Administracéo
Publica de impor, unilateralmente, obrigacdes aos administrados em nome
do interesse publico. A imperatividade, que ndo esta presente nos atos
administrativos requisitados pelo particular (licengca, autorizacéo,
permissdo, admissdo) e nos enunciativos (certiddes, atestados, pareceres),
pois € caracteristica comum nos atos decorrentes de Poder de Policia
administrativa, ou seja, naqueles que impde obrigacdes.

Esse atributo do ato administrativo impositivo, faz com que ele deva
ser cumprido ou atendido pelo administrado/terceiro independentemente de
sua concordancia, enquanto ndo for retirado do mundo juridico por
revogacdo ou anulacdo, como ensina Hely Lopes Meirelles!?2, Com esse
objetivo, a Administracdo cria uma série de instrumentos juridico-

12 . Direito Administrativo Brasileiro, RT, 162 edigdo, 1990, p. 137.



administrativos, operacionalizando a sua coercibilidade ou exigibilidade:
incentivos, sangdes pecuniarias ou administrativas.

Ao definir a imperatividade dos atos administrativos Celso Ant6nio
Bandeira de Mello® cita o jurista italiano Renato Alessi, segundo o qual
essa imposi¢do decorre do chamado ‘poder extroverso” — aquele “que
permite ao Poder Publico editar atos que vao além da esfera juridica do
sujeito emitente, ou seja, que interferem na esfera juridica de outras
pessoas, constituindo-as unilateralmente em obrigagtes”.

5.3. AUTOEXECUTORIEDADE

- E o atributo pelo qual o ato administrativo pode ser posto em execucio
pela prépria Administracdo Publica, sem necessidade de intervencéo do
Poder Judiciario.X4

- Vale dizer que no direito privado sdo restritas as hipoteses de execugdo
sem titulo, a regra € de que sem titulo, sem execucdo. Como exemplos de
execucao direta podemos mencionar a legitima defesa, o corte de ramos da
arvore do vizinho que invadem a propriedade alheia, retencdo de bagagem
de hdspede que ndo pague as despesas de hospedagem etc.

- No caso dos atos administrativos também existem as hipoteses especificas
em que a autoexecutoriedade € possivel, sendo vejamos:

a) quando as medidas executorias estdo previstas em lei. Este é o caso dos
contratos administrativos em que Administracdo Publica dispde de tais
medidas para garantir a fiel cumprimento dos mesmos, como por exemplo:
retencdo da caucdo, utilizacdo dos equipamentos e instalagcbes do
contratado para garantir a execucdo do contrato, encampacdo?®®, etc.
Também ¢ aplicado este atributo em matéria de policia administrativas, em
normas que preveem por exemplo a apreensdo de mercadorias, o
fechamento de estabelecimentos, a cassacdo de licenca para dirigir, etc.

b) quando se trata de medida urgente (policia administrativa), nos casos em
que se a medida auto executéria ndo for aplicada imediatamente podera
ocorrer maiores prejuizos para o interesse publico, como o internamento de
pessoa com doenca contagiosa, demolicdo de prédio que ameaca
desmoronar, ou de imoveis abandonados que representem perigo a
sociedade por varias razoes. .

Esta prerrogativa do ato administrativo é dividida por varios autores (Hely
Lopes e Celso Antonio Bandeira de Melo) em executoriedade que
corresponde ao privilégio da acdo de oficio, que permite a Administracdo
executar diretamente a sua decisdo pelo uso da forca, e em exigibilidade,
que € o meio indireto pelo qual a Administracdo constrange o administrado

13 Curso de Direito Administrativo, Editora Malheiros, 272 Ed., Sdo Paulo, 2010.

14 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, idem.

15 Lei 8987/95 - Art. 37. Considera-se encampacdo a retomada do servico pelo poder
concedente durante o prazo da concessdo, por motivo de interesse publico, mediante lei
autorizativa especifica e apds prévio pagamento da indenizagao, na forma do artigo anterior.



a cumprir suas determinagbes, como multa e outras penalidades
administrativas impostas no caso de descumprimento dos atos
administrativos.

EXIGIBILIDADE - E o atributo segundo o qual a Administracdo pode
compelir o administrado ao cumprimento dos atos imperativos. Para tanto,
0 Poder Publico cria mecanismos que induzam a observancia de normas e
regulamentos administrativos, impondo medidas restritivas de direito,
multas e sangdes. A exigibilidade decorre da imperatividade e constitui
uma etapa anterior a executoriedade.

EXECUTORIEDADE - Condicdo que possuem certos atos
administrativos de produzirem efeitos imediatamente, independente de
prévia audiéncia do judiciario. O poder que tem a Administracdo de
executar suas decisdes € hoje amplamente reconhecido na doutrina e na
jurisprudéncia do Direito Administrativo brasileiro, observados, é claro, os
limites legais.

Na exigibilidade ndo existe coacdo material para a execugdo do ato
administrativo, como ocorre na executoriedade. Na primeira, a
Administracédo cria exigéncias ou sanc¢des que induzem o administrado ao
cumprimento do ato (Exemplo: multar pela ndo construcéo de cal¢adas
em imovel urbano; abatimento no imposto correspondente, por manter
0 imovel cercado e limpo; proibicdo do exercicio de atividade quando
se descumpre exigéncias especificas fixadas pela administracao:
Higiene - acougues, restaurantes, lanchonetes; Locais e horarios -
camelds, autbnomos, feirantes, taxistas).

A executoriedade, no entanto, pressupbe a coercdo material que
obriga irresistivelmente o administrado (Exemplo: apreensdo de
mercadoria impropria para 0 consumo; fechamento de
estabelecimento por contrariar a moralidade ou o sossego publico;
demolicdo de construcédo edificada em desacordo com as normas de
posturas).

Tratando-se de atributo que resulta em restricdo a direitos e
liberdades dos particulares, a executoriedade, como conclui José Cretella
Jinior!®, endossando entendimento predominante na doutrina, s6 pode ser
exercida: 1) QUANDO HOUVER A AUTORIZACAO LEGISLATIVA
EXPRESSA; 2) INEXISTINDO OUTRA VIA JURIDICA; 3) EM
CASO DE URGENCIA, MOTIVADA POR QUALQUER CAUSA,
COMO POR EXEMPLO, PERIGO IMINENTE, NECESSIDADE
PUBLICA URGENTE.

Os remédios judiciais contra abusos da Administragdo Publica no
exercicio da executoriedade sdo o Mandado de Seguranga, preventivo ou

16 - Do Ato Administrativo, José Bushatsky Editor, 1977, p. 98.



repressivo (Constituicdo Federal, art. 5°, LXIX e Lei n® .12.016, de 07 de
agosto de 2009), e o Habeas Corpus, também preventivo ou repressivo
(Constituicio Federal, 5°, LXVIII). E de se lembrar que o dano decorrente
de ilegitima ou abusiva manifestacdo de executoriedade pela
Administracdo, dara lugar a obrigatoriedade de indenizar o particular
prejudicado, nos termos do artigo 37, § 6° da Constituicdo Federal.

5.4 -TIPICIDADE

-E o atributo pelo qual o ato administrativo deve corresponder a
figuras pré-estabelecidas/definidas pela lei como habeis a produzir
determinados resultados. ‘“Para cada finalidade que a Administracao
pretende alcancar existe um ato definido em lei.

-Resulta da obediéncia ao principio da legalidade, afastando a
possibilidade da Administracdo praticar atos autbnomos consubstanciados
na vontade, mas somente aqueles previstos na lei.

-Serve de garantia para o administrado, impedindo que a
Administracdo  pratique atos dotados de imperatividade e
autoexecutoriedade sem a devida previsdo legal, afastando assim, pelo
menos em tese, 0 abuso de poder.

- E caracteristica existente somente nos atos unilaterais, onde existe
imposicao da vontade da Administracéao.

6. - CLASSIFICACAQ - Existem vérias classificacbes dos atos
administrativos. Segundo o0s critérios destacados, que variam entre
estudiosos, temos uma classificagdo mais ou menos extensa, mais ou
menos complicada. O que vale destacar nessas metodizacdes didaticas, € a
sua utilidade. O quanto contribuem para sistematizar e facilitar a
demonstracéo do estudo proposto.

