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ATOS ADMINISTRATIVOS

71 FATOS DA ADMINISTRACAO

O Direito Civil faz distincfio entre ato e fato; o primeiro € imputével ao homem;
o segundo decorre de acontecimentos naturais, que independem do homem ou que
dele dependem apenas indiretamente.

Quando o fato corresponde & descricfio contida na norma legal, ele € chamado
fato juridico e produz efeitos no mundo do direito. Quando o fato descrito na norma
legal produz efeitos no campo do direito administrativo, ele € um fato administra-
tivo, como ocorre com a morte de um funciondrio, que produz a vacéncia de seu
cargo; com o decurso do tempo, que produz a prescri¢do administrativa.

Se o fato ndo produz qualquer efeito juridico no Direito Administrativo, ele é
chamado fato da Administracao.

72 ATOS DA ADMINISTRACAO

Partindo-se da ideia da divisdo de funcdes entre os trés Poderes do Estado,
pode-se dizer, em sentido amplo, que todo ato praticado no exercicio da funcao
administrativa é ato da Administracéao.

Essa expressio — ato da Administragdo — tem sentido mais amplo do que a ex-
pressdo ato administrativo, que abrange apenas determinada categoria de atos
praticados no exercicio da funcdo administrativa.

Dentre os atos da Administracgo, incluem-se:

1. os atos de direito privado, como doagdo, permuta, compra e venda,
locacao;
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0s atos materiais da Administracdo, que ndo contém manifestacio de
vontade, mas que envolvem apenas execuc¢ao, como a demolicao de uma
casa, a apreensado de mercadoria, a realizacao de um servico;

3. oschamados atos de conhecimento, opinido, juizo ou valor, que tam-
bém nao expressam uma vontade e que, portanto, também ndo podem
produzir efeitos juridicos; é o caso dos atestados, certiddes, pareceres,
VOtos;

4. os atos politicos, que estdo sujeitos a regime juridico-constitucional;

=

0s contratos;

6. osatos normativos da Administracéo, abrangendo decretos, portarias,
resolucdes, regimentos, de efeitos gerais e abstratos;

7. os atos administrativos propriamente ditos.

Dependendo do critério mais ou menos amplo que se utilize para conceituar o
ato administrativo, nele se incluirdo ou nao algumas dessas categorias de atos da
Administracao.

O importante € dar um conceito que permita individualizar o ato administrati-
Vo como categoria propria, na qual se incluam todos os atos da Administracido que
apresentem as mesmas caracteristicas, sujeitando-se a idéntico regime juridico.

7.3 ORIGEM DA EXPRESSAO

Onde existe Administragdo Publica, existe ato administrativo; no entanto, nem
sempre se utilizou essa expressao, pois se falava mais comumente em atos do Rei,
atos do Fisco, atos da Coroa.

Embora néo se saiba exatamente em que momento a expresséo foi utilizada pela
primeira vez, o certo € que o primeiro texto legal que fala em atos da Administracéo
Publica em geral, foi a Lei de 16/24-8-1790, que vedava aos Tribunais conhecerem
de “operacdes dos corpos administrativos”. Depois, a mesma proibicdo constou da
Leide 3-9-1795, onde se proibiu “aos tribunais conhecer dos atos da administraco,
qualquer que seja a sua espécie”. Essas normas € que deram origem, na Franca, ao
contencioso administrativo; para separar as competéncias, houve necessidade de
elaboragéo de listas dos atos da Administracdo excluidos da apreciacio judicial.

Em texto doutrindrio, a primeira mencdo encontra-se no Repertério Merlin,
de Jurisprudéncia, na sua edicio de 1812, onde ato administrativo se define como
“ordenanca ou decisdo de autoridade administrativa, que tenha relacdio com a sua
funcédo”.

Na realidade, a no¢éio de ato administrativo s6 comecou a ter sentido a partir
do momento em que se tornou nitida a separagio de funcdes, subordinando-se
cada uma delas a regime juridico préprio. Décio Carlos Ulla (1982:24) demons-
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tra que a nogéo de ato administrativo é contemporanea ao constitucionalismo, a
aparigdo do principio da separagio de poderes e 4 submissdo da Administracéo
piblica ao Direito (Estado de Direito); vale dizer que é produto de certa concepcao
ideoldgica; s6 existe nos paises em que se reconhece a existéncia de um regime
juridico-administrativo, a que se sujeita a Administracio Publica, diverso do
regime de direito privado.

Onde nio se adota esse regime, como nos sistemas da common law, anocao de
ato administrativo, tal como a conhecemos, néo ¢ aceita.

O mesmo autor indica certos pressupostos institucionais considerados neces-
s4rios para a existéncia e o conceito de ato administrativo:

a) existéncia de vérios Poderes do Estado, um dos quais pode definir-se
como Poder Executivo;

b) existéncia de certa divisdo de atribui¢bes entre esses Poderes;

¢) submissdo do Estado as normas juridicas por ele mesmo emanadas (Estado
de Direito) com o que a acio administrativa também fica sob o primado
da lei (principio da legalidade);

d) conjunto auténomo de normas juridicas preestabelecidas pelo orde-
namento juridico e que sejam préprias e exclusivas da Administracdo
Publica, constituindo um regime juridico administrativo distinto do
direito comum; onde nio haja o reconhecimento da existéncia de um
regime juridico administrativo néo existe o conceito de ato administrativo,
pois, nessa hipdtese, todos os atos praticados pela Administragdo Publica
sdo atos juridicos de direito comum, ou seja, iguais aos praticados por
particulares, sob regime juridico de direito privado.

Nos paises filiados ao sistema do common law (como Estados Unidos e Ingla-
terra), embora ja exista o direito administrativo, nega-se a existéncia de umregime
juridico a que se sujeite a Administragao, diverso do regime a que se submetem os
particulares; o direito é comum (common law) para as duas espécies de sujeitos.

Foi, portanto, nos paises filiados ao sistema europeu continental, em especial
Francs, Itdlia e Alemanha, que teve origem e se desenvolveu a concepgdo de ato
administrativo.

7.4 CONCEITO

Intimeros critérios tém sido adotados para definir o ato administrativo, alguns
deles ja superados.

Dentre eles, merecem realce os critérios subjetivo e objetivo, o primeiro levando
em consideraciio o 6rgio que pratica o ato &, 0 segundo, 0 tipo de atividade exercida.
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Pelo critério subjetivo, organico ou formal, ato administrativo € o que ditam os
orgéos administrativos; ficam excluidos os atos provenientes dos érgaos legislativo
e judicial, ainda que tenham a mesma natureza daqueles; e ficam incluidos todos os
atos da Administracéo, pelo sé fato de serem emanados de 6rgdos administrativos,
como os atos normativos do Executivo, os atos materiais, os atos enunciativos, os
contratos. '

Esse critério tem sido criticado por faltar-lhe rigor cientifico: deixa fora do con-
ceito de ato administrativo os atos praticados pelo Legislativo e Judicidrio e sujeitos
a idéntico regime juridico que os emanados dos érgios administrativos, sé pelo
fato de ndo emanarem destes. Por exemplo, a punicdo de um servidor, a concessio
de férias, de licenca, de aposentadoria sdo atos de idéntica natureza, seja qual for
o dérgéo que o pratique. Além disso, o conceito coloca na mesma categoria — ato
administrativo — atos da Administracéo sujeitos a disciplina juridica diversa, como
¢ o caso dos atos de direito privado por ela praticados.

Pelo critério objetivo, funcional ou material, ato administrativo é somente
aquele praticado no exercicio concreto da funcdo administrativa, seja ele editado
pelos 6rgdos administrativos ou pelos érgéos judiciais e legislativos.

Esse critério parte da divisio de funcées do Estado: d legislativa, a judicial e
a administrativa. Embora haja trés Poderes, a distribuicdo das funcgées entre eles
néo é rigida; cada qual exerce predominantemente uma funcéo que lhe é prépria,
mas, paralelamente, desempenha algumas atribui¢6es dos outros Poderes. Assim,
a funcdo administrativa cabe, precipuamente, ao Poder Executivo, mas os outros
Poderes, além de disporem de érgéos administrativos (integrando o conceito de
Administracdo Publica), ainda exercem, eles préprios, funcéo tipicamente admi-
nistrativa. Juizes e parlamentares desempenham algumas atribuicdes tipicamente
administrativas, que dizem respeito ao funcionamento interno de seus érgios e
servidores. No desempenho dessas funcdes, praticam atos administrativos.

Considerando, pois, as trés funcdes do Estado, sabe-se que a administrativa
caracteriza-se por prover de maneira imediata e concreta as exigéncias individuais
ou coletivas para a satisfagdo dos interesses ptiblicos preestabelecidos em lei. Cos-
tuma-se apontar trés caracteristicas essenciais da fun¢fo administrativa: é parcial,
concreta e subordinada. E parcial no sentido de que o érgéio que a exerce é parte
nas relagdes juridicas que decide, distinguindo-se, sob esse aspecto, da funcio
jurisdicional; é concreta, porque aplica a lei aos casos concretos, faltando-lhe a
caracteristica de generalidade e abstracdo prépria da lei; é subordinada, porque
estd sujeita a controle jurisdicional.

Partindo-se dessa ideia de funcido administrativa para definir o ato adminis-
trativo, ja se pode concluir que sé integram essa categoria os atos que produzem
efeitos concretos, o que exclui os atos normativos do Poder Executivo, em especial

os regulamentos, pois estes, da mesma forma que a lei, produzem efeitos gerais e
abstratos.



Atos Administrativos 237

No entanto, ndo basta dizer que ato administrativo é o praticado no exercicio
da funcio administrativa, porque isto incluiria determinados atos da Administragéo
sujeitos a regime juridico diferente, tal como ocorre com os atos de direito privado.

Pode-se dizer que o critério objetivo é o que preferem os doutrinadores na
atualidade; mas como ele é insuficiente, procuram acrescentar novos elementos
ao conceito para permitir identificar, dentre os atos praticados no exercicio da
funcdo administrativa, aqueles que podem ser considerados atos administrativos
propriamente ditos, surgindo uma série de concep¢des mistas, que combinam
diferentes critérios.

Para alguns, é a presenca da potestade publica que caracteriza o ato adminis-
trativo; seriam dessa natureza apenas os atos que a Administracdo Publica pratica
com prerrogativas préprias do Poder Ptiblico. Para outros, é o regime juridico
administrativo que caracteriza o ato administrativo e o diferencia do ato de di-
reito privado da Administracdo; assim, tanto o ato individual, como o normativo,
estando sujeitos a regimes idénticos, podem ser considerados atos administrativos.
H4, ainda, aqueles que s6 consideram atos administrativos os que contém uma de-
claraciio de vontade que produz efeitos juridicos; isto exclui os atos que contém
declaraco de opinido (parecer) e de conhecimento (certid4o).

No direito brasileiro, alguns autores definem o ato administrativo a partir do
conceito de ato juridico. Consideram que este é o género de que aquele € uma das
espécies. Com efeito, o conceito de ato juridico pertence a teoria geral do direito,
ndo sendo especifico do Direito Civil.

O artigo 81 do CC de 1916 definia o ato juridico como sendo “todo ato licito,
que tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar ou extinguir
direitos”.

Os mesmos elementos caracterizadores do ato juridico — manifestagéo de von-
tade, licitude e producéo de efeitos juridicos imediatos — estdo presentes no ato
administrativo, de acordo com essa concepgao.

José Cretella Junior (1977:19), adotando essa orientacdo, define o ato admi-
nistrativo como “a manifestacio de vontade do Estado, por seus representantes, no
exercicio regular de suas fungdes, ou por qualquer pessoa que detenha, nas méos,
fracdo de poder reconhecido pelo Estado, que tem por finalidade imediata criar,
reconhecer, modificar, resguardar ou extinguir situagdes juridicas subjetivas, em
matéria administrativa”.

Aos elementos do artigo 81 do CC ele acrescentou o agente (que € sempre o
poder ptiblico ou pessoa que o represente) e a matéria administrativa.

Por esse conceito, sendo o ato manifestacdo de vontade, ficam excluidos os
atos que encerram opiniio, juizo ou conhecimento. Produzindo efeitos imediatos,
ficam excluidos os atos normativos do Poder Executivo, como os regulamentos. O
autor preferiu, pois, um conceito restrito.
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Também Celso Antdénio Bandeira de Mello (1981:12-32) adota critério se-
melhante; aponta, de um lado, os tracos que distinguem o ato administrativo do
ato juridico privado; e, de outro, os tracos que o distinguem dos atos legislativo e
jurisdicional. A partir dai, define-o como “a declaracdo 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 sujeita a controle de legitimidade por érgao jurisdicional”.

Esse conceito € amplo e abrange atos individuais e normativos, unilaterais e
bilaterais (contratos), declaracoes de juizo, de conhecimento, de opiniao e de von-
tade. Com referéncia a “regime de direito publico”, distingue o ato administrativo do
ato de direito privado; com a expressao “expedidas em nivel inferior a lei — a titulo
de cumpri-la”, distingue o ato administrativo da lei; na parte final, referindo-se ao
“controle de legitimidade por érgao jurisdicional”, diferencia o ato administrativo
do ato jurisdicional. Na parte inicial, ao falar em “declaracdo do Estado ou de quem
lhe faca as vezes”, ressalta o fato de que o ato administrativo pode ser praticado nio
s6 pelo Poder Executivo, mas também pelos outros Poderes do Estado.

Preferimos conceito um pouco menos amplo, que exclua os atos normativos
do Poder Executivo que, como se verd mais adiante, tém caracteristicas proprias.

Para definir o ato administrativo, é necessdrio considerar os seguintes dados:

1. ele constitui declaracdo do Estado ou de quem lhe faga as vezes; ¢
preferivel falar em declaracao do que em manifestacéo, porque aquela
compreende sempre uma exteriorizacdo do pensamento, enquanto a ma-
nifestacdo pode nao ser exteriorizada; o préprio siléncio pode significar
manifestacdo de vontade e produzir efeito juridico, sem que corresponda
a um ato administrativo; falando-se em Estado, abrangem-se tanto os
orgaos do Poder Executivo como os dos demais Poderes, que também
podem editar atos administrativos;

2. sujeita-se a regime juridico administrativo, pois a Administracéo apa-
rece com todas as prerrogativas e restricoes préprias do poder publico;
com isto, afastam-se os atos de direito privado praticados pelo Estado;

3. produz efeitos juridicos imediatos; com isso, distingue-se o ato admi-
nistrativo da lei e afasta-se de seu conceito o regulamento que, quanto ao
conteudo, € ato normativo, mais semelhante a lei; e afastam-se também
os atos nao produtores de efeitos juridicos diretos, como os atos materiais
€ 0S atos enunciativos;

4. ¢é sempre passivel de controle judicial;
5. sujeita-se a lei.

As duas ultimas caracteristicas colocam o ato administrativo como uma das
modalidades de ato praticado pelo Estado, pois o diferenciam do ato normativo e
do ato judicial.
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Com esses elementos, pode-se definir o ato administrativo como a declaragéo
do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos imediatos,
com observéancia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a con-
trole pelo Poder Judicidrio.

O Cédigo Civil de 2002 ndo mantém o conceito de ato juridico contido no artigo
81 do Cédigo Civil de 1916, preferindo falar em negécio juridico. A preferéncia por
essa expressio justifica-se pelo fato de que nem todo ato juridico é praticado com
a intencdo precipua de produzir efeitos juridicos. Ainda que determinados atos
juridicos possam produzir efeitos juridicos, ndo sao praticados com esse intuito
especifico, como ocorre, por exemplo, no pagamento indevido. Ja nos negocios
juridicos existe o intuito de produzir efeitos juridicos.

Na realidade, os atos juridicos compreendem os atos juridicos em sentido estrito
(que ndo tém o intuito de produzir efeitos juridicos, embora os produzam) e os negdcios
juridicos (praticados com o intuito especifico de produzir determinados efeitos juridi-
cos). Os negécios juridicos, por sua vez, podem ser unilaterais ou bilaterais (contratos).

A teoria dos negécios juridicos, com origem no direito aleméo, fundamenta-se
no principio da autonomia da vontade, aplicado no 4mbito do direito privado.

No direito administrativo, onde a Administracdo Publica ndo dispbe de auto-
nomia da vontade, porque esta obrigada a cumprir a vontade da lei, o conceito de
negécio juridico ndo pode ser utilizado com relacéo ao ato administrativo unilateral.

Por essa razdo, a alteracio do Cédigo Civil ndo afeta o conceito de ato adminis-
trativo; a referéncia ao artigo 81 do Cédigo Civil anterior fica valendo como refe-
réncia histérica inafastavel, porque deu origem ao conceito de ato administrativo
no direito brasileiro.

7.5 ATO ADMINISTRATIVO E PRODUGAO DE EFEITOS
JURIDICOS

Dentre os atos da Administracio distinguem-se os que produzem € 0s que nao
produzem efeitos juridicos. Estes tiltimos ndo séo atos administrativos propriamente
ditos, j4 que ndo se enquadram no respectivo conceito.

Nessa ultima categoria, entram.:

1. os atos materiais, de simples execucdo, como a reforma de um prédio,
um trabalho de datilografia, a limpeza das ruas etc.;

2. os despachos de encaminhamento de papéis e processos;

3. osatos enunciativos ou de conhecimento, que apenas atestam ou decla-
ram a existéncia de um direito ou situacfio, como os atestados, certidoes,
declaracoes, informagoes;

4. os atos de opinido, como os pareceres e laudos.
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Em todas essas hipoteses, ndo hd producio de efeitos juridicos imediatos
como decorréncia dos atos. A sua auséncia ndo caracteriza nulidade, a néio ser que
integrem um procedimento; ndo podem nem mesmo ser impugnados judicialmente,

Existem, no entanto, determinados atos que séio preparatérios ou acessérios
do ato principal, mas que ndo podem ser excluidos da no¢éio de ato administrativo,
porque ou integram um procedimento ou fazem parte de um ato complexo. Nesse
caso, eles séo condigbes de validade do ato principal; sem eles, este niio produz efei-
tos juridicos; além disso, podem ser impugnados separadamente. Cite-se o exemplo
dos atos que compdem o procedimento da licitacio ou de um concurso publico de
ingresso no funcionalismo.

7.6 ATRIBUTOS

Visto que o ato administrativo é espécie de ato juridico, cumpre apresentar os
atributos que o distinguem dos atos de direito privado, ou seja, as caracteristicas
que permitem afirmar que ele se submete a um regime juridico administrativo
ou a um regime juridico de direito ptblico.

N&o hd uniformidade de pensamento entre os doutrinadores na indicagéo dos
atributos do ato administrativo; alguns falam apenas em executoriedade; outros
acrescentam a presuncao de legitimidade; outros desdobram em intimeros atribu-
tos, compreendendo a imperatividade, a revogabilidade, a tipicidade, a estabilidade,
a impugnabilidade, a executoriedade (que alguns desdobram em executoriedade
e exigibilidade).

Serao aqui consideradas a presuncéo de legitimidade ou de veracidade, a
imperatividade, a executoriedade e a autoexecutoriedade, que correspondem, na
realidade, a verdadeiras prerrogativas do poder ptblico, dentre as muitas que o
colocam em posigéo de supremacia sobre o particular, ja que os atos por este editados
ndo dispdem dos mesmos atributos; serd analisada também a tipicidade.

7.6.1 PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE E VERACIDADE

Embora se fale em presuncdo de legitimidade ou de veracidade como se fossem
expressoes com o mesmo significado, as duas podem ser desdobradas, por abrangerem
situacOes diferentes. A presuncéo de legitimidade diz respeito & conformidade do
ato com a lei; em decorréncia desse atributo, presumem-se, até prova em contrario,
que os atos administrativos foram emitidos com observancia da lei.