Portanto, com algumas modificacOes, exemplos e realce das
caracteristicas juridicas de cada espécie, vamos adotar, quase que
integralmente, os trabalhos realizados nesse sentido por Maria Sylvia
Zanella Di Pietro'” e Hely Lopes Meirelles®, que nos parece os mais
completos e objetivos.

6.1. - QUANTO AO OBJETO - (PRERROGATIVAS DA
ADMINISTRACAQ): ATOS DE IMPERIO E ATO DE GESTAO.

6.1.1. ATOS DE IMPERIO: S&o aqueles que a Administracio
pratica usando da sua supremacia sobre o0 administrado, ou seja,
compreendem os atos que sdo praticados com o poder de autoridade, de
comando, exercido pela Administracdo em relagcdo aos particulares.

Dizem respeito a faculdade que possui Poder Publico de
obrigar/coagir o administrado a uma determinada acdo ou omisséo,

17 - ob. cit. p. 182.
18 - ob. cit. p. 139/173.



unilateralmente. Exemplos: imposicao de serviddes, desapropriacao, atos
decorrentes de manifestacfes do Poder de Policia.

Caracteristicas: a) Administracdo Publica atua em regime de
Direito Publico, usando de suas prerrogativas; b) sdo sempre unilaterais
e revogaveis pela Administracdo Publica; c¢) podem ser gerais,
individuais, internos, externos, vinculados ou discricionarios.

Maria Sylvia Zanella di Pietro seriam todos os atos praticados pela
Administragdo “com todas as prerrogativas e privilégios de autoridade e
impostos unilateral e coercitivamente ao particular independentemente de
autorizacdo judicial, sendo regidos por um direito especial exorbitante do
direito comum, porque os particulares ndo podem praticar atos
semelhantes, a ndo ser por delegacdo do poder publico.

6.1.2 - ATOS DE GESTAO:

Atos de gestdo sdo praticados pela Administragdo em condicdes de
igualdade com os particulares. Visam concretizar os atos de administracéo,
referentes a geréncia do patriménio publico (atos de administracdo dos
bens e servigos publicos), ou substanciar suas atividades negociais com 0s
particulares.A administracdo afasta-se de suas prerrogativas, colocando-se
em pe de igualdade com os particulares.

Exemplos: contratos de compra e venda, locacdo, dacdo em pagamento,
doacéo.

Caracteristicas: a) regidos pelo Direito Privado; b) antecedidos,

quando necessario, de procedimentos administrativos formais (licitacao,
autorizacdo legislativa); ¢) ndo obedecem as normas comuns de Direito
Publico validas para os demais atos administrativos e sdo irrevogaveis
quando produzem direitos adquiridos ou sdo bilaterais.
Essa classificacdo caiu em desuso em razdo da utilizacdo (muitas vezes)
pela administracdo de seu poder de império ao fiscalizar o uso dos bens
publicos ou quando celebra contratos de direito publico tendo por objeto o
uso de bens pablicos por particulares ou a concessdo de servigos publicos,
quando fixa unilateralmente o valor das tarifas, quando impde normas para
realizacdo dos servicos concedidos. Nesse sentido esclarece Maria Sylvia®®
ao mencionar que ‘“abandonou-se a distingdo, hoje substituida por outra:
atos administrativos, regidos pelo direito publico, e atos de direito privado
da Administracdo. SO os primeiros sdo atos administrativos; os segundos
sdo apenas atos da Administracdo, precisamente pelo fato de serem
regidos pelo direito privado”.

6.1.3 — ATOS DE EXPEDIENTE - Atos de rotina interna, sem
carater vinculante e sem forma especiais. S&o, portanto, os atos que se

19 idem



destinam a impulsionar 0s processos administrativos e 0s papéis que
tramitam pelas repartices. Ex. Despacho de Encaminhamento de um
processo

6.2 - QUANTO AOS DESTINATARIOS: atos administrativos
gerais e individuais.

6.2.1. - ATOS GERAIS: Séo aqueles expedidos em carater geral,
cujos efeitos alcangcam todas as pessoas que se encontram em uma
determinada situacdo. Correspondem aos atos normativos adotados pela
Administracdo. Exemplos: Decretos, Regulamentos, deliberagdes,
circulares, instrugdes, regimentos, portarias
Atos normativos gerais

Caracteristicas que o distinguem dos individuais: a) Equiparacéo
a lei; para efeito do controle de legalidade, tais atos sdo semelhantes a
lei. Nao podem ser impugnados, na via judicial, diretamente pela pessoa
lesada, somente pela via de arguicdo de inconstitucionalidade - artigo
103 da Constituicdo Federal — ilegalidade e inconstitucionalidade —
somente assim é possivel pleitear a invalidacéo direta do ato normativo.

Apenas quando emanar de suas disposic¢oes abstratas e individuais
um comando concreto é que o lesado podera valer-se dos remédios
constitucionais (Mandado de Seguranca, CF, Art. 5° XXIX; Acéo
Popular, CF, Art. 5°, XXII11), ou legais (Ac¢des Ordinarias), para invalida-
los; b) Exigéncia de Publicidade: devem ser obrigatoriamente publicados
no orgédo oficial, para que possam produzir os seus efeitos, sob pena de
invalidade; c) Precedéncia Hierdrquica: os atos normativos possuem
ascendéncia hierarquica sobre os atos individuais, que ndo podem dispor
contra eles ou revoga-los; d) Revogabilidade: podem ser revogados a
qualquer tempo pela Administracdo Publica, ao contrario dos
individuais, que sofre limitacdes, como por exemplo ndo podem ser
revogados os atos que geram direitos subjetivos a favor do administrado, o
que ocorre praticamente com todos os atos vinculados; e) o ato normativo
nao pode ser impugnado administrativamente, por meio de recursos
administrativos, ao contrario do que ocorre com os atos individuais.

6.2.2. - ATOS INDIVIDUAIS: Atos individuais sdo 0s que se
referem a sujeitos determinados ou a situacBes juridicas concretamente
individualizadas — produzem efeitos juridicos no caso concreto. Exemplos:
Decreto de nomeacdo, Portaria punitiva, Decreto de expropriacdo, Licenca
para construir, demissao, tombamento, autorizacao.

Caracteristicas: a) quando geram direitos subjetivos para seus
destinatarios (Licenca para construir, promocao por mérito, aprovacao
em concurso publico), podem produzir direitos adquiridos. Como tais, séo




irrevogaveis (Simula 473%° — STF); b) quando produzem efeitos juridicos
externos a Administracdo, devem ser publicados (Decretos de
desapropriagdo, Alvara de autorizacao para lavra).

6.3. - QUANTO FORMACAO DO ATO: ATOS SIMPLES,
COMPLEXOS E COMPOSTOS.

6.3.1 - ATOS SIMPLES: Resultam da manifestacdo de vontade de
um anico 6rgdo, mesmo que ele seja singular ou colegiado. Exemplos:
nomeagao, decisdo de um colegiado administrativo em primeira ou segunda
instancia, despacho concessoério de férias requeridas, Portaria de promogao.
Possuem as caracteristicas comuns aos demais atos administrativos quanto
aos efeitos juridicos e a revogabilidade.

6.3.2 - ATOS COMPLEXOS: Decorrem de manifestacdo de dois
ou mais 0rgdos, cujas vontades se fundem para formar um s ato.
Representam a soma, a confluéncia acordante de duas ou mais vontades
para formar um s6 ato administrativo. Exemplos: Decreto assinado pelo
Chefe do Poder Executivo e referendado por Ministros, Secretarios de
Estado ou Municipais; Convénios ou acordos firmados entre 0Orgéos
publicos.

Duas ou mais vontades para formar um ato Unico

Caracteristicas: de Direito Publico Comuns aos demais atos
administrativos.

6.3.3. - ATOS COMPQOSTOS: Séao praticados, também, por dois
ou mais 0rgdos. SO que neste caso, a vontade de um 6rgdo é auxiliar,
subsidiaria, instrumental em relagéo ao outro.

ENQUANTO NO ATO COMPLEXO FUNDEM-SE VONTADES PARA
PRATICAR UM SO ATO, NO COMPOSTO, PRATICAM-SE DOIS ATOS: UM
PRINCIPAL E O OUTRO ACESSORIO, ESTE ULTIMO PODE SER
PRESSUPOSTO OU COMPLEMENTAR DAQUELE

Isto €, séo emitidos dois atos, de validade interdependente. De tal
modo que o segundo ato é auxiliar ou complementar do primeiro. Sendo
pressuposto da validade do ato principal, o segundo é apenas um adendo.
Exemplos: Julgamentos administrativos que dependem de homologacéo
superior, Pareceres que exigem, da mesma forma, o referendum do Chefe
do orgdo: Atos Concessorios ou Denegatorios em geral, que dependem de
"visto", para terem eficécia, a nomeacdo do Procurador Geral da Republica
depende da prévia aprovacdo do Senado (art. 128, paragrafo primeiro da
CF) - a nomeacdo é ato principal, sendo a aprovacdo previa o ato
acessorio, pressuposto do principal; a dispensa de licitacdo, em
determinadas hipéteses, depende de homologacéo pela autoridade superior

20 A ADMINISTRACAO PODE ANULAR SEUS PROPRIOS ATOS, QUANDO EIVADOS DE VICIOS QUE OS TORNAM
ILEGAIS, PORQUE DELES NAO SE ORIGINAM DIREITOS; OU REVOGA-LOS, POR MOTIVO DE CONVENIENCIA
OU OPORTUNIDADE, RESPEITADOS OS DIREITOS ADQUIRIDOS, E RESSALVADA, EM TODOS OS CASOS, A
APRECIACAO JUDICIAL.




para produzir efeitos; a homologacdo € ato acessorio, complementar do
principal.

***Em geral os atos que dependem de autorizacdo, aprovacéo,
proposta, parecer, laudo tecnico, homologacdo, visto, etc, sdo atos
COMpOStos.

6.4. QUANTO AO REGRAMENTO: VINCULADOS E
DISCRICIONARIOS.

6.4.1 — VINCULADOS ou regrados: S&o atos administrativos cuja

edicéo estd condicionada a uma descri¢do expressamente contida na norma.
Estdo confinados pela lei ou regulamento. Em razdo disso, inexiste margem
de liberdade para o cometimento de tais atos, pelo administrador. Uma vez
ocorrido o motivo legal circunstanciado na norma, € compulsoria a emissao
do ato administrativo correspondente, que a ele se vincula. Como as
ilegalidades, nesses casos, se devem mais abusos de poder ou vicios de
forma, torna-se mais facil o controle jurisdicional dos atos vinculados. A
simples confrontacdo do mesmo com a norma legal autorizativa, noticia
eventuais desconformidades legais. Exemplos: Promocédo por tempo de
servico; aposentadoria; licenca para construir.
Caracteristicas: motivacdo decorrente. Uma vez expedidos com
adequacdo ao ordenamento juridico, e sendo, portanto, perfeitos, validos e
eficazes, sdo irrevogaveis pela Administracdo. Produzem direito subjetivo
que constituem direitos adquiridos dos administrados que preencheram o0s
requisitos necessarios a edicdo do ato. E o caso tipico de licenca para
construir. Expedida pela administracdo em obediéncia as condicdes
impositivas para a sua legalidade, ndo pode ser mais revogada. Em caso de
interesse publico relevante, a Administracdo pode até mesmo desapropriar
0 imdvel, promovendo a indenizacdo também decorrente do uso dos
direitos contidos na licenca - a construcao.

6.4.2 - DISCRICIONARIOQS: praticados com uma certa margem de
escolha pela Administracdo Publica, quanto a oportunidade e conveniéncia
de sua pratica. Temos visto, esses atos permitem ao agente publico
competente uma avaliacdo subjetiva quanto ao motivo e objeto que possam
determinar, naquele momento, a realizacdo do interesse publico a ser
alcancado. Exemplos: punicdo disciplinar, promocao por mérito, licenca
para porte de arma, permissdo para uso de bem publico. Assim sendo, o
administrador pode escolher, diante do caso concreto, uma dentre duas ou
mais solucdes, todas validas para o Direito. S8o revogaveis pela
Administracéo.

QUADRO COMPARATIVO ENTRE ATOS VINCULADOS E
DISCRICIONARIOS2

21 Manual de Direito Administrativo — Alexandre Mazza, Editora Saraiva, S&o Paulo, 2011.



Ato vinculado Ato discricionario

Praticado sem margem de liberdade | Praticado com margem de liberdade

Ex: aposentadoria compulsoria, Ex: decreto expropriatorio,
lancamento tributario autorizacao, permisséo
Né&o tem mérito Tem meérito
Pode ser anulado, mas néo revogado Pode ser anulado e revogado
Sofre controle judicial Sofre controle judicial, exceto quanto
ao mérito

Nao se confunde com ato arbitrario

7. QUANTO AOS EFEITOS: Internos e Externos.

7.1 - INTERNOS: Sao os atos administrativos que se destinam a
produzir efeitos no ambito interno da Administracdo Publica. Apenas
reflexamente podem repercutir nas situaces juridicas dos particulares.
Exemplos: atos relativos aos horarios, locais e condi¢des de funcionamento
das reparti¢Ges publicas - Portarias, circulares e ordens de servico.
Caracteristicas: efeitos juridicos restritos aos servidores publicos,
revogaveis, controle jurisdicional amplo, necessitando ou ndo de
publicacdo conforme o caso.

7.2 -EXTERNOS: Atos cujos os efeitos alcangcam os particulares,
fora da Administracdo Puablica. Como modificam situagdes juridicas
externas, € indispensavel sua publicacdo, para conhecimento prévio dos
administrados atingidos ou ndo pelas suas determinactes. Exemplos: Atos
normativos em matéria tributaria, Decreto ou Portaria; atos que
estabelecam; exigéncias quanto a posturas municipais; normas de concurso
publico do Judiciério.

8. OUANTO A EXEQUIBILIDADE: Perfeito, Imperfeito e
Pendente e consumado.

8.1 —PERFEITO —

E o ato que foi emitido observando-se todas as exigéncias legais e
regulamentares referentes a sua producdo. Completou regularmente o seu
ciclo de formagdo e encontra-se pronto para operar os seus efeitos.
*Importante: ndo confundir ato perfeito e ato valido — o primeiro diz




respeito a conclusdo do ciclo do ato, e 0 segundo da observancia do

disposto na lei. Portanto, pode existir ato perfeito, completo em sua

formacdo, mas invalido.

Exemplos: Decreto de demissdo de servidor publico, com base em
resultados de Processo Administrativo Disciplinar, depois de publicado.

8.2 — IMPERFEITO - Trata-se de ato incompleto, que ndo esta apto

a produzir efeitos juridicos porque ndo completou seu ciclo de formacéo.

Ou seja, estdo ausentes as condigcOes legais ou regulamentares

indispensaveis a sua formacdo. Tais como: publicagdo, homologacéo,

autorizacao.

Exemplo: Ato normativo antes da publicacéo

8.3 — PENDENTE - Pendente é o ato administrativo perfeito, ou
seja, que ja concluiu seu ciclo de formacao e cuja operatividade encontra-se
na dependéncia de termo ou condicdo resolutiva. O ato pendente € o ato
que ja cumpriu adequadamente, em conformidade legal a sua formacao,
mas fica suspenso até que ocorra a condi¢cdo ou termo. N&o se confunde,
portanto, com o incompleto, que esta parcialmente concluido.

Exemplos: Ato normativo publicado, cujos efeitos passardo a vigorar
em determinado tempo, 15 dias, 30 dias, etc

8.4 — CONSUMADO - € o0 que ja exauriu os seus efeitos. Ele se torna

definitivo, ndo podendo ser impugnado, quer na via administrativa, quer na

judicial; quando muito pode gerar responsabilidade administrativa ou
criminal quando se trata de ato ilicito, ou responsabilidade civil do Estado,

independentemente da licitude ou nédo, desde que tenha causado danos a

terceiros.

Outra Classificacdo quanto aos efeitos = José dos Santos Carvalho Filho e

Alexandre Mazza

9) - Quanto aos efeitos gue 0s atos podem produzir temos:

9.1) ATOS CONSTITUTIVOS - aqueles que alteram uma relacdo
juridica, cirando, modificando ou extinguindo direitos. Ex. a
autorizacdo, a san¢do disciplinar, o ato de revogacdo, admissdo de
aluno em escola publica.

9.2) ATOS DECLARATORIOS — apenas declaram situagio preexistente.
Ex. ato que declara que certa construgdo provoca riscos a integridade
fisica dos pedestres, ou ato que constata irregularidade em 6rgéo
administrativo

9.3) ATOS ENUNCIATIVOS - indicam juizos de valor, dependendo,
portanto, de outros atos de carater decisorio. EX. Pareceres.