A presuncio de veracidade diz respeito aos fatos; em decorréncia desse atri-
buto, presumem-se verdadeiros os fatos alegados pela Administracdo. Assim ocorre
com relagéo as certiddes, atestados, declaracdes, informacées por ela fornecidos,
todos dotados de fé ptblica.
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Diversos sdo os fundamentos que os autores indicam para justificar esse atributo
do ato administrativo:

1. o procedimento e as formalidades que precedem a sua edi¢éo, os quais
constituem garantia de observancia da lei;

2. o fato de ser uma das formas de expressdo da soberania do Estado,
de modo que a autoridade que pratica o ato o faz com o consentimento de
todos;

3. anecessidade de assegurar celeridade no cumprimento dos atos admi-
nistrativos, ja que eles tém por fim atender ao interesse publico, predo-
minante sobre o particular;

4. o controle a que se sujeita o ato, quer pela prépria Administracdo, quer
pelos demais Poderes do Estado, sempre com a finalidade de garantir a
legalidade;

5. asujeicio da Administracéo ao principio da legalidade, o que faz presumir
que todos os seus atos tenham sido praticados de conformidade com a
lei, ja que cabe ao poder publico a sua tutela.

Nas palavras de Cassagne (s/d:327-328), “a presuncéo de legitimidade consti-
tui um principio do ato administrativo que encontra seu fundamento na presungao
de validade que acompanha todos os atos estatais, principio em que se baseia, por
sua vez, o dever do administrado de cumprir o ato administrativo”. Acrescenta que,
se nio existisse esse principio, toda a atividade administrativa seria diretamente
questiondvel, obstaculizando o cumprimento dos fins publicos, ao antepor um inte-
resse individual de natureza privada ao interesse coletivo ou social, em definitivo,
o interesse publico.

Na realidade, essa prerrogativa, como todas as demais dos drgéos estatais, sdo
inerentes a ideia de “poder” como um dos elementos integrantes do conceito de Es-
tado, e sem o qual este nfio assumiria a sua posi¢ao de supremacia sobre o particular.

Da presuncio de veracidade decorrem alguns efeitos:

1. enquanto nio decretada a invalidade do ato pela propria Administra-
cdo ou pelo Judicidrio, ele produzira efeitos da mesma forma que o ato
valido, devendo ser cumprido; os Estatutos dos Funciondrios Publicos
costumam estabelecer norma que abranda o rigor do principio, ao in-
cluir, entre os deveres do funciondrio, o de obediéncia, salvo se o ato for
manifestamente ilegal. Para suspender a eficacia do ato administrativo,
o interessado pode ir a juizo ou usar de recursos administrativos, desde
que estes tenham efeito suspensivo;

2. oJudicidrio ndo pode apreciar ex officio a validade do ato; sabe-se que, em
relaciio ao ato juridico de direito privado, o artigo 168 do CC determina
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que as nulidades absolutas podem ser alegadas por qualquer interessa-
do ou pelo Ministério Puiblico, quando lhe couber intervir, e devem ser
pronunciadas pelo juiz, quando conhecer do ato ou dos seus efeitos;
0 mesmo nao ocorre em relagéo ao ato administrativo, cuja nulidade sé
pode ser decretada pelo Judicidrio a pedido da pessoa interessada;

3. apresuncéo de veracidade inverte o 6nus da prova; é errado afirmar
que a presuncao de legitimidade produz esse efeito, uma vez que,
quando se trata de confronto entre o ato e a lei, nio hd matéria de fato a
ser produzida; nesse caso, o efeito é apenas o anterior, ou seja, o juiz sé
apreciara a nulidade se arguida pela parte.

Alguns autores tém impugnado esse ultimo efeito da presuncao. Gordillo (1979,
t. 3, cap. 5:27) cita a licdio de Treves e de Micheli, segundo a qual a presuncao de
legitimidade do ato administrativo importa uma relevatio ad onera agendi, mas
nunca uma relevatio ad onera probandi; segundo Micheli, a presuncao de legitimi-
dade néo ¢ suficiente para formar a convicco do juiz no caso de falta de elementos
instrutorios e nega que se possa basear no principio de que “na duavida, a favor do
Estado”, mas sim no de que “na divida, a favor da liberdade”; em outras palavras,
para esse autor, a presuncéo de legitimidade do ato administrativo nio inverte o
6nus da prova, nem libera a Administracio de trazer as provas que sustentem a acao.

Narealidade, ndo falta parcela de razéio a esses autores: inverte-se, sem duvida
nenhuma, o dnus de agir, j4 que a parte interessada é que devera provar, perante
o Judicidrio, a alegacdo de ilegalidade do ato; inverte-se, também, o 6nus da pro-
va, porém néo de modo absoluto: a parte que propds a acdo deverd, em principio,
provar que os fatos em que se fundamenta a sua pretenso sio verdadeiros ; porém
isto néo libera a Administracfio de provar a sua verdade, tanto assim que a prépria
lei prevé, em vdrias circunstancias, a possibilidade de o juiz ou o promotor publico
requisitar da Administracdo documentos que comprovem as alegacOes necessarias
a instru¢do do processo e a formacéo da convicg¢ao do juiz.

Quanto ao alcance da presuncéo, cabe realcar que ela existe, com as limitacoes
ja analisadas, em todos os atos da Administraciio, inclusive os de direito privado,
pois se trata de prerrogativa inerente ao Poder Piblico, presente em todos os atos
do Estado, qualquer que seja a sua natureza. Esse atributo distingue o ato adminis-
trativo do ato de direito privado praticado pela prépria Administracéo.

7.6.2 IMPERATIVIDADE

Imperatividade é o atributo pelo qual os atos administrativos se impdem a ter-
ceiros, independentemente de sua concordancia.

Decorre da prerrogativa que tem o Poder Ptiblico de, por meio de atos unila-
terais, impor obrigagdes a terceiros; é o que Renato Alessi chama de “poder extro-



Atos Administrativos 243

verso”, “que permite ao Poder Ptblico editar atos que vdo além da esfera juridica
do sujeito emitente, ou seja, que interferem na esfera juridica de outras pessoas,
constituindo-as, unilateralmente, em obrigacdes” (apud Celso Antonio Bandeira
de Mello, 2004:383).

A imperatividade néo existe em todos os atos administrativos, mas apenas
naqueles que impdem obrigacdes; quando se trata de ato que confere direitos so-
licitados pelo administrado (como na licenga, autorizagdo, permissao, admissio)
ou de ato apenas enunciativo (certiddo, atestado, parecer), esse atributo inexiste.

A imperatividade é uma das caracteristicas que distingue o ato administrativo
do ato de direito privado; este tiltimo nfo cria qualquer obrigacdo para terceiros
sem a sua concordancia.

7.6.3 AUTOEXECUTORIEDADE

Consiste a autoexecutoriedade em atributo pelo qual o ato administrativo pode
ser posto em execucéo pela prépria Administragéo Ptiblica, sem necessidade de
intervencéo do Poder Judicidrio.

No direito privado, sio muito raras as hipdteses de execugao sem titulo; aregra
& a da nulla executio sine titulo. Sao exemplos de execucdo direta a legitima defesa,
a retencdo da bagagem do héspede que néo pague as despesas de hospedagem, a
defesa da posse em caso de esbulho, o corte de ramos da arvore do vizinho que
invadem a propriedade alheia.

No Direito Administrativo, a autoexecutoriedade ndo existe, também, em todos
os atos administrativos; ela s6 é possivel:

1. quando expressamente prevista em lei. Em matéria de contrato, por
exemplo, a Administra¢io Ptblica dispde de varias medidas autoexe-
cutdrias, como a retencio da caucdo, a utilizacdo dos equipamentos e
instalacbes do contratado para dar continuidade a execucao do contrato,
a encampacéo etc.; também em matéria de policia administrativa, a lei
prevé medidas autoexecutorias, como a apreenséo de mercadorias, o
fechamento de casas noturnas, a cassacéo de licenca para dirigir;

2. quando se trata de medida urgente que, caso ndo adotada de imediato,
possa ocasionar prejuizo maior para o interesse publico; isso acontece
no Ambito também da policia administrativa, podendo-se citar, como
exemplo, a demoli¢fio de prédio que ameaga ruir, o internamento de
pessoa com doenca contagiosa, a dissolugéo de reuniao que ponha em
risco a seguranca de pessoas e coisas.

Esse atributo é chamado, pelos franceses, de privilége d’action d’office ou privilége
du préalable; porém, alguns autores o desdobram em dois: a exigibilidade, que
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corresponde ao privilége du préalable, pelo qual a Administracao toma decisdes
executorias criando obrigacao para o particular sem necessitar ir preliminarmente a
juizo; e a executoriedade, que corresponde ao privilége d’action d’office (privilégio
da acdo de oficio), que permite a Administracdo executar diretamente a sua decisao
pelo uso da forca.

O que é importante ressaltar € o fato de que, em ambas as hipéteses, a Admi-
nistracdo pode autoexecutar as suas decisdes, com meios coercitivos préprios, sem
necessitar do Poder Judicidrio. A diferenca, nas duas hipdteses, esta apenas no meio
coercitivo; no caso da exigibilidade, a Administracao se utiliza de meios indiretos
de coercdo, como a multa ou outras penalidades administrativas impostas em caso
de descumprimento do ato. Na executoriedade, a Administracdo emprega meios
diretos de coercao, compelindo materialmente o administrado a fazer alguma coi-
sa, utilizando-se inclusive da forca. Na primeira hipétese, os meios de coer¢io vém
sempre definidos na lei; na segunda, podem ser utilizados, independentemente de
previsdo legal, para atender situacao emergente que ponha em risco a seguranca,
a saude ou outro interesse da coletividade.

Embora se diga que a decisao executdria dispensa a Administracio de ir preli-
minarmente a juizo, essa circunstancia nao afasta o controle judicial a posteriori,
que pode ser provocado pela pessoa que se sentir lesada pelo ato administrativo,
hipé6tese em que podera incidir a regra da responsabilidade objetiva do Estado por
ato de seus agentes (art. 37, § 6°, da Constituicdo). Também € possivel ao interessado
pleitear, pela via administrativa ou judicial, a suspenséo do ato ainda néo executado.

7.6.4 TIPICIDADE

Tipicidade é o atributo pelo qual o ato administrativo deve corresponder a figuras
definidas previamente pela lei como aptas a produzir determinados resultados. Para
cada finalidade que a Administracdo pretende alcancar existe um ato definido em lei.

Trata-se de decorréncia do principio da legalidade, que afasta a possibilidade de
a Administragéo praticar atos inominados; estes sdo possiveis para os particulares,
como decorréncia do principio da autonomia da vontade.

Esse atributo representa uma garantia para o administrado, pois impede que a
Administracdo pratique atos dotados de imperatividade e executoriedade, vinculando
unilateralmente o particular, sem que haja previséo legal; também fica afastada a
possibilidade de ser praticado ato totalmente discriciondrio, pois a lei, ao prever o
ato, ja define os limites em que a discricionariedade podera ser exercida.

Atipicidade sé existe com relacdo aos atos unilaterais; ndo existe nos contratos
porque, com relagdo a eles, ndo ha imposi¢cdo de vontade da Administracio, que
depende sempre da aceitacfo do particular; nada impede que as partes convencio-
nem um contrato inominado, desde que atenda melhor ao interesse publico e ao
do particular.
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7.7 ELEMENTOS

Nessa matéria, o que se observa € a divergéncia doutrindria quanto a indicacéo
dos elementos do ato administrativo, a comecar pelo proprio vocdbulo elementos,
que alguns preferem substituir por requisitos. Também existe divergéncia quanto a
indicac¢io desses elementos e a terminologia adotada.

Ha um autor italiano, Humberto Fragola, que escrevendo sobre “Gli atti am-
ministrativi”, fala, por analogia com as ciéncias médicas, em anatomia do ato
administrativo, para indicar os elementos que o compdem; com isso ele pretende
examinar os vicios que esses elementos possam apresentar sob o titulo de patologla
dos atos administrativos.

Cretella Junior (1977:22) adota essa terminologia e define a anatomia do
ato administrativo como “o conjunto dos cinco elementos basicos constitutivos da
manifestacdo da vontade da Administracdo, ou seja, o agente, o objeto, a forma,
o motivo e o fim”.

Quanto a diferenca entre elementos e requisitos, ele diz que os primeiros dizem
respeito a existéncia do ato, enquanto sdo indispensédveis para sua validade. Nesse
caso, agente, forma e objeto seriam os elementos de existéncia do ato, enquanto
0s requisitos seriam esses mesmos elementos acrescidos de caracteres que lhe da-
riam condi¢Oes para produzir efeitos juridicos: agente capaz, objeto licito e forma
prescrita ou nao defesa em lei.

No entanto, como a maioria dos autores, ele prefere empregar os vocdbulos
como sin6énimos.

E a orientacdo aqui adotada e que est4 consagrada no direito positivo brasileiro
apartirda Lein®4.717, de 29-6-65 (Lei da acdo popular), cujo artigo 2°, ao indicar
os atos nulos, menciona os cinco elementos dos atos administrativos: competéncia,
forma, objeto, motivo e finalidade.

Apenas com relacdo a competéncia é preferivel fazer referéncia ao sujeito, ja
que a competéncia € apenas um dos atributos que ele deve ter para validade do ato;
além de competente, deve ser capaz, nos termos do Cédigo Civil.

Portanto, pode-se dizer que os elementos do ato administrativo sdo o sujeito,
o objeto, a forma, o motivo e a finalidade. A sé6 indicacdo desses elementos j4 re-
vela as peculiaridades com que o tema € tratado no direito administrativo, quando
comparado com o direito privado; neste, consideram-se elementos do ato juridico
(ou negdcio juridico, na terminologia do novo Cddigo Civil) apenas o sujeito, o
objeto e a forma.

A semelhanca do Direito Civil, alguns administrativistas costumam dividir
os elementos dos atos administrativos em essenciais e acidentais ou acessorios; os
primeiros sdo necessarios a validade do ato e compreendem os cinco elementos ja
indicados; os segundos sdo os que ampliam ou restringem os efeitos juridicos do
ato e compreendem o termo, a condicao e o modo ou encargo. Os elementos
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acidentais referem-se ao objeto do ato e s podem existir nos atos discricionérios,
porque decorrem da vontade das partes.

7.7.1 Sujeito

Sujeito é aquele a quem a lei atribui competéncia para a pratica do ato.

No direito civil, o sujeito tem que ter capacidade, ou seja, tem que ser titular
de direitos e obrigacdes que possa exercer, por si ou por terceiros.

No direito administrativo nio basta a capacidade; é necessdrio também que o
sujeito tenha competéncia.

Partindo-se da ideia de que sé o ente com personalidade juridica € titular de
direitos e obrigacdes, pode-se dizer que, no direito brasileiro, quem tem capacida-
de para a pratica de atos administrativos sdo as pessoas publicas politicas (Uniao,
Estados, Municipios e Distrito Federal).

Ocorre que as funcdes que competem a esses entes séo distribuidas entre 6rgaos
administrativos (como os Ministérios, Secretarias e suas subdivisoes) e, dentro
destes, entre seus agentes, pessoas fisicas.

Assim, a competéncia tem que ser considerada nesses trés aspectos; em relacao
as pessoas juridicas politicas, a distribui¢do de competéncia consta da Constituigao
Federal; em relacio aos 6rgéos e servidores, encontra-se nas leis.

Pode-se, portanto, definir competéncia como o conjunto de atribuicoes das
pessoas juridicas, 6rgios e agentes, fixadas pelo direito positivo.

A competéncia decorre da lei, por forca dos artigos 61, § 1°, 11, da Constituicao
e artigo 25 de suas Disposi¢des Transitérias, cabendo lembrar que, pela Emenda
Constitucional n° 32, de 2001, foi alterado o artigo 84, inciso VI, com o objetivo de
atribuir competéncia ao Presidente da Reptiblica para “dispor mediante decreto, so-
bre: a) organizac#o e funcionamento da administragao federal, quando n&o implicar
aumento de despesa nem criagfo ou extin¢éo de 6rgéos ptiblicos”. Quem organiza
tem que definir competéncias. Vale dizer que, no d&mbito federal, as competéncias
podero ser definidas por decreto.

E interessante a colocacéo feita por Renato Alessi (1970, t. 1:82), aplicavel ao
direito brasileiro. Ele distingue, dentro da organizacdo administrativa, dois tipos
de érgaos:

a) os que tém individualidade juridica, pelo fato de que o circulo das atri-
buicdes e competéncias que os integram ¢ marcado por normas juridicas
propriamente ditas (leis);

b) os que nfo tém essa individualidade juridica, uma vez que o circulo de
suas atribui¢cdes ndo esté assinalado por normas juridicas propriamente
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ditas, mas por normas administrativas de carater interno, de tal modo
que, sob o ponto de vista juridico, tais érgdos sdo apenas elementos de
um conjunto maior.

Essa disting¢éo tem, para ele, os seguintes efeitos: as normas juridicas em maté-
ria de criacdo ou supressdo de 6rgdos somente se aplicam aos primeiros; os outros
podem ser criados e extintos livremente pela Administracio.

Além disso, as normas sobre competéncia que tenham carater propriamente
juridico somente se aplicam aos primeiros.

Embora a competéncia do Poder Executivo tenha sido reduzida a quase nada, em
decorréncia dos ja citados dispositivos constitucionais, isso ndo impede que se faca,
internamente, subdivisdo dos 6rgéos criados e estruturados por lei, como também
ndo impede a criacdo de 6rgios como comissdes, conselhos e grupos de trabalho.

Sé que, nessas hipdteses, aplicam-se os efeitos referidos por Alessi, ou
seja, a competéncia, com valor e contetido propriamente juridicos, sé exis-
te com relacdo aos érgéos criados e estruturados por lei; com relacdo aos de-
mais, a competéncia terd valor meramente administrativo. Em consequéncia,
somente se pode falar em incompeténcia propriamente dita (como vicio do ato
administrativo), no caso em que haja sido infringida a competéncia definida
em lei.

Aplicam-se a competéncia as seguintes regras:

1. decorre sempre da lei, ndo podendo o préprio érgdo estabelecer, por
si, as suas atribuicoes;

2. ¢ inderrogavel, seja pela vontade da Administracdo, seja por acordo
com terceiros; isto porque a competéncia é conferida em beneficio do
interesse publico;

3. pode ser objeto de delegacao ou de avocacdo, desde que néo se trate
de competéncia conferida a determinado érgao ou agente, com exclusi-
vidade, pela lei.

Quanto a previsdo em lei, hd que se lembrar a possibilidade de omissao do
legislador quanto & fixagdo da competéncia para a prética de determinados atos. A
rigor, ndo havendo lei, entende-se que competente é o Chefe do Poder Executivo,
ja que ele é a autoridade maxima da organizacdo administrativa, concentrando
em suas maos a totalidade das competéncias niao outorgadas em carater privativo
a determinados érgdos. No entanto, a Lei n° 9.784, de 29-1-99, que dispde sobre o
processo administrativo no Ambito da Administracdo Publica Federal, adotou critério
diverso, determinado, no artigo 17, que, inexistindo competéncia legal especifica,
o processo administrativo devera ser iniciado perante a autoridade de menor grau
hierarquico para decidir.
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As caracteristicas da inderrogabilidade e da possibilidade de delegacéo e avo-
cacdo, ja amplamente aceitas pela doutrina, constam hoje de norma expressa do
direito positivo. A Lei n°® 9.784/99 determina, no artigo 11, que “a competéncia ¢
irrenuncidvel e se exerce pelos 6rgaos administrativos a que foi atribuida como prépria,
salvo os casos de delegacdo e avocagdo legalmente admitidos”.

Embora o dispositivo dé a impressio de que a delegacdo somente é possivel
quando a lei permita, na realidade, o poder de delegar ¢ inerente a organizacio
hierarquica que caracteriza a Administracao Publica, conforme visto no item 3.4.3.
Aregra é a possibilidade de delegacdo; a exce¢do € aimpossibilidade, que s6 ocorre
quando se trate de competéncia outorgada com exclusividade a determinado érgéo.
Essa ideia estd presente no artigo 12 da mesma lei, segundo o qual “um érgéo ad-
ministrativo e seu titular poderao, se nao houver impedimento legal, delegar parte
de sua competéncia a outros érgaos ou titulares, ainda que estes nao lhe sejam hie-
rarquicamente subordinados, quando for conveniente, em razao de circunstincias
de indole técnica, social, econémica, juridica ou territorial”. Pelo paragrafo tnico,
o dispositivo é aplicavel também a delegacido de competéncia dos 6rgéos colegiados
aos respectivos presidentes.

O artigo 13 da lei exclui a delegacéao para:

I - aedicao de atos de carater normativo;

I - adecisao de recursos administrativos, ja que o recurso adminis-
trativo também € decorréncia da hierarquia e ha de ser decidido
por cada instancia separadamente, sob pena de perder sentido; se
a autoridade superior pudesse delegar a decisdo do recurso, estaria
praticamente extinguindo uma instancia recursal;

III - as matérias de competéncia exclusiva do 6rgao ou autoridade,
pois, se assim ndo fosse, a delegacao implicaria infringéncia a lei que
reservou a matéria a competéncia de determinado 6rgéo ou autori-
dade.

Também a possibilidade de avocacéo existe como regra geral decorrente da
hierarquia, desde que néo se trate de competéncia exclusiva do subordinado. No
entanto, o artigo 15 da Lei n° 9.784/99 restringiu a possibilidade de avocacéo, s6 a
admitindo temporariamente e por motivos relevantes devidamente justificados. A
norma talvez se justifique porque, para o subordinado, cuja competéncia foi avocada,
a avocagao sempre aparece como uma capitis dimunitio.

A distribuicdo de competéncia pode levar em conta varios critérios:

1. emrazdo da matéria, a competéncia se distribui entre os Ministérios (na
esfera federal) e entre as Secretarias (nos 4&mbitos estadual e municipal);

2. emrazdo do territdrio, distribui-se por zonas de atuacéo;
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3. emrazdo do grau hierarquico, as atribuicoes sdo conferidas segundo o
maior ou menor grau de complexidade e responsabilidade;

4. emrazdo do tempo, determinadas atribuigdes tém que ser exercidas em
periodos determinados, como ocorre quando a lei fixa prazo para a pra-
tica de certos atos; também pode ocorrer a proibicdo de certos atos em
periodos definidos pela lei, como de nomear ou exonerar servidores
em periodo eleitoral;

5. emrazio do fracionamento, a competéncia pode ser distribuida por 6r-
gaos diversos, quando se trata de procedimento ou de atos complexos,
com a participacdo de varios érgéos ou agentes.

7.7.2 OBJETO

Objeto ou contetido é o efeito juridico imediato que o ato produz.

Sendo o ato administrativo espécie do género ato juridico, ele s6 existe quando
produz efeito juridico, ou seja, quando, em decorréncia dele, nasce, extingue-se,
transforma-se um determinado direito. Esse efeito juridico é o objeto ou contetudo
do ato.

Para identificar-se esse elemento, basta verificar o que o ato enuncia, pres-
creve, dispoe.

Alguns autores distinguem contetido e objeto. E o caso de Régis Fernandes de
Oliveira (1978:54) que, baseando-se na licio de Zanobini, diz que o objeto ¢ a coisa,
a atividade, a relacdo de que o ato se ocupa e sobre a qual vai recair o contetido do
ato. D4 como exemplo a demissao do servidor ptiblico, em que o objeto € a relacéo
funcional do servidor com a Administracio e sobre a qual recai o contetdo do ato, ou
seja, a demissdo. Na desapropriacdo, o conteudo do ato é a prépria desapropriacdo
e o objeto € o imdvel sobre o qual recai.

O importante, no entanto, é deixar claro que, para o ato administrativo, o que
interessa € considerar o segundo aspecto, ou seja, a producéo de efeitos juridicos.
Quando se parte da ideia de que o ato administrativo é espécie do género ato ju-
ridico e quando se fala, em relacdo a este, de objeto como um dos seus elementos
integrantes, nada impede, antes é aconselhavel, que se utilize 0 mesmo vocabulo
no direito administrativo.

Como no direito privado, o objeto deve ser licito (conforme a lei), possivel
(realizdvel no mundo dos fatos e do direito), certo (definido quanto ao destinatdrio,
aos efeitos, ao tempo e ao lugar), e moral (em consondncia com os padrdes comuns
de comportamento, aceitos como corretos, justos, éticos).

Também a semelhanca do negdécio juridico de direito privado, o objeto do ato
administrativo pode ser natural ou acidental. Objeto natural é o efeito juridico
que o ato produz, sem necessidade de expressa mencdo; ele decorre da prépria
natureza do ato, tal como definido na lei. Objeto acidental é o efeito juridico que o
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ato produz em decorréncia de cldusulas acessérias apostas ac ato pelo sujeito que o
pratica; ele traz alguma alteracio no objeto natural; compreende o termo, 0 modo
ou encargo e a condicao.

Pelo termo, indica-se o dia em que inicia ou termina a eficdcia do ato.
O modo é um 6nus imposto ao destinatério do ato.

A condicéo ¢ a cldusula que subordina o efeito do ato a evento futuro e incerto;
pode ser suspensiva, quando suspende o inicio da eficdcia do ato, e resolutiva,
quando, verificada, faz cessar a producéo de efeitos juridicos do ato.

7.7.3 FOrRMA

Encontram-se na doutrina duas concepcoes da forma como elemento do ato
administrativo:

1. uma concepcio restrita, que considera forma como a exteriorizacdo do
ato, ou seja, o modo pelo qual a declaracgdo se exterioriza; nesse sentido,
fala-se que o ato pode ter a forma escrita ou verbal, de decreto, portaria,
resolucdo etc.;

2. uma concepc¢io ampla, que inclui no conceito de forma, ndo sé a ex-
teriorizacio do ato, mas também todas as formalidades que devem ser
observadas durante o processo de formacao da vontade da Administracdo,
e até os requisitos concernentes a publicidade do ato.

Partindo-se da ideia de elemento do ato administrativo como condicao de exis-
téncia e de validade do ato, ndo ha davida de que a inobservéancia das formalidades
que precedem o ato e o sucedem, desde que estabelecidas em lei, determinam a sua
invalidade. E verdade que, na concepgéo restrita de forma, considera-se cada ato
isoladamente; e, na concepc¢io ampla, considera-se o ato dentro de um procedi-
mento. Neste ultimo, existe, na realidade, uma sucessao de atos administrativos
preparatorios da decisio final; cada ato deve ser analisado separadamente em seus
cinco elementos: sujeito, objeto, forma, motivo e finalidade.

Ocorre que tanto a inobservéncia da forma como a do procedimento produ-
zem o mesmo resultado, ou seja, a ilicitude do ato. Por exemplo, se a lei exige a
forma escrita e o ato é praticado verbalmente, ele serd nulo; se a lei exige processo
disciplinar para demissdo de um funcionario, a falta ou o vicio naquele procedi-

mento invalida a demissio, ainda que esta estivesse correta, quando isoladamente
considerada.

Nao ha duvida, pois, que a observancia das formalidades constitui requisito de

validade do ato administrativo, de modo que o procedimento administrativo integra
o conceito de forma.
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No direito administrativo, o aspecto formal do ato é de muito maior relevancia
do que no direito privado, ja que a obediéncia a forma (no sentido estrito) e ao
procedimento constitui garantia juridica para o administrado e para a prépria
Administraciio; é pelo respeito a forma que se possibilita o controle do ato adminis-
trativo, quer pelos seus destinatérios, quer pela prépria Administracao, quer pelos
demais Poderes do Estado.

A obediéncia & forma n#o significa, no entanto, que a Administragéo esteja
sujeita a formas rigidas e sacramentais; o que se exige, a rigor, € que seja adotada,
como regra, a forma escrita, para que tudo fique documentado e passivel de veri-
ficacdo a todo momento; a ndo ser que a lei preveja expressamente determinada
forma (como decreto, resoluciio, portaria etc.), a Administrac¢do pode praticar o ato
pela forma que lhe parecer mais adequada. Normalmente, as formas mais rigorosas
sdo exigidas quando estejam em jogo direitos dos administrados, como ocorre nos
concursos publicos, na licitagdo, no processo disciplinar.

Na Lei n°9.784,/99 (Lei do Processo Administrativo na esfera federal), o artigo
22 consagra praticamente, como regra, o informalismo do ato administrativo, ao
determinar que “os atos do processo administrativo ndo dependem de forma determi-
nada seno quando a lei expressamente a exigir”. Apenas exige, no § 1°, que os atos
sejam produzidos “por escrito, em vernaculo, comadataeo local de sua realizagao
e a assinatura da autoridade responsavel”. Além disso, o reconhecimento de firma
somente sera exigido quando houver divida de autenticidade (§ 2°) e a autenticacao
de documentos exigidos em cSpia podera ser feita pelo 6rgao administrativo (8§ 3°).

Excepcionalmente, admitem-se ordens verbais, gestos, apitos, sinais luminosos;
lembrem-se as hipéteses do superior dando ordens ao seu subordinado ou do policial
dirigindo o transito. H4, ainda, casos excepcionais de cartazes e placas expressarem
avontade da Administraciio, como os que proibem estacionar nas ruas, vedam acesso
de pessoas a determinados locais, profbem fumar. Em todas essas hipoteses, tem
que se tratar de gestos ou sinais convencionais, que todos possam compreender.

Até mesmo o siléncio pode significar forma de manifestacdo da vontade, quando
a lei assim o prevé; normalmente ocorre quando a lei fixa um prazo, findo o qual o
siléncio da Administracdo significa concordancia ou discordéncia.

Integra o conceito de forma a motivacéo do ato administrativo, ou seja, a ex-
posicio dos fatos e do direito que serviram de fundamento para a pratica do ato; a
sua auséncia impede a verificacéo de legitimidade do ato.

Finalmente, ainda quanto & forma, pode-se aplicar ao ato administrativo a
classificacdio das formas em essenciais e néo essenciais, consoante afetem ou nao
a existéncia e a validade do ato; no entanto, a distingdo tem sido repelida, por nao
existirem critérios seguros para distinguir umas e outras; as vezes, decorre da propria
lei essa distincio, tal como se verifica no processo disciplinar, em que a ampla defesa
é essencial, sob pena de nulidade da punicdo; também o edital, na concorréncia,
ou o decreto, na expropriacdo. A auséncia dessas formalidades invalida irreme-
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diavelmente todo o procedimento e o ato final objetivado pela Administracéo, sem
possibilidade de convalidacao.

Em outras hipdteses, em que a decisdo administrativa ndo afeta direitos indivi-
duais, mas € imposta apenas para ordenamento interno ou para facilitar o andamento
do servigo, a forma néo € essencial; por exemplo, a lei estabelece requisitos para que
o administrado exerca o seu direito de peti¢do, mas a sua inobservincia nem sempre
tem o conddo de impedir o seu recebimento pela Administracgio, ja que esta tem, de
oficio, o dever de observar a lei e de exercer a tutela sobre os prdprios atos; assim,
nada impede que conhega do pedido se verificar que assiste razio ao requerente.

E 56 o exame de cada caso concreto que permite concluir se a forma é ou néo
essencial; terd essa qualidade necessariamente quando for estabelecida como ga-
rantia de respeito aos direitos individuais.

7.7.4 FINALIDADE

Finalidade € o resultado que a Administracfio quer alcancar com a pratica do ato.

Enquanto o objeto ¢ o efeito juridico imediato que o ato produz (aquisicéo,
transformacéo ou extin¢io de direitos), a finalidade é o efeito mediato.

Distingue-se do motivo, porque este antecede a pratica do ato, correspondendo
aos fatos, as circunstancias, que levam a Administraco a praticar o ato. J4 a finali-
dade sucede a prética do ato, porque corresponde a algo que a Administraciio quer
alcancar com a sua edicéo.

Tanto motivo como finalidade contribuem para a formacdo da vontade da
Administracéo: diante de certa situagio de fato ou de direito (motivo), a autoridade
pratica certo ato (objeto) para alcancar determinado resultado (finalidade).

Pode-se falar em fim ou finalidade em dois sentidos diferentes:

1. em sentido amplo, a finalidade corresponde a consecucéo de um resul-
tado de interesse ptblico; nesse sentido, se diz que o ato administrativo
tem que ter finalidade publica;

2. emsentido restrito, finalidade é o resultado especifico que cada ato deve
produzir, conforme definido na lei; nesse sentido, se diz que a finalidade

do ato administrativo € sempre a que decorre explicita ou implicitamente
da lei.

E o legislador que define a finalidade que o ato deve alcancar, nio havendo
liberdade de opgio para a autoridade administrativa; se a lei coloca a demissio
entre 0s atos punitivos, ndo pode ela ser utilizada com outra finalidade que nédo
a de punicéo; se a lei permite a remocéo ex officio do funciondrio para atender

a necessidade do servico publico, nfio pode ser utilizada para finalidade diversa,
como a de punicio.
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Seja infringida a finalidade legal do ato (em sentido estrito), seja desatendido
o seu fim de interesse publico (sentido amplo), o ato serd ilegal, por desvio de po-
der. Tanto ocorre esse vicio quando a Administra¢io remove o funciondrio a titulo
de punicdo, como no caso em que ela desapropria um imdvel para perseguir o seu
proprietdrio, inimigo politico. No primeiro caso, o ato foi praticado com finalidade
diversa da prevista na lei; no segundo, fugiu ao interesse ptiblico e foi praticado
para atender ao fim de interesse particular da autoridade.

7.7.5 MorTtIvo

Motivo é o pressuposto de fato e de direito que serve de fundamento ao ato
administrativo.

Pressuposto de direito € o dispositivo legal em que se baseia o ato.

Pressuposto de fato, como o préprio nome indica, corresponde ao conjunto
de circunstancias, de acontecimentos, de situacdes que levam a Administragéo a
praticar o ato.

No ato de punicdo do funciondrio, o motivo ¢ a infracdo que ele praticou; no
tombamento, € o valor cultural do bem; na licenca para construir, € o conjunto de
requisitos comprovados pelo proprietério; na exoneragao do funciondrio estdvel, é
o pedido por ele formulado.

A auséncia de motivo ou a indicacio de motivo falso invalidam o ato adminis-
trativo.

N3o se confundem motivo e motivacao do ato. Motivagdo € a exposi¢do dos
motivos, ou seja, é a demonstragdo, por escrito, de que os pressupostos de fato
realmente existiram. Para punir, a Administracdo deve demonstrar a pratica da
infracfio. A motivacdo diz respeito as formalidades do ato, que integram o proprio
ato, vindo sob a forma de “consideranda”; outras vezes, estd contida em parecer,
laudo, relatdrio, emitido pelo proprio érgio expedidor do ato ou por outro 6rgéo,
técnico ou juridico, hipdtese em que o ato faz remissdo a esses atos precedentes. O
importante é que o ato possa ter a sua legalidade comprovada.

Discute-se se a motivacdo € ou nio obrigatdria. Para alguns, ela ¢ obrigatdria
quando se trata de ato vinculado, pois, nesse caso, a Administracdo deve demons-
trar que o ato estd em conformidade com os motivos indicados na lei; para outros,
ela somente é obrigatdria no caso dos atos discriciondrios, porque nestes € que se
faz mais necessdria a motivacéo, pois, sem ela, ndo se teria meios de conhecer e
controlar a legitimidade dos motivos que levaram a Administra¢do a praticar o ato.

Entendemos que a motivacfo é, em regra, necessaria, seja para os atos vincula-
dos, seja para os atos discriciondrios, pois constitui garantia de legalidade, que tanto
diz respeito ao interessado como & propria Administracdo Publica; a motivacéo ¢
que permite a verificacfo, a qualquer momento, da legalidade do ato, até mesmo
pelos demais Poderes do Estado. Note-se que o artigo 111 da Constituicdo Paulista
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de 1989 inclui a motivacéo entre os principios da Administracdo Piblica; do mesmo
modo, o artigo 2°, paragrafo tinico, VII, da Lei n° 9.784, de 29-1-99, que disciplina
0 processo administrativo federal, prevé a observéncia desse principio, e o artigo
50 indica as hipoteses em que a motivacao é obrigatoria.

Ainda relacionada com o motivo, hd a teoria dos motivos determinantes, em
consonancia com a qual a validade do ato se vincula aos motivos indicados como seu
fundamento, de tal modo que, se inexistentes ou falsos, implicam a sua nulidade.
Por outras palavras, quando a Administracdo motiva o ato, mesmo que a lei néo
exija a motivagao, ele s6 serd valido se os motivos forem verdadeiros.

Tomando-se como exemplo a exoneracao ad nutum, para a qual a lei ndo define
0 motivo, se a Administragdo praticar esse ato alegando que o fez por falta de verba
e depois nomear outro funcionario para a mesma vaga, o ato sera nulo por vicio
quanto ao motivo.

Também € o caso da revogacio de um ato de permissio de uso, sob alegacio
de que a mesma se tornou incompativel com a destinagéo do bem publico objeto de
permissao; se a Administracdo, a seguir, permitir o uso do mesmo bem a terceira
pessoa, ficard demonstrado que o ato de revogacio foi ilegal por vicio quanto ao
motivo.

7.8 DISCRICIONARIEDADE E VINCULACAO

7.8.1 CONCEITO

Para o desempenho de suas fun¢des no organismo Estatal, a Administracéo Pu-
blica dispde de poderes que lhe asseguram posigio de supremacia sobre o particular
e sem os quais ela ndo conseguiria atingir os seus fins. Mas esses poderes, no Estado
de Direito, entre cujos postulados bésicos se encontra o principio da legalidade,
séo limitados pela lei, de forma a impedir os abusos e as arbitrariedades a que as
autoridades poderiam ser levadas.

Isto significa que os poderes que exerce o administrador ptiblico sio regrados
pelo sistema juridico vigente. Ndo pode a autoridade ultrapassar os limites que a
lei traca a sua atividade, sob pena de ilegalidade.

No entanto, esse regramento pode atingir os varios aspectos de uma atividade
determinada; neste caso se diz que o poder da Administragéo € vinculado, porque
a lei néo deixou opgdes; ela estabelece que, diante de determinados requisitos, a
Administracéo deve agir de tal ou qual forma. Por isso mesmo se diz que, diante de
um poder vinculado, o particular tem um direito subjetivo de exigir da autoridade a
edi¢do de determinado ato, sob pena de, néo o fazendo, sujeitar-se a correciio judicial.

Em outras hipéteses, o regramento néo atinge todos os aspectos da atuacao
administrativa; a lei deixa certa margem de liberdade de decisio diante do caso
concreto, de tal modo que a autoridade poder4 optar por uma dentre varias soluges
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possiveis, todas validas perante o direito. Nesses casos, o poder da Administragéo ¢
discriciondrio, porque a ado¢do de uma ou outra solugdo ¢ feita segundo critérios
de oportunidade, conveniéncia, justica, equidade, proprios da autoridade, porque
nio definidos pelo legislador. Mesmo ai, entretanto, o poder de agio administrati-
va, embora discriciondrio, ndo é totalmente livre, porque, sob alguns aspectos, em
especial a competéncia, a forma e a finalidade, a lei imp&e limitaces. Dai por que se
diz que a discricionariedade implica liberdade de atuagio nos limites tragados pela
lei; se a Administracfo ultrapassa esses limites, a sua decisfo passa a ser arbitraria,
ou seja, contraria a lei.