10 - CONTROLE PELO PODER JUDICIARIO E LIMITES DA
DISCRICIONARIEDADE ADMINISTRATIVA




e Existe distin¢cdo entre o controle exercido pelo Poder Judiciario
nos atos vinculados e atos discricionarios.

e Nos atos vinculados = néo existe restricdo =» pois sendo seus
elementos definidos em lei, cabera ao Judiciario examinar, em
todos os seus aspectos, a conformidade do ato com a lei, para
decretar a sua nulidade se reconhecer que tal conformidade nao
existiu.

e Nos atos discricionarios = o controle judicial é possivel mas tera
gue respeitar a discricionariedade administrativa nos limites em
que ela é garantida a Administracédo Publica pela lei.

e Maria Sylvia Zanella di Pietro? observa que essa limitacdo em
relacio aos atos discriciondrios ocorre porque a
discricionariedade é um poder delimitado pelo legislador quando
este, “ao definir um determinado ato, intencionalmente deixa um
espaco livre para decisdo da Administracdo Publica, legitimando
previamente sua op¢ao”, ou seja, qualquer delas sera legal.

e Por essa razdo ndo pode o Poder Judiciario invadir esse espaco
conferido pela lei ao administrador, pois, se assim ocorresse
estaria alterando, por seus proprios critérios de escolha, “a
opcao legitima feita pela autoridade competente com base em
razbes de oportunidade e conveniéncia que ela, melhor do que
ninguém pode decidir diante de cada caso”.

e Assim, quanto ao ato discriciondrio - o Judiciario pode
apreciar os aspectos de legalidade e verificar se a Administracdo
néo ultrapassou os limites da discricionariedade => hipotese em
gue o Judiciario pode invalidar o ato, porque a autoridade
ultrapassou o espaco livre deixado pela lei e invadiu 0 campo da
legalidade.

e Algumas teorias tem sido elaboradas para LIMITAR o exercicio
do poder discricionario a fim de ampliar a possibilidade de sua
apreciacao pelo Poder Judiciario.

e A primeira delas é relativa ao DESVIO DE PODERZ - que
ocorre quando a autoridade uso do poder discricionario para
atingir fim diferente daquele que a lei fixou.

22 Direito Administrativo, 242 ed., Editora Atlas, Sdo Paulo, 2011.

23 Conceito Desvio de Finalidade ou Desvio de Poder = “verifica-se quando a autoridade, embora
atuando nos limites de sua competéncia, pratica o ato por motivos ou com fins diversos dos objetivados
pela lei ou exigidos pelo interesse publico. O desvio de finalidade ou de poder €, assim, a violagao
ideoldgica da lei, ou, por outras palavras, a violagdo moral da lei, colimando o administrador publico fins
ndo queridos pelo legislador, utilizando motivos e meios imorais para a pratica de uma ato administrativo
aparentemente legal. Tais desvio ocorrem quando por exemplo a autoridade publica decreta uma
desapropriacdo alegando utilidade publica mas visando, na realidade, a satisfazer interesse pessoal
préprio ou favorecer algum particular com a subseqiiéncia transferéncia do bem expropriado; ou quando



e Quando isso ocorre, fica o Judiciario autorizado a decretar a
nulidade do ato, uma vez que a Administracao fez uso impraéprio
da discricionariedade, ao desviar-se dos fins de interesse publico
definidos na lei.

11 - TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES

Essa teoria considera que os atos administrativos, quando
forem motivados, ou seja, “quando tiverem sua pratica motivada, ficam
vinculados aos motivos expostos, para todos os efeitos juridicos?*”.

Assim sendo, tais motivos € que justificam e ddo razdo a
realizacdo do ato, e, por isso mesmo, deve existir uma perfeita
correspondéncia entre eles e a realidade. De acordo com a doutrina todos 0s
atos motivados, incluindo-se neste ponto também os atos discricionarios,
ficam vinculados a esses motivos como causa determinante de sua
consumacéo e se sujeitam ao confronto da existéncia e legitimidade dos
motivos indicados. Existindo, portanto, desconformidade entre os motivos
determinantes e a realidade, o ato é invalido.

Assim, essa teoria se relaciona com o motivo do ato
administrativo, prendendo o administrador aos motivos declarados ao
tempo da edicdo do ato, sendo que, por essa razdo ele passa a ser sujeitar a
demonstracdo de sua ocorréncia. De conseguinte, caso 0s motivos sejam
inexistentes ou falsos, o ato pode ser anulado.

Fernanda Marinela® ensina que o “administrador pode
praticar o ato administrativo, sem declarar o motivo, nas hipéteses em
que este nao for exigido”. No entanto, se mesmo nio sendo obrigatorio
ele assim decidir declara-lo, o administrador “fica vinculado as razoes
de fato e de direito que o levaram a pratica do ato”.

Ex: Se um determinado administrador decide exonerar um
servidor ocupante de cargo em comissdo alegando como motivo a
necessidade de reducédo de despesas com folha de pagamento, cumprindo
regra para racionalizacdo de despesas prevista no art. 169 da CF/88, ele ndo
podera nomear outra pessoa para 0 mesmo cargo, como resultado da
aplicacdo da teoria dos motivos determinantes, que exige veracidade e 0
cumprimento do motivo alegado.

Sobre o0 tema, relevante mencionar o teor do acordéo proferido
pelo e. STJ publicado em 03/11/2009, sendo vejamos:

outorgar uma permissdo sem interesse coletivo; ou ainda, quando classifica um concorrente por
favoritismo, sem atender os fins objetivados pela licitacdo. (Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo
Brasileiro. Ed. Malheiros, 292 ed., Sdo Paulo 2004)

24 Hely Lopes Meirelles. Direito Administrativo Brasileiro. Ed. Malheiros, 292 ed., Sdo Paulo 2004

25 Direito Administrativo, 4% ed., Editora Impetus, Niter6i/RJ, 2010
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EMENTA

ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
SERVIDOR PUBLICO ESTADUAL. PROGRESSAO FUNCIONAL POR
MERECIMENTO. DECRETO. DISPOSICAO CONTRARIA A LEL ATO
ADMINISTRATIVO DISCRICIONARIO.

MOTIVACAO. TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES.

(...)4. "Ao motivar o ato administrativo, a Administracdo ficou vinculada aos motivos
ali expostos, para todos os efeitos juridicos. Tem ai aplicacdo a denominada teoria dos
motivos determinantes, que preconiza a vinculagdo da Administracdo aos motivos ou
pressupostos que serviram de fundamento ao ato. A motivacéo é que legitima e confere
validade ao ato administrativo discricionério. Expostos os motivos, a validade do ato
fica na dependéncia da efetiva existéncia do motivo. Presente e real o motivo, ndo
podera a Administracdo desconstitui-lo a seu capricho. Por outro lado, se inexistente o
motivo declarado na formacao do ato, o0 mesmo ndo tem vitalidade juridica."”

(RMS 10.165/DF, 6.2 Turma, Rel. Min. Vicente Leal, DJ de 04/03/2002).

5. No caso dos autos, ndo mais existindo o Unico fundamento em que se embasou 0 ato
administrativo, em face da revogacao do inciso Il do art. 4° do Decreto n.° 190/2000,
inexiste fato concreto que obste a progresséo funcional do Impetrante, sendo nulo o ato
impugnado, por falta de motivacéo.

6. Recurso ordinario conhecido e provido.

12 - EXTINCAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

12.1. CONSIDERACOES GERAIS

Como visto no tépico anterior, os atos administrativos correspondem
a declaracdes de vontade do Estado destinadas a produzir modificacGes na
ordem juridica. Essas modificacdes, que resultam dos efeitos juridicos do
ato, possuem um balisamento claro - definido no ordenamento.
Preordenam-se a realizacdo de fins de interesse publico e sdo limitados
pela legalidade, entendida esta na sua mais ampla latitude (Finalidade,
moralidade, razoabilidade, proporcionalidade, motivagéo, boa-fe).