Pode-se, pois, concluir que a atuacio da Administragéo Publica no exercicio da
funcfio administrativa é vinculada quando a lei estabelece a tinica solucéo possivel
diante de determinada situaciio de fato; ela fixa todos os requisitos, cuja existéncia
a Administracio deve limitar-se a constatar, sem qualquer margem de apreciagio
subjetiva.

E a atuacéio é discriciondria quando a Administracéo, diante do caso concreto,
tem a possibilidade de aprecié-lo segundo critérios de oportunidade e conveniéncia
e escolher uma dentre duas ou mais solu¢des, todas validas para o direito (ver Di
Pietro, 2001b).

7.8.2 JUSTIFICAGAO

Para justificar a existéncia da discricionariedade, os autores apelam para um
critério juridico e um pratico.

Sob o ponto de vista juridico, utiliza-se a teoria da formagéo do Direito por de-
graus, de Kelsen: considerando-se os vdrios graus pelos quais se expressa o Direito, a
cada ato acrescenta-se um elemento novo néo previsto no anterior; esse acréscimo se
faz com o uso da discricionariedade; esta existe para tornar possivel esse acréscimo.

Se formos considerar a situacfio vigente no direito brasileiro, constataremos que,
a partir da norma de grau superior — a Constituicdo —, outras véo sendo editadas,
como leis e regulamentos, até chegar-se ao ato final de aplicacio ao caso concreto.
Em cada um desses degraus, acrescenta-se um elemento inovador, sem o qual a
norma superior nio teria condices de ser aplicada.

Sob o ponto de vista pratico, a discricionariedade justifica-se, quer para evitar
o automatismo que ocorreria fatalmente se os agentes administrativos nao tivessem
sendo que aplicar rigorosamente as normas preestabelecidas, quer para suprir a
impossibilidade em que se encontra o legislador de prever todas as situacdes possi-
veis que 0 administrador terd que enfrentar, isto sem falar que a discricionariedade
é indispensavel para permitir o poder de iniciativa da Administracao, necessario
para atender as infinitas, complexas e sempre crescentes necessidades coletivas.
A dinamica do interesse ptiblico exige flexibilidade de atuagdo, com a qual pode
revelar-se incompativel o moroso procedimento de elaboragéo das leis.
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7.8.3 AMBITO DE APLICACAO DA DISCRICIONARIEDADE

A fonte da discricionariedade é a propria lei; aquela s6 existe nos espacos dei-
xados por esta. Nesses espacos, a atuacdo livre da Administracdo € previamente
legitimada pelo legislador. Normalmente essa discricionariedade existe:

a) quando alei expressamente a confere & Administra¢do, como ocorre no
caso da norma que permite a remocao ex officio do funciondrio, a critério
da Administracio, para atender a conveniéncia do servico;

b) quando aleié omissa, porque néo lhe é possivel prever todas as situacoes
supervenientes ao momento de sua promulgacao, hipdtese em que a
autoridade devera decidir de acordo com principios extraidos do orde-
namento juridico;

¢) quando alei prevé determinada competéncia, mas ndo estabelece a con-
duta a ser adotada; exemplos dessa hipétese encontram-se em matéria
de poder de policia, em que é impossivel a lei tragar todas as condutas
possiveis diante de lesdo ou ameaca de lesdo a vida, a seguranga ptblica,
a saude.

E amplo o &mbito de atuacdo discriciondria da Administragédo Puiblica. S6 que a
discricionariedade nunca é total, ja que alguns aspectos sdo sempre vinculados a lei.

Cumpre, pois, analisar onde é possivel localizar-se a discricionariedade.

Um primeiro aspecto ao qual concerne a discricionariedade € o concernente ao
momento da pratica do ato. Se a lei nada estabelece a respeito, a Administragao
escolhe o momento que lhe pareca mais adequado para atingir a consecucao de
determinado fim. Dificilmente o legislador tem condi¢des de fixar um momento
preciso para a pratica do ato. O que ele normalmente faz € estabelecer um prazo
para que a Administracdo adote determinadas decisdes, com ou sem san¢oes para
o caso de seu descumprimento; as vezes, a lei estabelece que o vencimento do prazo
implica consequéncia determinada, como ocorre com o prazo de 15 dias para que
o Executivo vete ou sancione projeto de lei aprovado pelo Legislativo: vencido o
prazo, o siléncio do Executivo implica sancio do projeto (art. 66, § 3°, da Consti-
tuicdo). Nessas hipdteses, ha uma limitacdo quanto ao momento da pratica do ato,
mas ainda assim persiste a discricionariedade, porque, dentro do tempo delimitado,
a autoridade escolhe o que lhe parece mais conveniente.

A discricionariedade ainda pode dizer respeito a uma escolha entre o agir €
o nao agir; se, diante de certa situacdo, a Administracdo esta obrigada a adotar
determinada providéncia, a sua atuacéo é vinculada; se ela tem possibilidade de es-
colher entre atuar ou nio, existe discricionariedade. Sirva de exemplo o caso de
ocorréncia de ilicito administrativo: a Administracdo é obrigada a apuré-lo e a punir
os infratores, sob pena de condescendéncia criminosa (art. 320 do Cédigo Penal).
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Em outro caso: realizada uma licita¢io, a Administracdo pode ter de optar entre
a celebracéo do contrato ou a revogacio da licitacdo, segundo razdes de interesse
publico devidamente demonstradas.

A discricionariedade ou vinculagio pode ainda referir-se aos elementos do ato
administrativo: sujeito, objeto, forma, motivo e finalidade.

Com relacéo ao sujeito, o ato é sempre vinculado; s6 pode praticd-lo aquele a
quem a lei conferiu competéncia.

No que diz respeito a finalidade, também existe vinculacéo e ndo discricionarie-
dade, se bem que a matéria mereca ser analisada com cuidado. Foi visto que em dois
sentidos se pode considerar a finalidade do ato: em sentido amplo, ela corresponde
sempre ao interesse publico; em sentido restrito, corresponde ao resultado especi-
fico que decorre, explicita ou implicitamente da lei, para cada ato administrativo.

No primeiro sentido, pode-se dizer que a finalidade seria discriciondria, porque
a lei se refere a ela usando no¢bes vagas e imprecisas, como ordem puiblica, moral,
seguranca, bem-estar. Quando a lei ndo estabelece critérios objetivos que permitam
inferir quando tais fins sdo alcancados, havera discricionariedade administrativa. Por
exemplo: a autorizacio para fazer reunifio em praga publica serd outorgada segundo
a autoridade competente entenda que ela possa ou néo ofender a ordem publica.

No segundo sentido, a finalidade é sempre vinculada; para cada ato administra-
tivo previsto na lei, hd uma finalidade especifica que ndo pode ser contrariada. Por
exemplo: a finalidade do ato de demissdo é sempre a de punir o infrator, de modo
que se for praticado, por exemplo, para atender a conveniéncia do servico serd ilegal;
a remocdo ex officio do funcionario s pode dar-se para atender a conveniéncia do
servico, de modo que, se for feita para punir, serd ilegal.

Com relacéo & forma, os atos sdo em geral vinculados porque a lei previamente
a define, estabelecendo, por exemplo, que serfo expressos por meio de decreto, de
resoluciio, de portaria etc. Eventualmente, a lei prevé mais de uma forma possivel
para praticar o mesmo ato: o contrato pode ser celebrado, em determinadas hi-
péteses, por meio de ordem de servico, nota de empenho, carta de autorizacao; a
ciéncia de determinado ato ao interessado pode, quando a lei permita, ser dada por
meio de publicacio ou de notificacdo direta. Nesses casos, existe discricionariedade
com relacdo a forma.

Porém, onde mais comumente se localiza a discricionariedade € no motivo
e no contetido do ato.

Considerando o motivo como o pressuposto de fato que antecede a pratica do
ato, ele pode ser vinculado ou discriciondrio.

Serd vinculado quando a lei, ao descrevé-lo, utilizar nogoes precisas, vocabulos
unissignificativos, conceitos matemdticos, que ndo ddo margem a qualquer aprecia-
c3o subjetiva. Exemplo: terd direito & aposentadoria o funciondric que completar 35
anos de servico ptiblico ou 70 anos de idade; fara jus a licenga-prémio o funcionario
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que completar 5 anos de servi¢o, sem punicoes e sem ultrapassar numero certo de
faltas justificadas.

O motivo serd discriciondrio quando:

1. aleindo o definir, deixando-o ao inteiro critério da Administracio; é o
que ocorre na exoneragao ex officio do funciondrio nomeado para cargo
de provimento em comissdo (exoneracao ad nutum); ndo ha qualquer
motivo previsto na lei para justificar a pratica do ato;

2. aleidefine o motivo utilizando no¢des vagas, vocdbulos plurissignifica-
tivos, os chamados conceitos juridicos indeterminados, que deixam a
Administracao a possibilidade de apreciacdo segundo critérios de oportu-
nidade e conveniéncia administrativa; é o que ocorre quando a lei manda
punir o servidor que praticar “falta grave” ou “procedimento irregular”,
sem definir em que consistem; ou quando a lei prevé o tombamento de
bem que tenha valor artistico ou cultural, também sem estabelecer crité-
rios objetivos que permitam o enquadramento do bem nesses conceitos.

No que diz respeito aos conceitos juridicos indeterminados, ainda hd muita
polémica, podendo-se falar de duas grandes correntes: a dos que entendem que
eles nfo conferem discricionariedade a Administracio, porque, diante deles, a Ad-
ministracao tem que fazer um trabalho de interpretacao que leve a nica solugéo
valida possivel; e a dos que entendem que eles podem conferir discricionariedade
a Administracdo, desde que se trate de conceitos de valor, que impliquem a possi-
bilidade de apreciac@o do interesse publico, em cada caso concreto, afastada a dis-
cricionariedade diante de certos conceitos de experiéncia ou de conceitos técnicos,
que ndo admitem solucdes alternativas.

Esta segunda corrente é a que tem mais aceitacdo no direito brasileiro. No
entanto, a grande dificuldade estd em definir aprioristicamente todas as hip6teses
em que o uso de conceitos indeterminados implica a existéncia de discricionarie-
dade para a Administragéo. E s6 pelo exame da lei, em cada caso, que podem ser
extraidas as conclusoes.

Em determinadas hipédteses, ndo ha duvida: a lei usa conceitos técnicos que
dependem de manifestacdo de 6rgao técnico, ndo cabendo a Administracio mais
do que uma solucdo juridicamente valida. Assim, quando a lei assegura o direito
a aposentadoria por invalidez, a decisdo da Administrac&o fica vinculada a laudo
técnico, fornecido pelo drgao especializado competente, que concluird sobre a in-
validez ou néo para o trabalho; néo resta qualquer margem de discricionariedade
administrativa.

Existem também os chamados conceitos de experiéncia ou empiricos, em
que a discricionariedade fica afastada, porque existem critérios objetivos, praticos,
extraidos da experiéncia comum, que permitem concluir qual a Unica solugio pos-
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sivel. Quando a lei usa esse tipo de expresséo é porque quer que ela seja empregada
no seu sentido usual. E o caso de expressdes como caso fortuito ou for¢ca maior, jogos
de azar, premeditagdo, bons antecedentes.

J4 nos casos de conceitos de valor, como os de moralidade, interesse publi-
co, utilidade publica etc. a discricionariedade pode existir, embora néo signifique
liberdade total, isenta de qualquer limite. Muitas vezes, a matéria de fato permite
tornar determinado um conceito que na lei aparece como indeterminado. E o caso,
por exemplo, da expressdo notdrio saber juridico; ela é indeterminada quando apa-
rece na lei, porém pode tornar-se determinada pelo exame do curriculo da pessoa
a que se atribui essa qualidade.

Com relacéo ao objeto ou contetido, o ato serd vinculado quando a lei estabe-
lecer apenas um objeto como possivel para atingir determinado fim; por exemplo,
quando a lei prevé uma tinica penalidade possivel para punir uma infra¢do. E serd
discriciondrio quando houver vdrios objetos possiveis para atingir o mesmo fim,
sendo todos eles vélidos perante o direito; é o que ocorre quando a lei diz que,
para a mesma infragéo, a Administragfo pode punir o funciondrio com as penas de
suspensdo ou de multa.

7.8.4 LEGALIDADE E MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO

A partir da ideia de que certos elementos do ato administrativo sdo sempre
vinculados (a competéncia e a finalidade, em sentido estrito), pode-se afirmar que
néo existe ato administrativo inteiramente discriciondrio. No ato vinculado, todos
os elementos vém definidos na lei; no ato discricionario, alguns elementos vém
definidos na lei, com precisio, e outros sdo deixados a decisdo da Administracéo,
com maior ou menor liberdade de apreciagio da oportunidade e conveniéncia.

Por isso se diz que o ato vinculado € analisado apenas sob o aspecto da lega-
lidade e que o ato discricionério deve ser analisado sob o aspecto da legalidade e
do mérito: o primeiro diz respeito a conformidade do ato com a lei e o segundo diz
respeito & oportunidade e conveniéncia diante do interesse publico a atingir.

Nem todos os autores brasileiros falam em mérito para designar os aspectos
discriciondrios do ato. Os que o fazem foram influenciados pela doutrina italiana.
E o caso de Seabra Fagundes (1984:131) que, expressando de forma adequada o
sentido em que o vocabulo é utilizado, diz que “o mérito se relaciona com a intimi-
dade do ato administrativo, concerne ao seu valor intrinseco, a sua valorizagéo sob
critérios comparativos. Ao angulo do merecimento, ndo se diz que o ato € ilegal ou
legal, sendo que é ou nfo é o que devia ser, que € bom ou mau, que € pior ou melhor
do que outro. E por isto é que os administrativistas o conceituam, uniformemente,
como o aspecto do ato administrativo, relativo a conveniéncia, a oportunidade, a
utilidade intrinseca do ato, a sua justica, a finalidade, aos principios da boa gestao,
4 obtencio dos designios genéricos e especificos, inspiradores da atividade estatail”.
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Resumidamente, afirma-se que o mérito é o aspecto do ato administrativo
relativo a conveniéncia e oportunidade; sé existe nos atos discriciondrios. Seria
um aspecto do ato administrativo cuja apreciacdo é reservada a competéncia da
Administracéo Ptblica. Dai a afirmacéo de que o Judicidrio ndo pode examinar o
mérito dos atos administrativos.

Trata-se de vocabulo consagrado no Direito brasileiro e que, durante muito tem-
po, tem servido de palavra magica que detém o controle do Poder Judicidrio sobre
os atos da Administracao. Sempre se relacionou o mérito com a discricionariedade
administrativa, pois aquele s6 existe onde esta estd presente.

Mais recentemente, apos a Constituicdo de 1988, a doutrina e a jurisprudéncia
tém se insurgido contra a ideia de insindicabilidade do mérito pelo Poder Judicia-
rio. E, na realidade, houve consideravel evolucfo no controle judicial sobre os atos
administrativos, com grandes avancos sobre o exame do chamado mérito. O exame
dos fatos (motivos do ato), a sua valoraciio, a sua razoabilidade e proporcionali-
dade em relacéo aos fins, a sua moralidade, eram vistos como matéria de mérito,
insuscetiveis de controle judicial. Se o juiz se deparasse com um conceito juridico
indeterminado na lei, como interesse ptblico, utilidade publica, urgéncia, notério
saber, moralidade, ele se eximia do dever de apreciar tais aspectos, sob a ‘alegacéo
de que se tratava de matéria de mérito.

Com o passar dos tempos, inumeras teorias foram sendo elaboradas para
justificar a extensao do controle judicial sobre aspectos antes considerados como
abrangidos pelo conceito de mérito. A teoria do desvio de poder permitiu o exame
da finalidade do ato, inclusive sob o aspecto do atendimento do interesse piiblico;
a teoria dos motivos determinantes permitiu o exame dos fatos ou motivos que
levaram a prética do ato; a teoria dos conceitos juridicos indeterminados e a sua
aceitacéo como conceitos juridicos permitiu que o Judicidrio passasse a examina-los
e a entrar em aspectos que também eram considerados de mérito; a chamada
constitucionaliza¢do dos principios! da Administracio também veio limitar a
discricionariedade administrativa e possibilitar a amplia¢fio do controle judicial
sobre as atos discriciondrios.

Com a constitucionalizacéo dos principios, especialmente no artigo 37, caput,
da Constituicdo e em outros dispositivos esparsos, sem falar nos que sio consi-
derados implicitos (como os da seguranca juridica, razoabilidade, motivacéo), 0
conceito de legalidade adquiriu um novo sentido, mais amplo, que abrange néo
s0 os atos normativos, como também os principios e valores previstos implicita
ou explicitamente na Constituicdo. Hoje fala-se em legalidade em sentido restri-
to (para abranger as matérias que exigem lei, como ato legislativo propriamente

! Sobre o assunto, v. nosso trabalho sobre “constitucionalizac¢io do direito administrativo: reflexos

sobre o principio da legalidade e a discricionariedade administrativa”, in DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella; RIBEIRO, Carlos Vinicius Alves. Supremacia do interesse piiblico e outros temas relevantes do
direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 175-196.



Atos Administrativos 261

dito) e legalidade em sentido amplo. Nos dois sentidos, a legalidade limita a acfio
da Administracdo Publica. A ampliagéo da legalidade trouxe como consequéncia
a redugéo da discricionariedade e a ampliacio do controle judicial sobre aspectos
que antes eram considerados como mérito. Por outras palavras, o que ocorreu foi
uma sensivel reducdo do mérito do ato administrativo, porque aspectos que eram
considerados como mérito, insuscetiveis de controle judicial, passaram a ser vistos
como de legalidade, em sentido amplo.

Isso ndo significa, ao contrario do que se afirma, que ndo mais exista discriciona-
riedade administrativa e que no mais exista o mérito. Existem intimeros exemplos
de atos administrativos em que a lei reserva para a Administracdo Publica a aprecia-
cdo do mérito (entendido como oportunidade e conveniéncia): a revogacio de ato
discriciondrio e precario, como a autorizaco e a permissio de uso de bem puiblico; a
dispensa, sem justa causa, de servidor celetista; a alteracéo e a rescisdo unilaterais de
contratos administrativos; o deferimento ou indeferimento de determinados tipos
de afastamento dos servidores ptiblicos; a revogacio do procedimento licitatério;
a decisdo sobre a execucao direta ou indireta de servicos e obras; a revogacio de
licen¢a para construir, por motivo de interesse publico; e tantas outras hipéteses
que podem ser facilmente extraidas do Direito positivo.

Em todos esses exemplos, a Administracdo Publica tem certa margem de li-
berdade para escolher a melhor solucdo a ser adotada no caso concreto. Isso ndo
significa que a sua escolha seja inteiramente livre. Ela estd limitada pelo principio
da legalidade (considerado em seus sentidos amplo e restrito) e pela exigéncia de
razoabilidade e motiva¢do. Por maior que seja a margem de discricionariedade,
como, por exemplo, na exonera¢do de servidor ocupante de cargo em comissdo ou
na dispensa, sem justa causa, de servidor celetista, existe a exigéncia de motivagio.
A motivacdo néo pode limitar-se a indicar a norma legal em que se fundamenta o
ato. E necessario que na motivacio se contenham os elementos indispensaveis para
controle da legalidade do ato, inclusive no que diz respeito aos limites da discricio-
nariedade. E pela motivaciio que se verifica se o ato est4 ou no em consonéncia com
a lei e com os principios a que se submete a Administracdo Ptblica. Verificada essa
conformidade, a escolha feita pela Administragdo insere-se no campo do mérito. A
exigencia de motivagdo, hoje considerada imprescindivel em qualquer tipo de ato,
foi provavelmente uma das maiores conquistas em termos de garantia de legalidade
dos atos administrativos.

A grande diferenca que se verifica com relacao a evolucao do mérito, sob o
aspecto de seu controle judicial, € a seguinte: anteriormente, o Judiciario recuava
diante dos aspectos discriciondrios do ato, sem preocupar-se em verificar se haviam
sido observados os limites da discricionariedade; a simples existéncia do aspecto de
mérito impedia a prépria interpretacdo judicial da lei perante a situacio concreta,
levando o juiz a acolher como correta a opcio administrativa; atualmente, enten-
de-se que o Judicidrio ndo pode alegar, a priori, que se trata de matéria de mérito
e, portanto, aspecto discriciondrio vedado ao exame judicial. O juiz tem, primeiro,
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que interpretar a norma diante do caso concreto a ele submetido. S6 apds essa in-
terpretacdo é que podera concluir se a norma outorgou ou nio diferentes opc¢des
a Administracfo Publica. Se, apds a interpretacéo, concluir que existem diferentes
opc¢oes igualmente validas perante o Direito e aceitdveis diante do interesse publico
a atender, o juiz ndo podera corrigir o ato administrativo que tenha adotado uma
delas, substituindo-a pela sua prépria opcao. Af sim havera ofensa ao principio da
separacao de poderes.

Por isso, quando se diz que o Judiciario pode controlar o mérito do ato adminis-
trativo, essa afirmacao tem que ser aceita em seus devidos termos: o que o Judiciério
pode fazer é verificar se, ao decidir discricionariamente, a autoridade administrativa
nao ultrapassou os limites da discricionariedade. Por outras palavras, o juiz controla
para verificar se realmente se tratava de mérito.

As decisoes judiciais que invalidam atos discricionarios por vicio de desvio de
poder, por irrazoabilidade ou desproporcionalidade da decisdo administrativa, por
inexisténcia de motivos ou de motivagéo, por infringéncia a principios como os
da moralidade, seguranca juridica, boa-fé, ndo estdo controlando o mérito, mas a
legalidade do ato. Poder-se-ia afirmar que estdao controlando o mérito, no sentido
antigo da expressao, mas ndo no sentido atual. Somente se pode falar em mérito,
no sentido préprio da expressdo, quando se trate de hipdteses em que a lei deixa
a Administracdo Publica a possibilidade de escolher entre duas ou mais opg¢des
igualmente vélidas perante o Direito; nesse caso, a escolha feita validamente pela
Administracdo tem que ser respeitada pelo Judicidrio. No se pode confundir con-
trole do mérito com controle dos limites legais da discricionariedade.

7.8.5 LIMITES DA DISCRICIONARIEDADE E CONTROLE PELO PODER
JubiciArio

A distin¢do entre atos discriciondrios e atos vinculados tem importéncia fun-
damental no que diz respeito ao controle que o Poder Judicidrio sobre eles exerce.

Com relacgao aos atos vinculados, ndo existe restricéo, pois, sendo todos os ele-
mentos definidos em lei, caberd ao Judiciario examinar, em todos os seus aspectos,
a conformidade do ato com a lei, para decretar a sua nulidade se reconhecer que
essa conformidade inexistiu.

Com relacao aos atos discriciondrios, o controle judicial é possivel mas tera
que respeitar a discricionariedade administrativa nos limites em que ela é
assegurada a Administracio Publica pela lei.

Isto ocorre precisamente pelo fato de ser a discricionariedade um poder delimi-
tado previamente pelo legislador; este, ao definir determinado ato, intencionalmente
deixa um espaco para livre deciséio da Administracéo Ptiblica, legitimando previa-
mente a sua op¢do; qualquer delas serd legal. Dai por que néo pode o Poder Judicia-
rio invadir esse espaco reservado, pela lei, ao administrador, pois, caso contrario,
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estaria substituindo, por seus préprios critérios de escolha, a op¢ao legitima feita
pela autoridade competente com base em razdes de oportunidade e conveniéncia
que ela, melhor do que ninguém, pode decidir diante de cada caso concreto.

Arigor, pode-se dizer que, com relacéo ao ato discriciondrio, o Judicidrio pode
apreciar os aspectos da legalidade e verificar se a Administracdo ndo ultrapassou
os limites da discricionariedade; neste caso, pode o Judicirio invalidar o ato, por-
que a autoridade ultrapassou o espaco livre deixado pela lei e invadiu o campo da
legalidade.

Algumas teorias tém sido elaboradas para fixar limites ao exercicio do poder dis-
criciondrio, de modo a ampliar a possibilidade de sua apreciacdo pelo Poder Judicidrio.

Uma das teorias € a relativa ao desvio de poder, formulada com esse objetivo; o
desvio de poder ocorre quando a autoridade usa do poder discricionario para atingir
fim diferente daquele que a lei fixou. Quando isso ocorre, fica o Poder Judicidrio
autorizado a decretar a nulidade do ato, ja que a Administracio fez uso indevido
da discricionariedade, ao desviar-se dos fins de interesse publico definidos na lei.

Outra é a teoria dos motivos determinantes, jd mencionada: quando a Admi-
nistracdo indica os motivos que a levaram a praticar o ato, este somente serd valido
se os motivos forem verdadeiros. Para apreciar esse aspecto, o Judicidrio tera que
examinar os motivos, ou seja, os pressupostos de fato e as provas de sua ocorrén-
cia. Por exemplo, quando a lei pune um funcionario pela pratica de uma infracio,
o Judicidrio pode examinar as provas constantes do processo administrativo, para
verificar se o motivo (a infracdo) realmente existiu. Se no existiu ou no for ver-
dadeiro, anulard o ato.

Comeca a surgir no direito brasileiro forte tendéncia no sentido de limitar-se
ainda mais a discricionariedade administrativa, de modo a ampliar-se o controle
judicial. Essa tendéncia verifica-se com relacio as no¢oes imprecisas que o legis-
lador usa com frequéncia para designar o motivo e a finalidade do ato (interesse
publico, conveniéncia administrativa, moralidade, ordem publica etc.). Trata-se
daquilo que os doutrinadores alemaes chamam de “conceitos legais indeterminados”
(cf. Martin Bullinger, 1987).

Alega-se que, quando a Administracdo emprega esse tipo de conceito, nem
sempre existe discricionariedade; esta ndo existira se houver elementos objetivos,
extraidos da experiéncia, que permitam a sua delimitacdo, chegando-se a uma
unica solugéo valida diante do direito. Neste caso, haverd apenas interpretacéo
do sentido da norma, inconfundivel com a discricionariedade. Por exemplo, se a
lei prevé o afastamento ex officio do funcionario incapacitado para o exercicio de
funcdo publica, a autoridade tem que procurar o auxilio de peritos que esclarecam
se determinada situacéo de fato caracteriza incapacidade; nao podera decidir se-
gundo critérios subjetivos.

Se, para delimitacdo do conceito, houver necessidade de apreciacio subjetiva,
segundo conceitos de valor, havera discricionariedade. E o que ocorre quando a lei
prevé a remocao do funcionario para atender a necessidade do servico.



264 Direito Administrativo ¢« Di Pietro

No primeiro caso, o Poder Judicidrio pode examinar o ato da Administracéo,
porque ele nao ¢ discriciondrio. No segundo, ndo pode examinar os critérios de
valor em que se baseou a autoridade administrativa, porque estaria penetrando
no exame da discricionariedade. Mesmo neste caso, alguns autores apelam para
o principio da razoabilidade para dai inferir que a valoragfio subjetiva tem que
ser feita dentro do razoével, ou seja, em consonéncia com aquilo que, para o senso
comum, seria aceitavel perante a lei.

Existem situagOes extremas em que ndo ha duvida possivel, pois qualquer pes-
soa normal, diante das mesmas circunstancias, resolveria que elas sio certas ou
erradas, justas ou injustas, morais ou imorais, contrarias ou favoraveis ao interesse
publico; e existe uma zona intermedidria, cinzenta, em que essa definicio é impre-
cisa e dentro da qual a decisdo sera discricionaria, colocando-se fora do alcance do
Poder Judicidrio (cf. Celso Antonio Bandeira de Mello, in RDP 65/27-38; Liicia Valle
Figueiredo, 1986:120-135; Regina Helena Costa, 1988:79-108).

Por exemplo, o conceito de notdvel saber juridico permite certa margem de dis-
cricionariedade na referida zona cinzenta; mas néo a permite quando os elementos
de fato levam & concluséo, sem sombra de duvida, de que o requisito constitucional
néao foi atendido.

Dentro desses parametros € que cabera ao Poder Judicidrio examinar a mora-
lidade dos atos administrativos, com fundamento no artigo 37, caput, e artigo 5°,
LXX11], da Constituicdo, este ultimo referente a acdo popular. Ndo cabe ao magistrado
substituir os valores morais do administrador publico pelos seus préprios valores,
desde que uns e outros sejam admissiveis como vélidos dentro da sociedade; o que
ele pode e deve invalidar sdo os atos que, pelos padrdes do homem comum, atentam
manifestamente contra a moralidade. Néo é possivel estabelecer regras objetivas
para orientar a atitude do juiz. Normalmente, os atos imorais sfo acompanhados
de grande clamor ptiblico, até hoje sem sensibilizar a Administra¢io. Espera-se que
o Judicidrio se mostre sensivel a esses reclamos.

Essa tendéncia que se observa na doutrina, de ampliar o alcance da apreciaciio do
Poder Judiciario, néo implica invasdo na discricionariedade administrativa; o que se
procura € colocar essa discricionariedade em seus devidos limites, para distingui-la
da interpretacdo (apreciagio que leva a uma tnica solucfio, sem interferéncia da
vontade do intérprete) e impedir as arbitrariedades que a Administraciio Piblica
pratica sob o pretexto de agir discricionariamente.

7.9 CLASSIFICACAO

Inimeros séo os critérios para classificar os atos administrativos:

1. Quanto as prerrogativas com que atua a Administracio, os atos podem
ser de império e de gestio.
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Essa classificagdo vem do direito francés e foi também desenvolvi-
da pelos autores italianos; atos de império seriam os praticados pela
Administracéo com todas as prerrogativas e privilégios de autoridade e
impostos unilateral e coercitivamente ao particular independentemente
de autorizagéo judicial, sendo regidos por um direito especial exorbitante
do direito comum, porque os particulares nio podem praticar atos seme-
lhantes, a néo ser por delegacéio do poder publico.

Atos de gestdo sdo os praticados pela Administracio em situacéo de
igualdade com os particulares, para a conservacéo e desenvolvimento do
patriménio puiblico e para a gestfo de seus servigos; como néo diferem a po-
sicdo da Administracéo e a do particular, aplica-se a ambos o direito comum.

Essa distincéo foi idealizada como meio de abrandar a teoria da ir-
responsabilidade do monarca por danos causados a terceiros. Passou-se
a admitir a responsabilidade civil quando decorrente de atos de gestdo
e afastd-la nos prejuizos resultantes de atos de império. Alguns autores,
para esse fim, distinguiam a pessoa do Rei (insuscetivel de errar — the
king can do no wrong, le roi ne peut mal faire), que praticaria os atos de
império, da pessoa do Estado, que praticaria atos de gestfo através
de seus prepostos. A distin¢do servia também para definir a competéncia
da jurisdicdo administrativa, que somente apreciava os atos de império,
enquanto os atos de gestéo ficavam a cargo do Judicidrio.

_ Surgiu, no entanto, grande oposicao a essa teoria, quer pelo reconhe-

cimento da impossibilidade de dividir-se a personalidade do Estado, quer
pela prépria dificuldade, sendo impossibilidade de enquadrar-se como
atos de gestdo todos aqueles praticados pelo Estado na administra¢do do
patrimoénio publico e na gestdo de seus servicos. Em um e outro caso, a
Administracdo age muitas vezes com seu poder de império. Por exemplo,
quando fiscaliza a utilizagéo de bens publicos, quando celebra contratos
de direito publico tendo por objeto o uso de bens piiblicos por particulares
ou a concessdo de servigos publicos, quando fixa unilateralmente o valor
das tarifas, quando impde normas para realizacio dos servicos concedidos.

Desse modo, abandonou-se a distingéo, hoje substituida por outra:
atos administrativos, regidos pelo direito publico, e atos de direito
privado da Administracédo. S os primeiros sdo atos administrativos; os
segundos sdo apenas atos da Administracdo, precisamente pelo fato de
serem regidos pelo direito privado.

Quanto a funcao da vontade, os atos administrativos classificam-se em
atos administrativos propriamente ditos e puros ou meros atos ad-
ministrativos.

No ato administrativo propriamente dito, ha uma declaracio de von-
tade da Administragéo, voltada para a obtencéo de determinados efeitos
juridicos definidos em lei. Exemplo: demissio, tombamento, requisicio.

_ﬁ
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No mero ato administrativo, ha uma declaracio de opinido (pare-
cer), conhecimento (certid4o) ou desejo (voto num 6rgéo colegiado).

Nem todos os autores consideram os meros atos administrativos como
espécie de ato administrativo; para muitos, eles ndo tém essa natureza,
porque nado produzem efeitos juridicos imediatos.

Pela nossa defini¢do de ato administrativo, eles estio excluidos; sdo
atos da Administracio.

Dentre os atos administrativos propriamente ditos distinguem-se os
que sdo dotados de imperatividade e os que ndo possuem esse atributo;
os primeiros impdem-se ao particular, independentemente de seu con-
sentimento, enquanto os segundos resultam do consentimento de ambas
as partes, sendo chamados de atos negociais.

E importante realcar o fato de que ndo se confundem atos negociais
com negdcios juridicos.

No direito privado, formulou-se a teoria dos negécios juridicos, a
partir do principio da autonomia da vontade; no negécio juridico, a von-
tade do sujeito adquire maior relevincia no que diz respeito aos efeitos
do ato, pois se reconhece as partes autonomia de vontade para estabe-
lecer os resultados do ato; os efeitos juridicos sdo aqueles pretendidos e
estipulados livremente pelas partes. O Cédigo Civil de 2002 substituiu
o conceito de ato juridico, que se continha no artigo 81 do Cédigo Civil
de 1916, pela ideia de negdcio juridico (art. 104 e seguintes), o que se
justifica pelo fato de que nem todo ato juridico é praticado com a intencéo
especifica de produzir efeitos juridicos, ainda que possam produzi-los,
como ocorre, por exemplo, com o pagamento indevido. J4 nos negécios
juridicos, o intuito é produzir determinados efeitos juridicos.

Vicente Rao (1961:29) demonstra que existem atos de vontade
(atos juridicos) que néo sdo negécios juridicos; estes se distinguem dos
demais atos voluntdarios licitos pela maior relevancia da vontade, isto
€, da vontade que visa alcancar, direta e imediatamente, os efeitos pra-
ticos protegidos pela norma e recebe desta o poder de autorregular os
interesse proprios do agente. A grande importancia do negécio juridico
estd no fato de que, por meio dele, o homem forma, ele préprio, suas
relagdes juridicas dentro dos limites tracados pelo ordenamento juridico.
Nos outros atos volitivos que néo constituem negécios juridicos, podem
resultar consequéncias que nem sempre correspondem ao intento das
partes, como ocorre no pagamento indevido.

Os atos administrativos unilaterais ndo podem ser considerados negé-
cios juridicos, porque a Administra¢fio néio tem liberdade para estabelecer,
por sua prépria vontade, os efeitos juridicos, que sio aqueles fixados na
lei; trata-se de aplicacfio do atributo da tipicidade, que € decorréncia do

.
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principio da legalidade; ji com relacio aos contratos, pode-se falar em
negocios juridicos administrativos em determinados contratos em que
as partes podem autorregular as suas relagdes juridicas, desde que néo
contrariem as normas legais e atendam ao interesse publico protegido
pela lei. O mesmo néo ocorre nos contratos como os de concessio de

servicos ptiblicos, em que as cldusulas contratuais vém predefinidas em
ato normativo.

Ha que se observar também que a palavra negécio e o verbo nego-
ciar excluem a hipétese de imposicéo de efeitos por um sujeito a outro e
importam o concurso e o consentimento de, pelo menos, dois sujeitos.
Por mais essa razdo, os atos administrativos praticados com autotidade
e poder de império, ou seja, com o atributo da imperatividade, nio
podem ser considerados negécios juridicos nem atos negociais. Sdo atos
de vontade, em sentido amplo, mas néo sio negdcios juridicos.

Nos atos administrativos em que ndo ha imperatividade, porque os
efeitos sdo queridos por ambas as partes, fala-se em atos negociais. E o
caso da licenga, autorizacdo, admissdo, permissdo, nomeacao, exonera-
cao a pedido. Sdo atos negociais mas nao sdo negdcios juridicos, porque
os efeitos, embora pretendidos por ambas as partes, ndo sdo por elas
livremente estipulados, mas decorrem da lei.

Em resumo, entram na categoria de atos negociais todos aqueles que
sdo queridos por ambas as partes; excluem-se os impostos pela Adminis-
tracdo, independentemente de consentimento do particular.

Entram na categoria de negdcios juridicos administrativos determi-
nados contratos em que as condic6es de celebragido nio sdo previamente
fixadas por atos normativos.

Quanto a formacao da vontade, os atos administrativos podem ser
simples, complexos e compostos.

Atos simples sdo os que decorrem da declaracdo de vontade de um
unico érgdo, seja ele singular ou colegiado. Exemplo: a nomeacio pelo
Presidente da Republica; a deliberacdo de um Conselho.

Atos complexos sdo os que resultam da manifestacdo de dois ou mais
orgaos, sejam eles singulares ou colegiados, cuja vontade se funde para
formar um ato tnico. As vontades sao homogéneas; resultam de vdrios
6rgdos de uma mesma entidade ou de entidades publicas distintas, que se
unem em uma s6 vontade para formar o ato; hd identidade de contetido
e de fins. Exemplo: o decreto que ¢ assinado pelo Chefe do Executivo e
referendado pelo Ministro de Estado; o importante é que ha duas ou mais
vontades para a formacdo de um ato unico.

Ato composto é o que resulta da manifestacido de dois ou mais
drgdos, em que a vontade de um € instrumental em relacdo a de outro,

: .
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que edita o ato principal. Enquanto no ato complexo fundem-se von-
tades para praticar um ato s4, no ato composto, praticam-se dois atos,
um principal e outro acessorio; este ultimo pode ser pressuposto ou
complementar daquele. Exemplo: a nomeacio do Procurador-Geral
da Republica depende da prévia aprovacdo pelo Senado (art. 128, § 1°,
da Constitui¢@o); a nomeacéo € o ato principal, sendo a aprovacio pré-
via o ato acessorio, pressuposto do principal. A dispensa de licitac3o,
em determinadas hipéteses, depende de homologacéo pela autoridade
superior para produzir efeitos; a homologacéo é ato acessdrio, comple-
mentar do principal.

Os atos, em geral, que dependem de autorizacéo, aprovagéo, propos-
ta, parecer, laudo técnico, homologacdo, visto etc., sdo atos compostos.

4. Quanto aos destinatarios, os atos administrativos podem ser gerais e
individuais.

Os atos gerais atingem todas as pessoas que se encontram na mesma

situacéo; sdo os atos normativos praticados pela Administracio, como

regulamentos, portarias, resolucdes, circulares, instrugdes, deliberacées,
regimentos.

Atos individuais sdo os que produzem efeitos juridicos no caso
concreto. Exemplo: nomeacio, demissdo, tombamento, servidio admi-
nistrativa, licenca, autorizacio.

Embora registremos essa classificacéo feita por varios autores, na
realidade, pelo conceito restrito de ato administrativo que adotamos,
como modalidade de ato juridico, os atos gerais sdo atos da Administra-
¢ao e nfo atos administrativos; apenas em sentido formal poderiam ser
considerados atos administrativos, j4 que emanados da Administraciio
Publica, com subordinacéo a lei; porém, quanto ao contetido, nio sio
atos administrativos, porque niao produzem efeitos no caso concreto.