E de facil constatagdo que os fins buscados pela Administracdo
Publica, na tutela dos interesses gerais, podem assentar-se em providéncias
de carater permanente (Desapropriacdo, nomeacdo) ou transitorio
(Permissdo, concessdo de férias). Por outro lado, a defesa da finalidade



publica pretendida pela Administracdo, quando atuante em situacdes
juridicas concretas ndo é imutavel. Deve acompanhar, na dinamicidade em
que se verificam as transformacdes da realidade féatica, a legitima expressao
do interesse publico. Finalmente, nem sempre o ato administrativo editado
pelo poder publico se adequa a “moldura legal” tragada pelo ordenamento
para assegurar-lhe eficacia.

Essa breve visdo panoramica ja sugere inimeras causas de extincao
dos atos administrativos. Vamos analisar cada uma delas, comecando pelas
mais simples ou comuns.

12.2 - CAUSAS DA EXTINCAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS -
MODALIDADES

Procurando sistematizar didaticamente essas causas, vamos adotar,
classificagdo feita Celso Anténio Bandeira de Mello?®, segundo quem um
ato administrativo extingue-se por:

| — Cumprimento _de seus efeitos, o que pode suceder pelas seguintes
razoes:

a) esgotamento do conteudo juridico. Fluéncia de seus efeitos ao longo do
prazo previsto para ocorrerem. EX: 0 gozo de férias de um funcionario;

b) execucdo material. Ocorre quando o ato se preordena a obter uma
providéncia desta ordem e ela é cumprida. EX. a ordem, executada, de
demolicdo de uma casa.

c) implemento da condicéo resolutiva ou termo final — Ex: permissdo a um
administrado para derivar agua de um rio, se este ndo baixar aguém de
certa cota.

II- desaparecimento do_sujeito_ou do objeto. Ex: morte de um
funcionario extingue os efeitos da nomeacao.

Il — retirada, que abrange:

a) REVOGACAO, em que a retirada se d& por razdes de conveniéncia
e oportunidade;

b) INVALIDACAOQ, por razdes de ilegalidade;

c) CASSACAO, em que a retirada se dd “porque o destinatario
descumpriu condic¢des que deveriam permanecer atendidas a fim de
poder continuar desfrutando da situacao juridica”.

d) CADUCIDADE, em que a retirada se deu “porque sobreveio norma
juridica que tornou inadmissivel a situacdo antes permitida pelo
direito e outorgada pelo ato precedente”..

2 Curso de Direito Administrativo. Ed, Malheiros, 272 ed., S4o Paulo, 2010.



e) CONTRAPOSICAO — em que a retirada se d4 “porque foi emitido
ato com fundamento em competéncia diversa que gerou 0 ato
anterior, mas cujos efeitos sdo contrapostos aos daquele”. Ex: caso
da exoneracdo de funcionario que tem efeitos contrapostos ao da
nomeacao.

IV — Rendncia, pelo qual se extinguem os efeitos do ato porque o proprio
beneficiario abriu mdo de um vantagem de que desfrutava.

PREVISAO LEGAL
LEI. 9.784/99 e a ja citada Sumula 473 do E. STF e a Sumula 346
daquela Colenda Corte de Justica.

CAPITULO XIV
DA ANULACAO, REVOGACAO E CONVALIDACAO

Art. 53. A Administracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revogéa-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados o0s
direitos adquiridos.

Art. 54. O direito da Administracdo 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.

§ 12 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da
percepc¢ao do primeiro pagamento.

§ 2¢ Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade
administrativa que importe impugnagdo a validade do ato.

Sumula 473

A ADMINISTRAGAO PODE ANULAR SEUS PROPRIOS ATOS, QUANDO EIVADOS DE
VICIOS QUE 0OS TORNAM ILEGAIS, PORQUE DELES NAO SE ORIGINAM DIREITOS;
OU REVOGA-1.0S, POR MOTIVO DE CONVENIENCIA OU OPORTUNIDADE,
RESPEITADOS OS DIREITOS ADQUIRIDOS, E RESSALVADA, EM TODOS OS CASOS,
A APRECIAGCAO JUDICIAL.

Sumula 346

A ADMINISTRACAO PUBLICA PODE DECLARAR A NULIDADE DOS SEUS PROPRIOS
ATOS.

12.3 - EXTINCAO PELA ADMINISTRACAO
a) REVOGACAO
E a extingdo, pela Administragdo Publica, de ato administrativo

legal, por motivo de conveniéncia e oportunidade. A revogacao,
diferentemente da invalidacé@o, opera seus efeitos a partir da data de



vigéncia do ato revocatorio. Produz efeitos “ex nunc”, portanto. Todos
os efeitos do ato revogado, até aquela data sdo mantidos, uma vez que
provém de ato administrativo legal, cujos efeitos tornaram-se
inoportunos ou inconvenientes para a Administracdo por razdes de
ordem administrativa.

A faculdade de revogar os proprios atos tem fundamento no poder de
autotutela reservado a Administracdo Publica, consagrado na simula 473
do STF, citada, assim redigida: “A Administracdo pode anular seus
proprios atos, quando eivados de vicios gue os tornem ilegais, porque
deles no se originam direitos; ou revoga-los, por motivos de conveniéncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos
0s casos, a apreciacdo judicial.”

O fundamento do poder de revogar, de acordo com Celso Antbnio
Bandeira de Mello?, reside na utilizacdo, pelo agente, do poder
administrativo contido na mesma regra de competéncia que autorizou a
edicédo do ato.

A natureza do poder de revogar €, portanto,
discricionaria.

Sao irrevogaveis os seguintes atos administrativos:

a) Vinculados - resultam de comando descrito e preordenado na

norma, indispensavel a atividade administrativa, que s6 outra norma
legislativa pode alterar a “moldura legal”, irretocavel pela Administracao

(Portaria que concede adicional por tempo de servico;

licenca para construir, Edital de Licitacédo);
b) os que produzem DIREITO ADQUIRIDO para 0s seus

destinatarios (Decreto de nomeacéo de concursado, depois da
posse; Portaria de promocdo por mérito, depois de

publicada);

c) os CONSUMADOS, aqueles que ja produziram os seus efeitos.
(Portaria de férias, depois de gozadas; ordem de demolicdo de construgéo
irregular, uma vez executada);

d) os MEROS ATOS ADMINISTRATIVOS, cujos os efeitos
decorrem e sdo reconhecidos por lei, quando regularmente praticados
(Certiddes, Declaracdes, Atestados).

Embora ressinta-se alguma discrepancia quanto a competéncia para
revogar ato administrativo, a questdo nos parece induvidosa. Estamos de
pleno acordo com o entendimento juridico predominante, muito bem
expresso por Maria Sylvia Zanella Di Pietro?, que cita Miguel Reale ao

27 Celso Antonio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 22 edigdo, p. 134/135, RT,
1991.
28 Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito Administrativo, p. 188, Atlas, 1990.



pontificar que: a competéncia para revogar ato administrativo assiste
tanto a autoridade que praticou como ao seu superior hierarquico. Em
vista das propriedades juridicas imanentes ao poder hierarquico, que
concede a autoridade superior os poderes de DELEGACAO,
AVOCACAO e REVISAO de competéncias relativas aos
subordinados, e como a revogacdo pressupbe uma reavaliacdo
discricionaria dos motivos do ato, no ha davida quanto a esse
cabimento.

b) INVALIDACAO

A invalidacdo ocorre quando a prépria Administracdo Publica
extingue o ato administrativo praticado com vicio de ilegalidade ou
ilegitimidade.

Com base no poder de autotutela, a Administracdo pode rever 0s
proprios atos ilegais ou ilegitimos. E o que preceitua a simula 473 do STF.

Esta modalidade de extincdo do ato administrativo, que alguns
preferem denominar indistintamente de anulacéo, sem diferencia-la daquela
procedida pelo Judiciario, pelos mesmos motivos, pode ocorrer em duas
hipoteses.

**Quando a ilegalidade é constatada pela Administracdo em
decorréncia de seus mecanismos internos de controle, quando é apontada
em RECURSOS ADMINISTRATIVOS ou nasce de REPRESENTACAO
do particular (CF, Art. 5°, XXXIV, “a”?°). Em todos os casos, é dever da
Administracdo Publica promover a invalidacédo do ato ilegal.

A impositividade absoluta, sob toda a atividade administrativa,
do principio da legalidade, ndo deixa qualguer margem a
discricionariedade, nesta decisdo gue Ihe é obrigatoria. Os efeitos da
invalidacdo repercutem “ex tunc”, ou seja, a partir da data da emisséo
do ato, desconstituindo todos os seus efeitos.