Além disso, os atos normativos da Administracio apresentam varios
tragos distintivos em relacdo aos atos individuais, justificando a inclusdo
em outra categoria:

a) oatonormativo ndo pode serimpugnado, na via judicial, diretamente
pela pessoa lesada; apenas pela via de argui¢io de inconstituciona-
lidade, cujos sujeitos ativos estdo indicados no artigo 103 da Cons-
tituicdo, € possivel pleitear a invalidacio direta do ato normativo;

b) oatonormativo tem precedéncia hierdrquica sobre o ato individual;

¢) o ato normativo é sempre revogével; a revogacio do ato individual
sofre uma série de limitacdes que serdo analisadas além; basta, por
ora, mencionar que ndo podem ser revogados os atos que geram
direitos subjetivos a favor do administrado, o que ocorre com prati-
camente todos os atos vinculados;
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d) o ato normativo ndo pode ser impugnado, administrativamente, por
meio de recursos administrativos, ao contrario do que ocorre com
os atos individuais.

Quanto a exequibilidade, o ato administrativo pode ser perfeito, im-
perfeito, pendente e consumado.

Quando se fala em exequibilidade, considera-se a capacidade do ato
para produzir efeitos juridicos.

Ato perfeito € aquele que est4d em condi¢des de produzir efeitos
juridicos, porque ja completou todo o seu ciclo de formacio.

Néo se confundem perfeicdo e validade; a primeira diz respeito as
etapas de formac&o do ato, exigidas por lei para que ele produza efeitos.
Por exemplo, um ato que seja motivado, reduzido a escrito, assinado,
publicado, estd perfeito em sua formacéo, se a lei ndo contiver qualquer
outra exigéncia. A validade diz respeito a conformidade do ato com a lei: a
motivacdo deve referir-se a motivos reais, a autoridade que assina deve ser
a competente, a publicagcdo deve ser a forma exigida para divulgar o ato.

O ato pode ter completado o seu ciclo de formacédo, mas ser invalido
e vice-versa.

Ato imperfeito € o que ndo esta apto a produzir efeitos juridicos,
porque ndo completou o seu ciclo de formacdo. Por exemplo, quando
falta a publicacdo, a homologacio, a aprovacio, desde que exigidas por
lei como requisitos para a exequibilidade do ato.

O prazo de prescricdo, administrativa ou judicial, ndo comeca a
correr enquanto o ato nao se torna perfeito.

Ato pendente € o que estd sujeito a condi¢do ou termo para que
comece a produzir efeitos. Distingue-se do ato imperfeito porque ja
completou o seu ciclo de formacéo e estd apto a produzir efeitos; estes
ficam suspensos até que ocorra a condicio ou termo.

Ato consumado é o que ja exauriu os seus efeitos. Ele se torna defi-
nitivo, ndo podendo ser impugnado, quer na via administrativa, quer na
via judicial; quando muito, pode gerar responsabilidade administrativa
ou criminal quando se trata de ato ilicito, ou responsabilidade civil do
Estado, independentemente da licitude ou néo, desde que tenha causado
dano a terceiros.

Quanto aos efeitos, o ato administrativo pode ser constitutivo, decla-
ratorio e enunciativo.

Ato constitutivo é aquele pelo qual a Administracio cria, modifica
ou extingue um direito ou uma situacio do administrado. E o caso da
permissdo, autorizacgdo, dispensa, aplicacdo de penalidade, revogacio.

Ato declaratdrio € aquele em que a Administracio apenas reconhece
um direito que ja existia antes do ato.
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Como exemplo, podem ser citadas a admisséo, licenca, homologacéo,
isencao, anulacao.

Ato enunciativo € aquele pelo qual a Administracdo apenas atesta
ou reconhece determinada situacdo de fato ou de direito. Alguns autores
acham, com razéo, que esses atos néo sao atos administrativos propria-
mente ditos, porque nao produzem efeitos juridicos. Correspondem 2
categoria, ja mencionada, dos meros atos administrativos. Eles exigem
a pratica de um outro ato administrativo, constitutivo ou declaratério,
este sim produtor de efeitos juridicos. Sao atos enunciativos as certiddes,
atestados, informacdes, pareceres, vistos. Encerram juizo, conhecimento
ou opinido e ndo manifestacdo de vontade produtora de efeitos juridicos.

7.10 ATOS ADMINISTRATIVOS EM ESPECIE

Neste item serdo analisados alguns atos administrativos em espécie, divididos
em duas categorias: quanto ao contetido e quanto a forma de que se revestem.

Séo do primeiro tipo a autorizacdo, a licenca, a admissio, a permissao (como
atos administrativos negociais); a aprovacdo e a homologacio (que sdo atos de
controle); o parecer e o visto (que sdo atos enunciativos). Os conceitos que serdo
adotados correspondem aqueles tradicionalmente aceitos no 4mbito do direito
brasileiro (lei, doutrina e jurisprudéncia); porém, é bom que se tenha presente que
muitas vezes os vocabulos sao utilizados sem muita precisdo conceitual, como ocorre,
especialmente, com a autorizacdo, a permissdo e a licenca, nem sempre empregadas
com as caracteristicas que serdo apontadas. Por exemplo, a autorizacio nem sempre
€ precdria; as vezes, é outorgada com caracteristicas que a aproximam das relacdes
contratuais; a licen¢a nem sempre € referida como ato vinculado; a permissio ora
é tratada como contrato, ora como ato unilateral, com ou sem precariedade. E do
direito positivo que se tem que tirar as respectivas caracteristicas em cada caso. No
entanto, o uso indevido dos vocabulos no direito positivo ndo impede que se apon-
tem as caracteristicas dos institutos no &mbito doutrinario, como se fara a seguir.

No segundo grupo serdo analisados o decreto, a portaria, a resolucio, a cir-
cular, o despacho e o alvara.

7.10.1 QUANTO AO CONTEUDO

7.10.1.1 AUTORIZACAO

No direito brasileiro, a autorizac¢fio administrativa tem vérias acepcoes:

1. Num primeiro sentido, designa o ato unilateral e discricionario pelo qual
a Administracéo faculta ao particular o desempenho de atividade mate-
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rial ou a pratica de ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente
proibidos.

Exemplo dessa hipétese encontra-se na Constitui¢do Federal, quando
atribui & Unifio competéncia para autorizar e fiscalizar a produgdo e o
comércio de material bélico (art. 21, VI) e para autorizar a pesquisa e
lavra de recursos naturais (art. 176, §§ 1°, 3° e 4°); outro exemplo € o
da autorizaco para porte de arma, que a Lei das Contravengdes Penais
(Decreto-lein® 3.688, de 3-10-41) denomina impropriamente de licenca
(art. 19).

Nesse sentido, a autorizacio abrange todas as hipéteses em que o
exercicio de atividade ou a pratica de ato sdo vedados por lei ao particu-
lar, por razdes de interesse ptiblico concernentes a seguranca, a satde,
4 economia ou outros motivos concernentes a tutela do bem comum.
Contudo, fica reservada 3 Administracio a faculdade de, com base no
poder de policia do Estado, afastar a proibicdo em determinados casos
concretos, quando entender que o desempenho da atividade ou a prética
do ato ndo se apresenta nocivo ao interesse da coletividade. Precisamente
por estar condicionada a compatibilidade com o interesse ptiblico que
se tem em vista proteger, a autorizacdo pode ser revogada a qualquer
momento, desde que essa compatibilidade deixe de existir.

Na segunda acep¢io, autorizacdo é o ato unilateral e discricionario pelo
qual o Poder Publico faculta ao particular o uso privativo de bem publico,
a titulo precario.

Trata-se da autorizacao de uso.

Na terceira acepgio autorizacio ¢ o ato administrativo unilateral e dis-
criciondrio pelo qual o Poder Ptiblico delega ao particular a exploragdo
de servigo publico, a titulo precério. Trata-se da autorizagéo de servigo
publico. Esta hipdtese estd referida, ao lado da concesséo e da permisséo,
como modalidade de delegacio de servico piblico de competéncia da
Unido. Até a 172 edicdo, vinhamos entendendo que a autoriza¢io nao
existe como forma de delegacéo de servigo prestado ao publico, porque
o servico é prestado no interesse exclusivo do autorizatdrio. A partir da
182 edicfo, esse entendimento foi reformulado. Os chamados servicos
ptblicos autorizados, previstos no artigo 21, XI e XII, da Constitui¢io
Federal, sdo de titularidade da Unido, podendo ou nao ser delegados
ao particular, por decisdo discricionaria do poder publico; e essa delegacgio
pode ser para atendimento de necessidades coletivas, com prestacéo a
terceiros (casos da concessio e da permissdo), ou para execugao no proprio
beneficio do autorizatério, o que ndo deixa de ser também de interesse
pliblico. A essa conclusdo chega-se facilmente pela comparagao entre os
servigos de telecomunicagdes, energia elétrica, navegacdo a€rea e outros
referidos no artigo 21, XI e XII, com os servigos néo exclusivos do Estado,
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como educacao e satude. Estes ultimos, quando prestados pelo Estado,
s&o servigos publicos prdprios; quando prestados por particular, sdo
servigos publicos improprios, porque abertos a iniciativa privada por
forca da propria Constitui¢do; no primeiro caso, existe autorizacéio de
servico publico; no segundo, existe autorizacdo como ato de policia.

Pode-se, portanto, definir a autorizacdo administrativa, em sentido amplo,
como o ato administrativo unilateral, discriciondrio e precario pelo qual a
Administracdo faculta ao particular o uso de bem piiblico (autorizacao de
uso), ou a prestacéao de servico publico (autorizacio de servigo publico), ou
o desempenho de atividade material, ou a pratica de ato que, sem esse con-
sentimento, seriam legalmente proibidos (autoriza¢io como ato de policia).

A Lei Geral de Telecomunicacoes (Lein°®9.472, de 16-7-97), no artigo 131, § 1°,
define a “autorizacio de servi¢o de telecomunicagdes” como “ato administrativo
vinculado que faculta a exploragéo, no regime privado, de modalidade de servico
de telecomunicagbes, quando preenchidas as condig¢bes objetivas e subjetivas ne-
cessarias”.

No entanto, esse emprego do vocdbulo, utilizado para dar a impressio de que
a lei se afei¢oa aos termos do artigo 21, X1, da Constitui¢io (que fala em concesséo,
permissdo e autorizacdo) ndo esta corretamente utilizado, nfio se amoldando ao con-
ceito doutrindrio. O uso indevido do vocabulo nfo justifica a alteracfio do conceito.?

Na Constituicio Federal ainda se emprega o vocabulo no sentido de consentimen-
to de um poder a outro para a prética de determinado ato; € o caso previsto no artigo
49, Il e 111, que d& competéncia ao Congresso Nacional para autorizar o Presidente
da Republica a declarar a guerra e a fazer a paz; permitir que forcas estrangeiras
transitem pelo Territério Nacional ou nele permanecam temporariamente e para
autorizar o Presidente e o Vice-Presidente da Repuiblica a se ausentarem do Pafs.
No artigo 52, V, é estabelecida a competéncia do Senado para autorizar operacdes
externas de natureza financeira, de interesse da Unifio, dos Estados, do Distrito Fe-
deral, dos Territdrios e dos Municipios. Tais autorizacdes podem ser consideradas
atos administrativos em sentido material (quanto ao contetido), pois equivalem,
também, a um consentimento manifestado por um Poder a outro para a pratica de
ato que nao seria valido sem essa formalidade. Sob o aspecto formal, nfo se trata
de ato administrativo, mas de ato legislativo, que se edita sob a forma de decretos
legislativos ou de resolucdes. O préprio fundamento é diverso.

A autorizacdo administrativa baseia-se no poder de policia do Estado sobre a
atividade privada; a autorizacéo legislativa, nos casos mencionados, é modalidade
de controle do Legislativo sobre os atos do Executivo.

* V.Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Parcerias na Administracdo Piiblica. 6. ed. Sio Paulo: Atlas, 2008,

p. 137-141.
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71012 LICENCA

Licenca € o ato administrativo unilateral e vinculado pelo qual a Admi-
nistracao faculta aquele que preencha os requisitos legais o exercicio de uma
atividade.

A diferenca entre licenca e autorizacio, acentua Cretella Junior, € nitida, porque
o segundo desses institutos envolve interesse, “caracterizando-se como ato dis-
criciondrio, ao passo que a licenca envolve direitos, caracterizando-se como ato
vinculado” (in RT 486/18). Na autorizacio, o Poder Ptblico aprecia, discriciona-
riamente, a pretensdo do particular em face do interesse publico, para outorgar ou
néo a autorizacdo, como ocorre no caso de consentimento para porte de drma; na
licenca, cabe a autoridade tio somente verificar, em cada caso concreto, se foram
preenchidos os requisitos legais exigidos para determinada outorga administrativa
e, em caso afirmativo, expedir o ato, sem possibilidade de recusa; é o que se verifica
na licenga para construir e para dirigir veiculos automotores.

A autorizagéo ¢é ato constitutivo e a licenca é ato declaratério de direito pree-
xistente.

7.10.1.3 ADMISSAO

Admisséo € o ato unilateral e vinculado pelo qual a Administracio reco-
nhece ao particular, que preencha os requisitos legais, o direito a prestacio
de um servico publico.

E ato vinculado, tendo em vista que os requisitos para outorga da prestacio
administrativa sdo previamente definidos, de modo que todos os que os satisfacam
tenham direito de obter o beneficio.

540 exemplos a admissdo nas escolas publicas, nos hospitais, nos estabeleci-
mentos de assisténcia social.

7.10.1.4 PERMISSAO

Permisséo, em sentido amplo, designa o ato administrativo unilateral, discri-
ciondrio e precdrio, gratuito ou oneroso, pelo qual a Administracéo Publica faculta
ao particular a execugdo de servigo ptiblico ou a utilizacio privativa de bem publico.

O seu objeto é a utiliza¢do privativa de bem puiblico por particular ou a exe-
cucéo de servigo ptblico.

Contudo, hd que se ter presente que o artigo 175, pardgrafo tinico, inciso I
da Constitui¢do Federal permite a interpretacio de que tanto a concessao como
a permisséo de servicos puiblicos sdo contratos; e a Lei n° 8.987, de 13-2-95 (que
regula as concessdes e permissdes de servicos ptblicos) faz referéncia & permissio
como contrato de adesdo, com o traco da precariedade. Paralelamente, algumas
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leis ainda falam em permissdo de servigo publico como ato administrativo e nao
como contrato; é o caso, por exemplo, do artigo 118, paragrafo tnico, da Lei Geral
de Telecomunicacbes (Lei n° 9.472, de 26-12-96). Vale dizer que, pela legislacao
atualmente em vigor, a permissdo de servigo ptiblico aparece ora como ato unilateral,
ora como contrato. Assim sendo, o conceito de permissao adotado neste item limi-
ta-se as hip6teses em que a permissdo de servi¢o publico constitui ato unilateral. A
permissio de servigo publico como contrato administrativo e tratada no Capitulo 8.

7.10.1.5 APROVACAO

A aprovacio é ato unilateral e discriciondrio pelo qual se exerce o controle a
priori ou a posteriori do ato administrativo.

No controle a priori, equivale a autorizagdo para a pratica do ato; no controle
a posteriori equivale ao seu referendo (cf. Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
2007:562).

E ato discriciondrio, porque o examina sob os aspectos de conveniéncia e 0por-
tunidade para o interesse publico; por isso mesmo, constitui condicéo de eficdcia
do ato.

A Constituicio Federal contém intimeros exemplos de atos dependentes de
aprovacio, a maior parte deles constituindo modalidades de controle politico do
Poder Legislativo sobre o Executivo e sobre entidades da administragao indireta.
O artigo 52 exige aprovacéo prévia do Senado para a escolha de Magistrados,
Ministros do Tribunal de Contas, Governador do Territério etc. (inciso III), para a
escolha dos chefes de missio diplomadtica de cardter permanente (inciso IV), para
a exoneracéo, de oficio, do Procurador-Geral da Reptiblica (inciso XI); o artigo 49
atribui ao Congresso Nacional competéncia para aprovar o estado de defesa e a
intervencio federal (inciso IV), aprovar iniciativas do Poder Executivo referentes a
atividades nucleares (inciso XIV), aprovar, previamente, a alienagao ou concessao
de terras publicas com &rea superior a 2.500 ha (inciso XVII).

Em todos esses casos, a aprovacio constitui, quanto ao conteudo, tipico ato
administrativo (de controle), embora formalmente integre os atos legislativos (re-
solucbes ou decretos legislativos) previstos no artigo 59, VIe VII, da Constituigao.

7.10.1.6 HOMOLOGACAO

Homologagcio é o ato unilateral e vinculado pelo qual a Administragéio Publica
reconhece a legalidade de um ato juridico. Ela se realiza sempre a posteriori e €xa-
mina apenas o aspecto de legalidade, no que se distingue da aprovagao.

E o caso do ato da autoridade que homologa o procedimento da licitagdo (art.
43, VI, da Lein°® 8.666 de 21-6-93).
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7.10.1.7 PARECER

Parecer € o ato pelo qual os 6rgaos consultivos da Administra¢ao emitem opi-
nido sobre assuntos técnicos ou juridicos de sua competéncia.

Segundo Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2007:583), o parecer pode ser
facultativo, obrigatdrio e vinculante.

O parecer ¢ facultativo quando fica a critério da Administragéo solicitd-lo ou
néo, além de nfo ser vinculante para quem o solicitou. Se foi indicado como funda-
mento da decisdo, passard a integra-la, por corresponder a prépria motivagéo do ato.

O parecer é obrigatodrio quando a lei o exige como pressuposto para a pratica
do ato final. A obrigatoriedade diz respeito a solicitacao do parecer (o que néo lhe
imprime carater vinculante). Por exemplo, uma lei que exija parecer juridico sobre
todos os recursos encaminhados ao Chefe do Executivo; embora haja obrigatoriedade
de ser emitido o parecer sob pena de ilegalidade do ato final, ele ndo perde o seu
carater opinativo. Mas a autoridade que nédo o acolher deverd motivar a sua decisao
ou solicitar novo parecer, devendo lembrar que a atividade de consultoria juridica
¢ privativa de advogado, conforme artigo 1°, I, do Estatuto da OAB (Lei n° 8.906,
de 4-7-94). No 4mbito da Administragéo Publica, a atividade consultiva é privativa
da Advocacia-Geral da Unifo e das Procuradorias dos Estados, conforme arts. 131
e 132 da Constituicdo Federal.

O parecer € vinculante quando a Administracdo é obrigada a solicitd-lo e a
acatar a sua conclusio. Por exemplo, para conceder aposentadoria por invalidez, a
Administracio tem que ouvir o érgao médico oficial e ndo pode decidir em descon-
formidade com a sua decisfo; é o caso também da manifestacdo prevista no artigo
38, pardgrafo unico, da Lein® 8.666, de 21-6-93, que torna obrigatdrio o exame e a
aprovagdo das minutas de edital de licitagdo e dos contratos por assessoria juridica
da Administracdo. Também neste caso, se a autoridade tiver divida ou ndo concordar
com o parecer, devera pedir novo parecer.