Da invalidacdo resultam as seguintes consequiéncias juridicas a
serem consideradas no Direito administrativo:

a) a desconstituicdo das situacOes juridicas geradas pelo ato
invalidado ndo atinge os terceiros de boa-fé, pois atua em seu favor a
presuncdo de legitimidade dos atos administrativos. De acordo com esse
principio presumem-se legais e conformes ao Direito os atos praticados
pelos agentes publicos no exercicio de suas funcbes. Descabe ao

29 XXXIV - s30 a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou
abuso de poder;



administrado sindicar, em circunstancias normais, a existéncia de possiveis
ilegitimidades em atos aparentemente legais e chancelados pela tutela
oficial. Inequivoca, neste sentido, a licdo de Hely Lopes Meirelles®.

b) a anulacdo, pela via judicial, de ato administrativo invalidatorio,
pode reconstituir os efeitos, ou seja, repristinar o ato invalidado. Sujeito,
em todos o0s casos, a controle jurisdicional, é evidente que a revisdo de ato
invalidatério ndo apenas seria possivel, como teria o Unico fim de
reconstituir os efeitos do ato invalidado.

¢) CASSACAO

E a forma de extingdo do ato administrativo determinada pela
Administracdo, em razdo de descumprimento de exigéncias pertinentes a
manutencdo de sua vigéncia ou validade. Incidente, em comum, sobre 0s
atos discricionarios e precarios (ALVARAS, AUTORIZACOES,
PERMISSOES) a cassacdo corresponde a uma sancio ao beneficiario
gue inobservou as normas e regulamentos relativos ao exercicio da
atividade permitida. Caso contrario, mudanca de orientacdo
administrativa que determine a revisdo do ato ou sua suspensao,
tratar-se-a de revogacao.

Ex: cassacao de licenca para funcionamento de hotel por haver
se convertido em casa de tolerancia

d) DECAIMENTO OU CADUCIDADE

Esse tipo de extingdo do ato administrativo ocorre quando
modificacdes na ordem juridica, posterior a sua emisséo, torna impossivel
sua validade. Em outras palavras, a situacdo juridica criada pela lei
superveniente, torna incompativel a vigéncia do ato administrativo. Assim,
0 ato administrativo que autoriza instalacdo de barracas para vendas de
bilhetes de loterias, DECAI ou CADUCA nos efeitos que permitia, haja
vista lei nova que proibe instalacGes de quaisquer barracas nas cal¢adas da
cidade.

e EX: caducidade de permissdo para explorar parque de diversdes em
local que, em face da nova lei de zoneamento, tornou-se
incompativel com aquele tipo de uso.

12.4 - EXTINQACI) PELO JUDICIARIO OU POR ALTERACAO NA
ORDEM JUDICIARIA

30 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p. 182/183, 152 edigdo, RT, 1991.



ANULACAO

E a extincdo do ato administrativo pelo Judiciario, mediante
provocacao da Administracdo Publica ou de particular, em razdo de vicio
de ilegalidade ou ilegitimidade.

A legitimidade, na licdo de Hely Lopes Meirelles®!, vem quase
sempre disfarcada na legalidade. N&o € facilmente constatavel. Exige que o
Judiciario penetre no exame dos elementos intrinsecos ao ato. Avalie 0s
motivos, disseque os fatos e vasculhe as provas que deram origem a pratica
do ato inquinado de nulidade.

De fato, apenas as ilegalidades resultantes dos vicios mais comuns
aos atos administrativos sdo aferiveis no Judicidrio sem maiores
investigagbes. S&o, exemplificativamente, o0s casos de: vicio de
competéncia - abuso de poder; vicio de forma - Portaria em lugar de
Decreto; vicio de motivo - inexisténcia ou falsidade do motivo alegado;
vicio quanto ao objeto - objeto impreciso, impossivel ou ilicito.

A apreciacdo dos elementos intrinsecos ao ato - motivo, objeto,
finalidade - bem como a verificacdo da natureza da causa, que € a relacéo
de causalidade logica que conjuga os trés elementos com o substrato
juridico do ato, é o dever do Judiciario, em todos 0s casos.

Vale dizer ainda, como bem coloca a administrativista Maria
Sylvia*?que os vicios no direito civil correspondem aos trés elementos
do ato juridico: sujeito, objeto e forma e no direito_administrativo
atingem os cinco _elementos formadores do ato, caracterizando assim
vicios gquanto a competéncia, capacidade (em relacdo ao sujeito),
forma, objeto motivo e finalidade.

Essa conclusdo exsurge clara do Direito Positivo vigente, com base

na simples leitura dos seguintes preceitos:

- “CF, Art. 37 - A administracdo publica direta, indireta ou Fundacional, de
qualquer dos poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade.

- Lei 4.717/65- agéo popular, Art. 2° - S&o nulos os atos lesivos ao patrimdnio
das entidades do artigo anterior (Pessoas governamentais, entidades da administracéo
indireta ou subvencionados pelos cofres publicos), nos casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

c) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;

e) desvio de finalidade.

Paragrafo Unico: Para a conceituacdo dos casos de nulidade observar-se-ao-o
as seguintes normas:

31 Hely Lopes Meirelles, Direito Administrativo Brasileiro, p. 181, 162 edigdo, RT, 1990.
32 jdem



A) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir nas
atribuicdes legais do agente que o praticou;

B) o vicio de formas consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou
irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

C) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violacéo da lei, regulamento ou outro ato normativo;

D) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de direito,
em gue se fundamenta o ato € materialmente inexistente ou juridicamente inadequada
ao resultado obtido;

E) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia.”

A anulacdo do ato administrativo pelo Judiciario _opera “ex
tunc”, extinguindo os efeitos do ato anulado desde 0 momento de sua
edicao.

O principio da seguranca das relagbes juridicas, no entanto,
recomenda a estabilidade das relagbes constituidas. Luz desse enunciado,
conforme Celso Antonio Bandeira de Mello®, que atribui ao Direito o
dever de pacificacdo dos vinculos contraidos, a fim de preservar a ordem, €
que a doutrina e a jurisprudéncia vém atuando no sentido de mitigar o rigor
dessa abrangéncia, em alguns casos. A favor dos terceiros de boa-fé - cujas
situacdes juridicas sdo atingidas pela extincdo de ato administrativo ilegal-,
pronuncia-se tanto a doutrina como julgados significativos de nosso
repertdrio jurisprudencial.

Hely Lopes Meirelles®*, menciona o caso de anulagdo de nomeagéo
irregular de funcionéario publico cujos atos praticados permanecem validos
em relacdo aos particulares, que no caso sdo terceiros de boa-fé. De fato
ndo compete aquele que se relaciona com a Administracdo Publica sindicar
da legitimidade dos atos praticados por agentes que atuam sob a chancela
oficial e em nome do Estado.

13. CONVALIDACL&O DOS ATOS ADMINISTRATIVOS.
13.1 - INTRODUCAO

e Antes de mencionar as hipoteses de convalidacdo dos atos
administrativos é necessario relembrar os elementos que o
constituem e que sdo requisitos para sua validade:
COMPETENCIA (ou Sujeito); OBJETO, FORMA, MOTIVO E
FINALIDADE

e Assim, caso haja defeitos no ato administrativo, ou seja, na
hipdtese do ato ter sido praticado em desconformidade com as

33 Celso Antonio Bandeira de Mello, Ob. Cit., p. 149.
34 Hely Lopes Meirelles, Ob. Cit., p. 183.



exigéncias legais, estes atingirdo 0s requisitos acima
mencionados e serdo passiveis de anulacdo ou serdo nulos.

e Desta forma, alguns atos maculados por vicios/defeitos podem
ser convalidados = quando os atos forem anulaveis, ou nao
podem ser convalidados = nos casos de nulidade absoluta.

e Para melhor entendimento das possibilidades que a doutrina
reconhece para a convalidagdo dos atos administrativos
maculados por vicios é necessario relembrarmos as hipoteses de
sua existéncia positivados na Lei da Acdo Popular, sendo
vejamos:

- Lei 4.717/65-, Art. 2° - S&o nulos os atos lesivos ao patrimonio das entidades
do artigo anterior (Pessoas governamentais, entidades da administracdo indireta ou
subvencionados pelos cofres publicos), nos casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

c) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;

e) desvio de finalidade.

Paragrafo Unico: Para a conceituacdo dos casos de nulidade observar-se-do-o
as seguintes normas:

A) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir nas
atribuicdes legais do agente que o praticou;

B) o vicio de formas consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou
irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

C) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violagao da lei, regulamento ou outro ato normativo;

D) a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de
direito, em que se fundamenta o ato é materialmente inexistente ou juridicamente
inadequada ao resultado obtido;

E) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a
fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia.”

13.2 - CARACTERISTICAS DOS VICIOS

> QUANTO AO SUJEITO >COMPETENCIA PARA PRATICAR O
ATO - podem ser apontados quatro defeitos principais:

A) USURPACAO DE FUNCAO PUBLICA > MAIS GRAVE
DEFEITO REFERENTE A ESSE REQUISITO DE VALIDADE DO ATO
ADMINISTRATIVO.

* Qcorre quando o ato privativo da Administracdo € praticado por
particular que ndo € agente publico.

* A pessoa gue pratica o ato ndo foi por qualquer modo investida no cargo,
emprego ou funcdo —> ele se apossa, por conta propria, do exercicio de
atribuigdes proprias de agente publico.




= CRIME definido pelo art. 328 do CP: “usurpar o exercicio de fungéo
publica”

Ex: auto de prisdo expedido por quem nédo é delegado; multa de transito
lavrada por particular e sentenca prolatada por candidato reprovado no
concurso da Magistratura.

B) EXCESSO DE PODER >

* QOcorre quando a autoridade publica, embora competente para praticar o
ato, ultrapassa os limites de sua competéncia exagerando nos meios para
defender o interesse publico.

* O Excesso de pode causar nulidade da atuagao administrativa.

Ex: quando a autoridade, competente para aplicar a pena de suspenséo,
impde penalidade mais grave, que ndo é de sua atribuicdo; ou quando a
autoridade policial se excede no uso da forca para praticar ato de sua
competéncia; destruicdo, pela fiscalizacdo de carro estacionado em local
proibido.

C) FUNCAO DE FATO >

* E aquele ato praticado por individuo que esté irregularmente investido no
cargo, emprego ou funcdo (vicio de investidura), ainda que sua situacao
tenha toda aparéncia de legalidade.

Ex: cargo que exigia concurso, mas foi provido por nomeacdo politica;
falta de requisito legal para investidura, como certificado de sanidade
vencido; inexisténcia de formacao universitaria, para funcdo que a exige;
idade inferior ao minimo legal; o mesmo ocorre quando o servidor esta
suspenso do cargo, ou exerce funcdes depois de vencido o prazo de sua
contratacdo, ou continua no exercicio apds a idade-limite para
aposentadoria compulsoria.

D) INCOMPETENCIA > este vicio ocorre como determinado pelo ja
citado paragrafo Unico do art. 2° da Lei 4.717/6, ou seja, quando o ato ndo
se incluir nas atribuicGes legais de quem o praticou - a incompeténcia
torna o ato anulavel, autorizando sua convalidac&o.

- QUANTO AO OBJETO 2>

* no tocante ao contetdo o ato pode ter aléem da hipotese de vicio previsto
na ja citada Letra c., paragrafo Unico do art. 2° da Lei da Acéo Popular.

(a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em
violacéo da lei, regulamento ou outro ato normativo;) outras hipoteses de
ocorréncia.

Isso porque o objeto deve ser LICITO POSSIVEL (DE FATO E DE
DIREITO), MORAL E DETERMINADO.




e De acordo com Maria Sylvia Zanella di Pietro® havera vicio em
relacdo ao objeto quando qualquer desses requisitos deixarem de ser
observados, o que ocorrera quando for:

1 — proibido por lei; por exemplo: um Municipio que desaproprie bem
imével da Unido;

2 — diverso do previsto na lei para o caso sobre o qual incide; por exemplo:
a autoridade aplica a pena de suspensao, quando cabivel a de repreensao;

3 — impossivel, porque os efeitos pretendidos sdo irrealizaveis, de fato ou
de direito; por exemplo: a nomeagao para um cargo inexistente;

4 — imoral, por exemplo: parecer emitido sob encomenda, apesar de
entendimento contrario de quem o profere;

5 — incerto em relacdo aos destinatarios, as coisas, ao tempo, ao lugar, por
exemplo: desapropriacdo de bem ndo definido com preciséo.

- QUANTO A FORMA >

* Consiste na observancia incompleta ou irregular, ou na omissdo de
formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato.

“0 vicio de formas consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou
irregular de formalidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato”
Letra b, paragrafo Gnico do art. 2° da Lei da Acédo Popular.

- QUANTO AO MOTIVO >

* QOcorre quando houver inexisténcia ou falsidade do motivo. A primeira
hipdtese se verifica quando a matéria de fato ou de direito, em que
fundamenta o ato, & materialmente inexistente ou juridicamente inadequada
ao resultado obtido.

“a inexisténcia dos motivos se verifica quando a matéria de fato ou de
direito, em que se fundamenta o ato € materialmente inexistente ou
Jjuridicamente inadequada ao resultado obtido”; Letra d, paragrafo unico
do art. 2° da Lei da A¢éo Popular.

A segunda hipdtese — falsidade — se da quando o motivo alegado néo
corresponde aquele efetivamente ocorrido.

Ex: se a Administracdo pune um funcionario, mas este ndo praticou
qualquer infracdo, o0 motivo é inexistente; se ele praticou infracdo diversa, o
motivo é falso.

2> QUANTO A FINALIDADE -> DESVIO DE PODER OU DESVIO
DE FINALIDADE

* E 0 vicio definido pela Lei como aquele que se verifica quando “0 agente
pratica ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia” Letra e, paragrafo unico do art.
2° da Lei da Acéo Popular.

* O desvio de finalidade se comprova através de indicios, vez que o agente
ndo declara de forma explicita sua verdadeira intencao para dar a impresséo

3 Direito Administrativo. 242 ed. Editora Saraiva, S&o Paulo, 2011.



de que o ato € legal, como por exemplo: motivacdo insuficiente,
contraditéria, camuflagem de fatos, inadequacdo entre 0s motivos e 0s
efeitos etc.

Ex: desapropriacdo feita para prejudicar determinada pessoa caracteriza
desvio de poder porgue o ato néo foi praticado para atender a um interesse
publico; remocdo ex officio do funcionario, permitida para atender a
necessidade do servico, constituira desvio de poder se for feita com o

objetivo de punir,

Vicios em Espécie3®

DEFEITO CARACTERIZACAO | CONSEQUENCIA
Usurpacdo de funcdo | Particular pratica ato | Ato inexistente
publica privativo de servidor
Excesso de Poder Ato praticado pelo | Ato nulo
agente competente,
mas excedendo os
limites de sua
competéncia
Funcionario de fato Individuo que | Agente de boa-fé >
ingressou ato anulavel
irregularmente no | Agente de ma-fé - ato
servico publico nulo
Incompeténcia Servidor pratica ato | Ato anulavel
fora de suas atribuicdes
Objeto materialmente | Ato  exige conduta | Ato inexistente
impossivel irrealizavel
Objeto  juridicamente | Ato exige | Exigéncia ilegal: ato
impossivel comportamento ilegal | nulo
Exigéncia  criminosa:
ato inexistente
Omisséo de | Descumprimento  da | Ato anulavel
formalidade forma  legal para
indispensavel pratica do ato
Inexisténcia do motivo | O fundamento de fato | Ato nulo
ndo ocorreu
Falsidade do motivo O motivo alegado nédo | Ato nulo
corresponde ao que
efetivamente ocorreu
Desvio de Finalidade | Ato praticado visando | Ato nulo

fim alheio ao interesse

3% Tabela demonstrativa retirada do livro Manual de Direito Administrativo. Alexandre Mazza. Editora

Saraiva, Sdo Paulo, 2011
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13.3 - CONSEQUENCIAS DECORRENTES DOS VICIOS

Ndo é do interesse do estudioso do Direito Administrativo o
aprofundamento sobre determinadas polémicas que consomem péaginas e
paginas das obras de Direito.

Este tema é um deles, vez que traz inumeras divergéncias
doutrinarias.

E preciso lembrar, no ensino do Direito Pablico, a esse respeito, que
esta sociedade, em razdo da extrema rapidez das mudancas de padroes
histdricos, culturais, econdbmicos e sociais, que se verificam, a todo o
momento, é compelida a raciocinar - também nas suas relagdes juridicas e
principalmente em relagdes juridicas mantidas com o Estado - com base em
padrées do século XXI.