Apesar do parecer ser, em regra, ato meramente opinativo, que nao produz
efeitos juridicos, o Supremo Tribunal Federal tem admitido a responsabilizagao
de consultores juridicos quando o parecer for vinculante para a autoridade admi-
nistrativa, desde que proferido com ma-fé ou culpa. No mandado de seguranca
24.631-DF, foi feita distin¢do entre trés hipdteses de parecer: “(i) quando a consul-
ta é facultativa, a autoridade néo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu
poder de decisdo nio se altera pela manifestacdo do érgdo consultivo; (ii) quando
a consulta é obrigatdria, a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal
como submetido a consultoria, com parecer favordvel ou contrario, e se pretender
praticar o ato de forma diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a
novo parecer; (iii) quando a lei estabelece a obrigac¢io de decidir a luz de parecer
vinculante, essa manifestacdo de teor juridico deixa de ser meramente opinativa e
o administrador ndo poderd decidir sendo nos termos da conclusédo do parecer ou,
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entio, nao decidir”. A conclusido do Relator foi no sentido de que “é abusiva a res-
ponsabilizacio do parecerista a luz de uma alargada relacdo de causalidade entre
seu parecer e o ato administrativo do qual tenha resultado dano ao erdrio. Salvo
demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instidncias administrativas
disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilidade do advogado
publico pelo contetido de seu parecer de natureza meramente opinativa” (MS
n° 24.631/DF, julgamento em 9-8-07, Tribunal Pleno).

Na realidade, o parecer contém a motivacao do ato a ser praticado pela autori-
dade que o solicitou. Por isso mesmo, se acolhido, passa a fazer parte integrante da
decisdo. Essa a razdo pela qual o Tribunal de Contas tem procurado responsabilizar
os advogados publicos que, com seu parecer, deram margem a decisao considerada
ilegal. No entanto, essa responsabiliza¢do ndo pode ocorrer a ndo ser nos casos em
que haja erro grosseiro, culpa grave, ma-fé por parte do consultor; ela ndo se jus-
tifica se o parecer estiver adequadamente fundamentado; a simples diferenca de
opinido — muito comum na area juridica — ndo pode justificar a responsabilizacio do
consultor.® Nao é por outra razio que o parecer isoladamente ndo produz qualquer
efeito juridico; em regra, ele é meramente opinativo.*

No caso do artigo 38, paragrafo tnico, da Lein°® 8.666, de 21-6-93, a participacao
do érgao juridico nao é apenas na funcao de consultoria, ja que tem que examinar e
aprovar as minutas de edital e de contrato. A aprovacao, no caso, integra o préprio
procedimento e equivale a um ato de controle de legalidade e ndo de mérito; trata-se
de hipdtese em que o parecer € obrigatdrio e vinculante.

E comum, no Ambito da Administracio Publica, fazer-se referéncia a parecer
normativo. Na realidade, o parecer nao possui efeito normativo, por si mesmo; po-
rém, muitas vezes, quando aprovado pela autoridade competente prevista em lei,

3 Afuncio de consultoriajuridica, dentro da Administracéo Ptblica, é privativa da Advocacia Piblica
(conforme arts. 131 e 132 da Constituicao Federal) e sé pode ser exercida de forma adequada e atuar
como Orgao responsavel pelo controle preventivo da legalidade de atos administrativos, quando sejam
asseguradas aos seus integrantes condi¢oes de independéncia dentro da estrutura da Administracdo
Ptblica. Eles ndo podem estar hierarquicamente subordinados a agentes politicos, sob pena de ficarem
sujeitos a pressoes politicas que contaminam o exercicio da funcéo consultiva.

* O TCU tem entendido que a aprovagdo da minuta pelo 6rgao de assessoramento juridico néo tem

o condéo de vincular a administracdo: “[...] o parecer € opinativo e ndo vincula o administrador.
Este tem o comando da empresa e assume a responsabilidade de sua gestéo. Se se entendesse de
forma diversa, estar-se-ia considerando que o parecer juridico é um alvara para o cometimento de
ilicitos, o que constitui um absurdo. O dirigente de uma companhia possui o comando da méaquina
administrativa e deve estar ciente de todas as decisdes que adota, independentemente da natureza
delas. O administrador ptiblico nfio é simplesmente uma figura decorativa na estrutura da empresa.
Ao contrério, deve ter uma postura ativa [...]. Com mais razdo, nas licitagdes, os gestores devem ser
ainda mais cuidadosos, vez que estas envolvem principios fundamentais da administracio publica,
tais como: legalidade, eficiéncia, moralidade, impessoalidade, publicidade, controle, coordenacio,
planejamento, isonomia, proposta mais vantajosa dentre outros” (Ac6érdéo n° 1379/2010-Plenério,
TC-007.582/2002-1, rel. Min. Augusto Nardes, 16-6-10).
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as conclusées do parecer tornam-se obrigatérias para outros 6rgéos ou entidades da
Administracdo Publica. E o despacho dessa autoridade que d4 efeito normativo ao
parecer. O objetivo ¢ garantir uniformidade de orienta¢fio na esfera administrativa
e até o de evitar consultas repetitivas que exijam novas manifestacdes do érgio
consultivo. O parecer, aprovado por despacho com efeito normativo, favorece, por
isso mesmo, a propria economicidade processual.

Atitulo de exemplo, pode-se citar a matéria disciplinada pela Lei Complementar
n°73, de 10-2-93, que instituiu a Lei Organica da Advocacia-Geral da Unifo. No titulo
V, a lei trata do tema “dos pareceres e da simula da Advocacia-Geral da Uni&o”. O
artigo 40, § 1°, determina que “o parecer aprovado e publicado juntamente com
o despacho presidencial vincula a Administragio Federal, cujos érgios e entidades
ficam obrigados a lhe dar fiel cumprimento”. O mesmo efeito tém os pareceres
emitidos pela Consultoria-Geral da Uni&o, quando aprovados pelo Presidente da
Republica (art. 41 da mesma lei complementar).

Se o parecer da Consultoria Juridica for aprovado por Ministro de Estado, pelo
Secretdrio-Geral e pelos titulares das demais Secretarias da Presidéncia da Republica
ou pelo Chefe do Estado-Maior das For¢as Armadas, ele obriga, também, os érgios
autébnomos e entidades vinculadas (art. 42).

A mesma lei complementar ainda prevé a possibilidade de serem emitidas su-
mulas pela Advocacia-Geral da Unido, as quais obrigam a todos os érgéos juridicos
que integrem a instituicdo, bem como os 6rgédos juridicos das autarquias e fundacées
publicas (art. 43).

7.10.1.8 VISTO

Visto € o ato administrativo unilateral pelo qual a autoridade competente atesta
a legitimidade formal de outro ato juridico. Néo significa concordancia com o seu
contetido, razdo pela qual é incluido entre os atos de conhecimento, que s30 meros
atos administrativos e ndo atos administrativos propriamente ditos, porque no
encerram manifestacoes de vontade.

Exemplo de visto & o exigido para encaminhamento de requerimentos de
servidores subordinados a autoridade de superior instincia; a lei normalmente
impde o visto do chefe imediato, para fins de conhecimento e controle formal, ndo
equivalendo a concordancia ou deferimento de seu contetdo.

7.10.2 QUANTO A FORMA

71021 DECRETO

Decreto € a forma de que se revestem os atos individuais ou gerais, emanados
do Chefe do Poder Executivo (Presidente da Reptiblica, Governador e Prefeito).
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Ele pode conter, da mesma forma que a lei, regras gerais e abstratas que se
dirigem a todas as pessoas que se encontram na mesma situacdo (decreto geral) ou
pode dirigir-se a pessoa ou grupo de pessoas determinadas. Nesse caso, ele constitui
decreto de efeito concreto (decreto individual); € o caso de um decreto de desapro-
priacdo, de nomeacéo, de demissao.

Quando produz efeitos gerais, ele pode ser:

1. regulamentar ou de execucdo, quando expedido com base no artigo
84, IV, da Constituicdo, para fiel execucio da lei;

2. independente ou autbnomo, quando disciplina matéria ndo regulada em
lei. A partir da Constituicao de 1988, ndo hd fundamento para esse tipo
de decreto no direito brasileiro, salvo nas hipdteses previstas no artigo
84, VI, da Constituicdo, com a redacao dada pela Emenda Constitucional
n° 32/01; assim mesmo, é uma independéncia bastante restrita porque
as normas do decreto nao poderao implicar aumento de despesa nem
criacdo ou extin¢ao de 6rgdos publicos.

O decreto s6 pode ser considerado ato administrativo propriamente dito quando
tem efeito concreto. O decreto geral é ato normativo, semelhante, quanto ao con-
tetido e quanto aos efeitos, a lei.

Quando comparado a lei, que é ato normativo originario (porque cria direi-
to novo originario de 6rgao estatal dotado de competéncia prépria derivada da
Constituicdo), o decreto regulamentar € ato normativo derivado (porque nao
cria direito novo, mas apenas estabelece normas que permitam explicitar a forma
de execucao da lei).

7.10.2.2RESOLUCAO E PORTARIA

Resolucéo e portaria sdo formas de que se revestem os atos, gerais ou indivi-
duais, emanados de autoridades outras que nao o Chefe do Executivo.

No Estado de Sao Paulo, a Lei n° 10.177, de 30-12-98, que regula o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Estadual, estabelece uma dis-
tin¢cdo, quanto ao aspecto formal, entre os atos normativos do Poder Executivo. No
artigo 12, diz que

“sao atos administrativos:
I - decompeténcia privativa:
a) do Governador do Estado, o Decreto;

b) dos Secretdrios de Estado, do Procurador-Geral do Estado e dos
Reitores das Universidades, a Resolucao;

¢) dos 6rgéos colegiados, a Deliberacio;
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I - de competéncia comum:

a) atodasasautoridades, até o nivel de Diretor de Servigo; as autori-
dades policiais; aos dirigentes das entidades descentralizadas, bem
como, quando estabelecido em norma legal especifica, a outras
autoridades administrativas, a Portaria;

b) atodas as autoridades ou agentes da Administracdo, os demais atos
administrativos, tais como Oficios, Ordens de Servico, Instru¢des
e outros”.

De acordo com essa norma, a diferenca entre os varios tipos de atos estd apenas
na autoridade de que emanam, podendo uns e outros ter contetido individual (pu-
ni¢do, concessdo de férias, dispensas), ou geral, neste tiltimo caso contendo normas
emanadas em matérias de competéncia de cada uma das referidas autoridades.

Nao se confunde a resolucéo editada em sede administrativa com a referida no
artigo 59, VII, da Constituicdo Federal. Nesse caso, ela equivale, sob o aspecto formal,
a lei, ja que emana do Poder Legislativo e se compreende no processo de elaboracgio
das lei, previsto no artigo 59. Normalmente é utilizada para os atos de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional, previstos nos artigo 49 da Constituicio, e para os
de competéncia privativa da CAmara dos Deputados (art. 51), e do Senado (art. 52),
uns e outros equivalendo a atos de controle politico do Legislativo sobre o Executivo.

7.10.2.3 CIRCULAR

Circular ¢ o instrumento de que se valem as autoridades para transmitir ordens
internas uniformes a seus subordinados.

7.10.2.4 DESPACHO

Despacho ¢ o ato administrativo que contém decisio das autoridades adminis-
trativas sobre assunto de interesse individual ou coletivo submetido a sua apreciacéo.
Quando, por meio do despacho, é aprovado parecer proferido por érgio técnico
sobre assunto de interesse geral, ele é chamado despacho normativo, porque se
tornard obrigatério para toda a Administracio. Na realidade, esse despacho néo cria
direito novo, mas apenas estende a todos os que estdo na mesma situacio a solugéo
adotada para determinado caso concreto, diante do Direito Positivo.

7.10.2.5 ALVARA

Alvard € o instrumento pelo qual a Administragio Puablica confere licenga ou
autorizac¢ao para a prdtica de ato ou exercicio de atividade sujeitos ao poder de
policia do Estado. Mais resumidamente, o alvara é o instrumento da licenca ou da
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autorizacio. Ele ¢ a forma, o revestimento exterior do ato; a licenca e a autorizagéo
séo o conteudo do ato.

7.11 EXTINCAO

7.11.1 MODALIDADES

Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello (2008:436-438), um ato adminis-
trativo extingue-se por:

I - cumprimento de seus efeitos, o que pode suceder pelas seguintes
razoes:

a)

esgotamento do conteudo juridico; por exemplo, o gozo de férias
de um funcionario;

b) execucfio material; por exemplo, a ordem, executada, de demoligéo
de uma casa;

¢) implemento de condicéo resolutiva ou termo final;

II - desaparecimento do sujeito ou do objeto;
IlI - retirada, que abrange:

a) revogacio, em que a retirada se da por razdes de oportunidade e
conveniéncia;

b) invalidacéo, por razdes de ilegalidade;

c) cassacdo, em que aretirada se d4 “porque o destinatdrio descum-
priu condi¢bes que deveriam permanecer atendidas a fim de poder
continuar desfrutando da situacéo juridica”; o autor cita o exemplo
de cassacéo de licenca para funcionamento de hotel por haver se
convertido em casa de tolerancia;

d) caducidade, em que a retirada se deu “porque sobreveio norma

e)

juridica que tornou inadmissfvel a situagdo antes permitida pelo
direito e outorgada pelo ato precedente”; o exemplo dado € a ca-
ducidade de permissio para explorar parque de diversées em local
que, em face da nova lei de zoneamento, tornou-se incompativel
com aquele tipo de uso;

contraposicdo, em que a retirada se d4 “porque foi emitido ato com
fundamento em competéncia diversa que gerou o ato anterior, mas
cujos efeitos sdo contrapostos aos daqueles”; € o caso da exoneragao
de funciondrio, que tem efeitos contrapostos ao da nomeacéo.

IV - Renfncia, pela qual se extinguem os efeitos do ato porque o proprio
beneficidrio abriu mio de uma vantagem de que desfrutava.
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7.11.2 ANULAGAO OU INVALIDACAO

711.2.1 CONCEITO, EFEITOS E NATUREZA

Anulacéo, que alguns preferem chamar de invalidacio é o desfazimento do
ato administrativo por razdes de ilegalidade.

Como a desconformidade com a lei atinge o ato em suas origens, a anulacio
produz efeitos retroativos a data em que foi emitido (efeitos ex tunc, ou seja, a
partir de entdo).

Aanulagéo pode ser feita pela Administracéo Puiblica, com base no seu poder de
autotutela sobre os préprios atos, conforme entendimento ja consagrado pelo STF
por meio das Stimulas n* 346 e 473. Pela primeira, “a Administracio Publica pode
declarar a nulidade de seus préprios atos”; e nos termos da segunda, “a Administra-
¢do pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornem ilegais,
porque deles ndo se originam direitos, ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, respeitados os direitos adquiridos e ressalvada, em todos os casos,
a apreciacao judicial”.

E a anulagdo pode também ser feita pelo Poder Judicidrio, mediante provoca-
¢do dos interessados, que poderdo utilizar, para esse fim, quer as acbes ordindrias
e especiais previstas na legislacdo processual, quer os remédios constitucionais de
controle judicial da Administracéio Piblica.

A anulacéo feita pela prépria Administragio independe de provocacio do
interessado uma vez que, estando vinculada ao principio da legalidade, ela tem
o poder-dever de zelar pela sua observancia. No entanto, vai-se firmando o en-
tendimento de que a anula¢do do ato administrativo, quando afete interesses ou
direitos de terceiros, deve ser precedida do contraditério, por forca do artigo 5°,
LV, da Constituicfo. A Lei paulista n° 10.177, de 30-12-98, que regula o processo
administrativo no &mbito da Administracfio Ptiblica Estadual, prevé o contraditério,
com a obrigatoriedade de intimacfo do interessado para manifestar-se, antes da
invalidac¢éo do ato (arts. 58, VeV, e 59, II).

O aspecto que se discute € quanto ao cardter vinculado ou discriciondrio da
anulac¢do. Indaga-se: diante de uma ilegalidade, a Administracdo est4 obrigada a
anular o ato ou tem apenas a faculdade de fazé-lo? H4 opini6es nos dois sentidos.
Os que defendem o dever de anular apegam-se ao principio da legalidade; os que
defendem a faculdade de anular invocam o principio da predominancia do interesse
ptblico scbre o particular.

Para nds, a Administracdo tem, em regra, o dever de anular os atos ilegais,
sob pena de cair por terra o principio da legalidade. No entanto, podera deixar de
fazé-lo, em circunstincias determinadas, quands o prejufzo resultante da antlacao
puder ser maior do que o decorrente da manutencéo do ato ilegal; nesse caso, é o
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interesse ptiblico que norteard a decisdo. Também tém aplicacdo os principios da
seguranca juridica nos aspectos objetivo (estabilidade das relagdes juridicas) e
subjetivo (protecéo a confianca) e da boa-fé.>

Esse entendimento é adotado por Seabra Fagundes (1984:39-40), Miguel Reale
(1980:59-64), Regis Fernandes de Oliveira (1978:124). Este ultimo fornece um
exemplo: “imagine-se a seguinte hipdtese: autorizou-se um loteamento em terras
municipais. O interessado, valendo-se de documentos falsos, logrou obter aprova-
cdo do loteamento, seu registro e o competente deferimento do loteamento perante
a propria Prefeitura Municipal a quem pertenciam as terras. O ato que determinou a
expedicio do alvard autorizando a realizagdo do loteamento € nulo. E a nulidade
advém do contetido do ato. O loteamento néo poderia ser autorizado, uma vez que
dentro do imé6vel municipal. Inobstante, familias adquiriram lotes, construiram
casas, introduziram-se melhoramentos, cobrados foram tributos incidentes sobre
eles, bem como tarifas de dgua etc. Enfim, onde era terreno municipal erigiu-se
verdadeira cidade. Anos apds, descobre-se que o terreno nao pertencia ao loteador e
que se trata de area municipal. Imagina-se, mais, que se tratava de verdadeiro paul,
que foi sanado pelos adquirentes e, o que era um terreno totalmente inaproveitdvel,
tornou-se valorizado”.

Num caso como esse, a Administracdo tem que decidir qual a melhor solucéo,
levando em conta os principios do interesse publico, da seguranca juridica e da boa-
fé; com base nisso, podera simplesmente anular o ato ou convalida-lo.

Embora reconhecendo essa possibilidade da Administracao, é necessdrio ob-
servar determinadas condicoes mencionadas por Miguel Reale (1980:62): que o
ato ndo se origine de dolo, ndo afete direitos ou interesses privados legitimos, nem
cause dano ao erario.

Na esfera federal, a Lein®9.784, de 29-1-99, que regula o processo administrativo
no dmbito da Administracdo Publica Federal, estabelece, no artigo 53, que “a Admi-
nistracdo deve anular seus préprios atos, quando eivados de vicio de legalidade”;
porém, no artigo 55, prevé a hipdtese de ser mantido o ato ilegal, ao determinar
que, “em decisdo na qual se evidenciem ndo acarretarem lesdo ao interesse publico
nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderao ser
convalidados pela prépria Administragéo”. Vale dizer que, em vez de anular o ato,
a Administracdo pode convalidé-lo; trata-se de decisdo discriciondria, somente
possivel quando os atos invalidos nédo acarretarem prejuizo a terceiros (nem ao
erdrio); caso contrario, a anulacdo sera obrigatoria.

Ainda a mesma lei estabelece um prazo de decadéncia (que ndo admite inter-
rupcio nem suspensao) para que a Administracio declare a nulidade de ato admi-
nistrativo ilegal. O artigo 54 determina que “o direito da Administrac¢éo de anular os

> Veritem 3.3.15.4, sobre os principios da seguranca juridica e da boa-fé.
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atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os destinatdrios decai
em 5 (cinco) anos, contados da data em que foram praticados, salvo comprovada
ma-fé”. Trata-se de aplicagfo do principio da seguranca juridica e também do prin-
cipio da boa-fé: de um lado, o legislador quis beneficiar a estabilidade das relacées
juridicas, impedindo que a possibilidade de invalidagdo do ato possa atingir situacdes
ja consolidadas pelo decurso do tempo; de outro, quis beneficiar o destinatdrio do
ato ilegal que esteja de boa-fé.