Posto isso, parte-se do principio que existem atos administrativos
validos e invalidos, sendo que estes ultimos recebem diferentes tratamentos
na ordem juridica, dependendo do maior ou menor grau de
desconformidade que apresentarem em relacdo ao padrao legal pertinente.

Resulta, que os atos invalidos podem ser sanaveis ou insanaveis.
Conseqlientemente, convalidaveis ou no convalidaveis.

Dentro da classificacdo daqueles que séo invalidos acompanha-se o
categorizado entendimento de Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Celso
Antonio Bandeira de Melo e Cretella Junior, de que existem no Direito
Administrativo os atos nulos, anulaveis e inexistentes.

e CONCEITOS -

e ATOS VALIDOS = séo praticados pela autoridade competente
atendendo a todos os requisitos exigidos pela ordem juridica;

e ATOS NULOS - aqueles expedidos em desconformidade com
as regras do sistema normativo. Possuem defeitos insuscetiveis
de convalidacdo, especialmente nos requisitos do OBJETO,
MOTIVO E FINALIDADE. Ex. ato praticado com desvio de
finalidade;

e ATOS ANULAVEIS = praticados pela Administracdo Publica
com vicios sanaveis na competéncia e na forma. Admitem
convalidacdo. Ex: ato praticado por servidor incompetente

e ATOS INEXISTENTES® - possuem um vicio gravissimo no
ciclo de formacdo impeditivo da producdo de qualquer efeito
juridico. Ex: ato praticado por usurpador de funcéo publica;

37 Celso Antonio Bandeira de Mello. De acordo com esse doutrinador esse atos “correspondem a condutas
criminosas ofensivas a direitos fundamentais da pessoa humana, ligados a sua personalidade ou dignidade
intrinseca e, como tais, resguardados por principios gerais do direito que informam o ordenamento
juridico dos povos civilizados”



14, CONVALIDACAO

A convalidacdo é a correcdo de defeito verificado em ato
administrativo, pela emissdo de outro ato com efeito retroativo. A
convalidacdo ocorre com frequéncia na Administracdo Publica,
visando o saneamento de falhas que néo justificam a anulacdo do ato
convalidado, desde que constatadas atempadamente. Isto €, antes da
declaracdo da invalidade pela Administracdo ou de anulacdo pelo
Judiciario.

Esse instituto esta previstos na Lei 9.784/99 em seu artigo 55, que
assim dispde:

Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie ndo acarretarem
lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, 0s atos que
apresentarem defeitos sanaveis poderdo ser convalidados pela
prépria Administracao.

No conceito tracado por Maria Sylvia Zanella di Pietro®® temos
que “Convalidacdo ou Saneamento é o ato administrativo pelo qual €
suprido o vicio existente em um ato ilegal, com efeitos retroativos a data
em gue este foi praticado”.

Normalmente a convalidacdo opera sobre vicios formais,
incompeténcia suprivel retroativamente pela autoridade competente para a
sua pratica, ou a respeito de atos maculados, enfim, com vicios adjetivos
que ndo comprometam a licitude das finalidades, do motivo ou do objeto.

Vale ainda para exemplificacdo os seguintes casos:

1) anulacdo de nomeacdo irregular de funcionario publico e a
consequente convalidacdo dos atos praticados, no resguardo das situacdes
que envolvem terceiros de boa-fé;

2) loteamento irregular, cuja convalidacdo até o momento da
anulacdo e adequacdo as exigéncias legais nas relagbes futuras, visa
resguardar interesse publico superior, de seguranca e estabilidade nas
relacdes juridicas, bem juridico indisponivel pela Administracéo.

Como visto, convalidacdo é o suprimento da invalidade de um ato,
com efeitos retroativos — o dever do agente publico de restaurar a
legalidade ferida, o que se faz pela anulacéo (nulidade absoluta —
vicio insanavel) ou entdo (nulidade relativa), pelas alternativas de
anular ou convalidar

38 1dem.



e A Convalidacao é considerada por alguns doutrinadores como
ato discricionario, haja vista o teor do art. 55 da Lei 9.784/99
que fala em poder “convalidar’ os atos que apresentem
defeitos sanaveis. Mas o entendimento da doutrina majoritaria
€ de que ndo € uma faculdade da Administracdo, na maioria
das vezes, e sim uma obrigacéo, tornando-se vinculado®.
Isso porque diante da existéncia da possibilidade de se
convalidar o ato, deve a Administracdo assim proceder,
visando atingir dois valores juridicos: o da economia
processual e a seguranca juridica.

e Isso porque “se 0 ato praticado por autoridade incompetente é
discricionario e, portanto, admite apreciacao subjetiva quanto
aos aspectos de mérito, ndo pode a autoridade competente
ser obrigada a convalida-lo, porque nédo € obrigada a aceitar a
mesma avaliacdo subjetiva feita pela autoridade
incompetente; neste caso, ela podera convalidar ou néo,
dependendo de sua prépria avaliacéo discricionaria*®”.

Espécies de Convalidacdo —

1)Ratificacdo — esta diretamente ligada a competéncia - €
convalidacdo de ato viciado, relacionada a competéncia, para
confirmar, mediante declaracéo expressa do proprio autor do ato, se
competente for, ou da autoridade competente, a legitimidade e a
validade de um ato anulavel, seja suprindo requisito ausente, seja
sanando vicio existente, ou ainda considerando-o integro desde a
origem, neste Ultimo caso sem nada acrescentar ou excluir

Nao se admite a ratificacdo nos casos em que a lei estabelece a
competéncia exclusiva ou indelegavel de certa autoridade, o que
resulta em nulidade absoluta.

Ex: art. 84 da CF/88 define as competéncias privativas do
Presidente da Republica e, no paragrafo Unico, permite que ele
delegue as atribuicbes mencionadas no incisos VI, Xl e XXV aos
Ministros do Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao
Advogado Geral da Unido. Assim, se essas autoridades praticarem
um desses atos, sem que haja delegacdo, o Presidente podera
ratifica-los, mas nas outras hipoteses ndo tera essa faculdade.

- Tratando-se de competéncia exclusiva, ndo €& possivel a
ratificacao.

% Celso Antonio Bandeira de Mello, Weida Zancaner e Maria Sylvia acompanham esse
entendimento e apontam a U(nico caso em que a convalidagdo seria uma ato discricionario:

vicio de competéncia em ato de contetdo discricionario.

40 Maria Sylvia



2)_CONVERSAQ — é o procedimento mediante o qual se procura
reaproveitar os elementos validos de um ato ilegal para, com eles,
estruturar um novo ato legal, reorganziando-o sem convalidar os
elementos invalidos do primeiro.

Ex: concessdo de uso feita sem licitacdo, quando a lei assim o
exige; pode ser convertida em permissao precaria, em que ndo ha a
mesma exigéncia; com isso, imprime-se validade ao uso do bem
publico, ja consentido.

3)_ REFORMA - este instituto ndo se confunde com o da conversao,
pois aquela atinge o ato ilegal e esta afeta o ato valido e se faz por
razb0es de oportunidade e conveniéncia; a primeira retroage e a
segunda produz efeitos para o futuro. Ex: um decreto que expropria
parte de um imovel e é reformado para abranger o imdével inteiro.

4) CONFIRMACAO — ndo hé correcdo do vicio do ato como ocorre
na convalidacdo comum, mas sim a manutencao do mesmo, desde
gue de tal fato ndo decorram prejuizos para terceiros.

Outra hipétese de confirmacédo é a que decorre da prescricao do
direito da anular o ato. E, portanto, uma confirmacdo do ato em
razédo do decurso do tempo. Nao ha propriamente uma renuncia da
Administracéo, mas impossibilidade decorrente da prescricéo.

15 - LIMITES A CONVALIDACAO:

*N&o podem ser objeto de convalidagao os atos administrativos:

a) com vicios no objeto, motivo e finalidade;

b) cujo defeito ja tenha sido impugnado perante a Administracao
Publica e o Poder Judiciario;

c) com defeitos na competéncia ou na forma, quando insanaveis;

d) portadores de vicios estabilizados por forca de prescricdo ou
decadéncia;

e) cuja convalidacao possa causar leséo ao interesse publico;

f) em que a convalidacdo pode ilegitimamente prejudicar terceiros.