Independentemente do disposto nesse dispositivo (que somente tem aplicagio
na esfera federal), jd vinhamos defendendo, desde as primeiras edicdes deste livro,
que o prazo para a Administracio rever os préprios atos é o da prescricao quinquenal
(v.item 17.3.2.4), o que se aplica, evidentemente, a todas as esferas de governo.

7.11.2.2  VICIOS: PECULIARIDADES NO DIREITO ADMINISTRATIVO

Existem muitas controvérsias doutrindrias a respeito dos vicios dos atos admi-
nistrativos, girando principalmente em torno da possibilidade ou néo de aplicar-se
aos mesmos a teoria das nulidades do Direito Civil.

Sendo o ato administrativo modalidade de ato juridico, é evidente que muitos
dos principios do Cédigo Civil podem ser aplicados; porém, ndo se pode deixar de
considerar que o ato administrativo apresenta certas peculiaridades que tém que
ser levadas em consideragdo; de um lado, com relacio aos proprios elementos in-
tegrantes, que sao em maior ntiimero e de natureza um pouco diversa do que o ato
de direito privado; de outro lado, com relacio s consequéncias da inobservéncia
da lei, que sdo diferentes no ato administrativo.

As principais diferencas que se apresentam sdo as seguintes:

1. osvicios dos atos privados atingem apenas interesses individuais, enquanto
os vicios dos atos administrativos podem afetar o interesse de terceiros ou
até mesmo o interesse puiblico; por exemplo, a adjudicacio, na licitacgéo,
a quem ndo seja o vencedor prejudica a este, aos demais licitantes e ao
proprio interesse da Administracio na escolha da melhor proposta; por
isso mesmo, ndo pode o Poder Ptiblico ficar dependendo de provocacao
do interessado para declarar a nulidade do ato, incumbindo-lhe o po-
der-dever de fazé-lo, com base em seu poder de autotutela; dai decorre
conceito diverso de ato anuldvel, no direito administrativo:

2. por outro lado, diante de determinados casos concretos, pode aconte-
cer que a manutencéo do ato ilegal seja menos prejudicial ao interesse
publico do que a sua anulagfo; nesse caso, pode a Administracio deixar
que o ato prevalega, desde que ndo haja dolo, dele ndo resulte prejuizo
ao erdrio, nem a direitos de terceiros; é o que ocorre, por exemplo, com
0s atos praticados por funciondrios “de fato”;

ﬁ
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3. finalmente, quanto aos vicios que atingem o ato administrativo, hd mo-
dalidades peculiares que nao existem no direito privado, como o excesso
e 0 abuso de poder, a usurpacéo de funcao, o exercicio de fato.

No Direito Civil, os vicios estdo previstos nos artigos 166 e 171 do Cédigo Civil
(artigos 145 e 147 do CC de 1916), correspondendo, respectivamente, as nulida-
des absolutas e relativas; eles se referem, basicamente, aos trés elementos do ato
juridico: sujeito, objeto e forma.

No Direito Administrativo, também, os vicios podem atingir os cinco elementos
do ato, caracterizando os vicios quanto a competéncia e a capacidade (em relacio
ao sujeito), a forma, ao objeto, ao motivo e a finalidade.

Esses cinco vicios estao definidos no artigo 2° da Lei de acdo popular (Lei
n°4.717 de 29-6-65).

7.11.2.3 VICIOS RELATIVOS AO SUJEITO

Sob esse aspecto, o ato administrativo pode apresentar vicios de duas categorias:

1. incompeténcia;
2. incapacidade.

Visto que a competéncia vem sempre definida em lei, o que constitui garantia
para o administrado, serd ilegal o ato praticado por quem nao seja detentor das
atribuicoes fixadas na lei e também quando o sujeito o pratica exorbitando de suas
atribuicdes. Nos termos do artigo 2°da Lein® 4.717/65, a incompeténcia fica carac-
terizada quando o ato nio se incluir nas atribuicoes legais do agente que o praticou.

Os principais vicios quanto a competéncia sio:

1., usurpagéo de funcao;
2. excesso de poder;
3. funcdo “de fato”.

Ausurpacao de funcao é crime definido no artigo 328 do CP: “usurpar o exercicio
de funcéo publica”. Ocorre quando a pessoa que pratica o ato néo foi por qualquer
modo investida no cargo, emprego ou funcéo; ela se apossa, por conta prépria, do
exercicio de atribui¢es proprias de agente ptiblico, sem ter essa qualidade.

O excesso de poder ocorre quando o agente ptiblico excede os limites de sua
competéncia; por exemplo, quando a autoridade, competente para aplicar a pena de
suspenséo, impde penalidade mais grave, que nfo é de sua atribui¢fio; ou quando a
autoridade policial se excede no uso da for¢a para praticar ato de sua competéncia.
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Constitui, juntamente com o desvio de poder, que € vicio quanto a finalidade,
uma das espécies de abuso de poder. Este pode ser definido, em sentido amplo,
como o vicio do ato administrativo que ocorre quando o agente publico exorbita
de suas atribuicoes (excesso de poder), ou pratica o ato com finalidade diversa da
que decorre implicita ou explicitamente da lei (desvio de poder).

Tanto o excesso de poder como o desvio de poder podem configurar crime de
abuso de autoridade, quando o agente priblico incidir numa das infra¢bes previstas
na Lein°® 4.898, de 9-12-65, alterada pela Lei n° 6.657, de 5-6-79, hip6tese em que
ficard sujeito a responsabilidade administrativa e & penal, podendo ainda responder
civilmente, se de seu ato resultarem danos patrimoniais.

A funcio de fato ocorre quando a pessoa que pratica o ato estd irregularmente
investida no cargo, emprego ou funcfo, mas a sua situacio tem toda aparéncia de
legalidade. Exemplos: falta de requisito legal para investidura, como certificado
de sanidade vencido; inexisténcia de formacao universitaria para fun¢do que a exige,
idade inferior ao minimo legal; o mesmo ocorre quando o servidor estd suspenso do
cargo, ou exerce funcdes depois de vencido o prazo de sua contratacdo, ou continua
em exercicio apds a idade-limite para aposentadoria compulséria.

Ao contrdrio do ato praticado por usurpador de funcéo, que a maioria dos autores
considera como inexistente, o ato praticado por funciondrio de fato € considerado
valido, precisamente pela aparéncia de legalidade de que se reveste; cuida-se de
proteger a boa-fé do administrado.

Como diz Seabra Fagundes (1984:53), “no que respeita a validade dos atos
praticados por tais pessoas, cabe distinguir segundo as circunstancias especiais
ocorrentes. Se o funciondrio exerce a funcio em época normal, e € por todos aceito
como serventudrio legitimo, os seus atos podem ser tidos como véalidos quando
praticados de boa-fé. Razdes de utilidade publica aconselham a isso. Quando seja
manifesta e evidente a incompeténcia, os atos sao visceralmente nulos, pois que
ndo ha como requisito moral a amparé-los a boa-fé no agente e no beneficiario”. E
acrescenta que a “aparéncia de legalidade da investidura, manifesta nas préprias
condicdes de exercicio da funcéo (local, aquiescéncia da Chefia do servigo etc.), faz
certa a boa-fé do piblico em geral e de cada um de per si no tratar com o agente”.

Além dos vicios de incompeténcia, ainda existem os de incapacidade, previs-
tos nos artigos 3° e 4° do CC, e os resultantes de erro, dolo, coagéo, simulag¢do ou
fraude, os quais nfio servem para distinguir a nulidade absoluta da relativa, como
ocorre no direito privado, uma vez que, conforme se verd, no direito administrativo
o critério distintivo € diverso.

ALein®9.784, de 29-1-99 (Lei do Processo Administrativo Federal), prevé duas
hipéteses de incapacidade do sujeito que pratica o ato administrativo: o impedi-
mento e a suspeicao.

O artigo 18 determina estar impedido de atuar em processo administrativo o
servidor ou autoridade que: I — tenha interesse direto ou indireto na matéria; II -
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tenha participado ou venha a participar como perito, testemunha ou representante,
ou se tais situagdes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro ou parente e afins
até o terceiro grau; Il — esteja litigando judicial ou administrativamente com o
Interessado ou respectivo conjuge ou companheiro.

E o artigo 20 prevé a possibilidade de ser arguida a suspeicdo de autoridade ou
servidor que tenha amizade intima ou inimizade notdria com algum dos interessados
ou com os respectivos conjuges, companheiros, parentes e afins até o terceiro grau.

A diferenca entre o impedimento e a suspeicio € a mesma que se faz no Direito
Processual Civil ou Penal; o impedimento gera uma presuncdo absoluta de inca-
pacidade, razdo pela qual a autoridade fica proibida de atuar no processo, devendo
obrigatoriamente comunicar o fato a autoridade competente, sob pena de incidir

em “falta grave, para fins disciplinares”, conforme artigo 19, caput, pardgrafo tinico,
da Lein® 9.784/99.

A suspeicédo gera uma presuncdo relativa de incapacidade, razio pela qual
o vicio fica sanado, se néo for arguido pelo interessado no momento oportuno.
Note-se que o artigo 20 diz que a suspeicdo pode ser arguida; portanto, trata-se de
faculdade que o interessado ird exercer ou ndo; ja no impedimento, o dispositivo
diz que é impedido de atuar no processo o servidor ou autoridade que estiver em
uma das situa¢des mencionadas no artigo 18 e ainda prevé punicéo para o servidor
que deixar de declarar o seu impedimento.

No Direito Processual, o impedimento do juiz gera nulidade absoluta, podendo
ensejar até mesmo acao rescisoria (art. 485, II, do CPC, repetido no art. 966, 11,
donovo CPC); a suspeicéo gera nulidade relativa, porque o vicio desaparece se nfio
arguido no momento oportuno.

No Direito Administrativo, ambas as hip6teses se enquadram como atos anulé-
veis e, portanto, passiveis de convalidacdo por autoridade que nio esteja na mesma
situacdo de impedimento ou suspeicio.

711.2.4 VICIOS RELATIVOS AO OBJETO

Segundo o artigo 2°, pardgrafo tnico, ¢, da Lei n° 4.717/65, “a ilegalidade do
objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violacfio de lei, regulamento
ou outro ato normativo”.

No entanto, o conceito ndo abrange todas as hipéteses possiveis; o objeto deve
ser licito, possivel (de fato e de direito), moral e determinado. Assim, haver4 vicio
em relacéo ao objeto quando qualquer desses requisitos deixar de ser observado, o
que ocorrera quando for:

1. proibido pelalei; 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 suspensfo, quando cabivel a de repreensio;
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3. impossivel, porque os efeitos pretendidos sio irrealiz4veis, de fato ou de
direito; por exemplo: a nomeacao para um cargo inexistente;

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

5. incerto em relacéo aos destinatdrios, as coisas, ao tempo, ao lugar; por
exemplo: desapropriacdo de bem néio definido com precisio.

7.11.2.5 VICIOS RELATIVOS A FORMA

“O vicio de forma consiste na omissio ou na observancia incompleta ou irregular
de formalidades indispenséveis 4 existéncia ou seriedade do ato” (art. 2°, paragrafo
tnico, b, da Lei n° 4.717/65).

O ato € ilegal, por vicio de forma, quando a lei expressamente a exige ou quando
uma finalidade s6 possa ser alcancada por determinada forma. Exemplo: o decreto
é a forma que deve revestir o ato do Chefe do Poder Executivo; o edital é a tnica
forma possivel para convocar os interessados em participar de concorréncia.

711.2.6 VICIOS QUANTO AO MOTIVO

A Lein® 4.717/65 fala apenas em inexisténcia dos motivos e diz que esse
vicio ocorre “quando a matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o ato,
¢ materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado obtido”
(art. 2°, pardgrafo Unico, d).

Mas, além da hipétese de inexisténcia, existe a falsidade do motivo. Por
exemplo: se a Administracdo pune um funciondrio, mas este no praticou qualquer
infracéo, o motivo € inexistente: se ele praticou infracéio diversa, o motivo é falso.

7.11.2.7 VICIOS RELATIVOS A FINALIDADE

Trata-se do desvio de poder ou desvio de finalidade, definido pela Lei
n°4.717/65 como aquele que se verifica quando “o agente pratica o ato visando a
fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de competéncia”
(art. 2°, paragrafo tinico, ).

Mais uma vez, o conceito legal estd incompleto. Visto que a finalidade pode ter
duplo sentido (amplo e restrito), pode-se dizer que ocorre o desvio de poder quan-
do o agente pratica o ato com inobservancia do interesse ptblico ou com objetivo
diverso daquele previsto explicita ou implicitamente na lei. O agente desvia-se ou
afasta-se da finalidade que deveria atingir para alcancar resultado diverso, nio
amparado pela lei.

Conforme palavras de Cretella Junior (1977:184), “base para a anulacdo dos
atos administrativos que nele incidem, o desvio de poder difere dos outros casos,
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porque nio se trata aqui de apreciar objetivamente a conformidade ou néo con-
formidade de um ato com uma regra de direito, mas de proceder-se a uma dupla
investigacio de inten¢des subjetivas: é preciso indagar se os maéveis que inspiram o
autor de um ato administrativo sdo aqueles que, segundo a intencao do legislador,
deveriam realmente, inspira-lo”.

Exemplos: a desapropriagdo feita para prejudicar determinada pessoa carac-
teriza desvio de poder porque o ato ndo foi praticado para atender a um interesse
publico; a remoc¢io ex officio do funciondrio, permitida para atender a necessidade
do servico, constituird desvio de poder se for feita com o objetivo de punir.

A grande dificuldade com relacéo ao desvio de poder € a sua comprovacéo,
pois o agente ndo declara a sua verdadeira intencéo; ele procura ocultd-la para
produzir a enganosa impressao de que o ato ¢ legal. Por isso mesmo, o desvio de

poder comprova-se por meio de indicios; sdo os “sintomas” a que se refere Cretella
Junior (1977:209-210).

“a) a motivacdo insuficiente,

b) amotivacio contraditdria,

¢) airracionalidade do procedimento, acompanhada da edi¢do do ato,
d) a contradicio do ato com as resultantes dos atos,

e) acamuflagem dos fatos,

f) ainadequagdo entre os motivos e os efeitos,

g) o excesso de motivacao”.

7.11.2.8 CONSEQUENCIAS DECORRENTES DOS VICIOS

Nesta matéria sao grandes as divergéncias doutrindrias, que dizem respeito as
consequéncias dos vicios dos atos administrativos.

No Direito Civil, os vicios podem gerar nulidade absoluta ou nulidade relativa,
conforme artigos 166 e 171 do Cédigo Civil (arts. 145 e 147 do Cddigo anterior).

No Direito Administrativo, encontram-se diferentes formas de classificar os
atos ilegais.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (2007:655) considera que o ato admi-
nistrativo pode ser nulo ou anulavel. Serd nulo “quanto a capacidade da pessoa
se praticado o ato por pessoa juridica sem atribuicdo, por 6rgéo absolutamente
incompetente ou por agente usurpador da funcédo publica. Serd nulo quanto ao ob-
jeto, se ilicito ou impossivel por ofensa frontal a lei, ou nele se verifique o exercicio
de direito de modo abusivo. Serd nulo, ainda, se deixar de respeitar forma externa
prevista em lei ou preterir solenidade essencial para a sua validade. Ao contrario,
serd simplesmente anuldvel, quanto a capacidade da pessoa, se praticado por agente
incompetente, dentro do mesmo 6rgéo especializado, uma vez o ato caiba, na hie-

—
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rarquia, ao superior. Outrossim, serd tdo somente anuldvel o que padeca de vicio
de vontade decorrente de erro, dolo, coacio moral ou simulacdo”.

Seabra Fagundes (1984:42-51), refutando a possibilidade de aplicar-se ao direito
administrativo a teoria das nulidades do Direito Civil, entende que os atos adminis-
trativos viciosos podem agrupar-se em trés categorias: atos absolutamente invélidos
ou atos nulos, atos relativamente invalidos ou anuldveis e atos irregulares. Atos
nulos sdo os que violam regras fundamentais atinentes 4 manifestacio da vontade,
ao motivo, a finalidade ou 4 forma, havidas como de obediéncia indispenséavel pela
sua natureza, pelo interesse publico que as inspira ou por mencéo expressa da lei.
Atos anuldveis sdo os que infringem regras atinentes aos cinco elementos do ato
administrativo, mas, em face de razdes concretamente consideradas, se tetn como
melhor atendido o interesse ptiblico pela sua parcial validez; para o autor, tratando-
se de ato relativamente invalido, se estabelece uma hierarquia entre dois interesses
publicos: o abstratamente considerado, em virtude do qual certas normas devem ser
obedecidas, e o ocorrente na espécie, que se apresenta, eventualmente, por motivos
de ordem pratica, de justica e de equidade em condi¢des de superar aquele. Atos
irregulares sio os que apresentam defeitos irrelevantes, quase sempre de forma, ndo
afetando ponderavelmente o interesse puiblico, dada a natureza leve da infringéncia
das normas legais; os seus efeitos perduram e continuam, posto que constatado o
vicio; € o caso em que a lei exige portaria e se expede outro tipo de ato.

Celso Ant6nio Bandeira de Mello (2008:461), adotando a posicdo de Antonio
Carlos Cintra do Amaral, entende que “o critério importantissimo para distinguir
os tipos de invalidade reside na possibilidade ou impossibilidade de convalidar-se o
vicio do ato”. Os atos nulos sdo os que ndo podem ser convalidados; entram nessa
categoria:

a) os atos que a lei assim declare;

b) osatos em que é materialmente impossivel a convalidacéo, pois se o mes-
mo conteddo fosse novamente produzido, seria reproduzida a invalidade
anterior; € o que ocorre com os vicios relativos ao objeto, & finalidade,
ao motivo, a causa.

Sao anulaveis:

a) osque alei assim declare;

b) osque podem ser praticados sem vicio; é o caso dos atos praticados por
sujeito incompetente, com vicio de vontade, com defeito de formalidade.

O autor ainda acrescenta a categoria dos atos inexistentes, que “correspon-
dem a condutas criminosas ofensivas a direitos fundamentais da pessoa humana,
ligados a sua personalidade ou dignidade intrinseca e, como tais, resguardados
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por principios gerais de direito que informam o ordenamento juridico dos povos
civilizados” (2008:459).

Para Hely Lopes Meirelles (2003:169-170), nédo existem atos administrativos
anulaveis, “pela impossibilidade de preponderar o interesse privado sobre atos
ilegais, ainda que assim o desejem as partes, porque a isto se opoe a exigéncia de
legalidade administrativa. Daf a impossibilidade juridica de convalidar-se o ato
considerado anuldvel que ndo passa de um ato originariamente nulo”. Embora
mencionando o ato inexistente (que tem apenas a aparéncia de manifestacdo re-
gular da Administracio, mas nio chega a se aperfeicoar como ato administrativo),
nega, como a maioria dos autores, a importéancia dessa distin¢éo, porque os atos
inexistentes se equiparam aos atos nulos.

Cretella Jtinior (1977:138) admite os atos nulos, anulaveis e inexistentes; os
dois primeiros distinguem-se conforme possam ou néo ser convalidados; o ato ine-
xistente é o que nio chega a entrar no mundo juridico, por falta de um elemento
essencial, como ocorre com o ato praticado por um demente ou com o que € pra-
ticado por uma particular, quando deveria emanar de um funciondrio, o que é
praticado por um usurpador de func¢éo etc.

711.2.9 ATOS ADMINISTRATIVOS NULOS E ANULAVEIS

Quando se compara o tema das nulidades no Direito Civil e no Direito Admi-
nistrativo, verifica-se que em ambos os ramos do direito, os vicios podem gerar
nulidades absolutas (atos nulos) ou nulidades relativas (atos anulaveis); porém,
o que nio pode ser transposto para o Direito Administrativo, sem atentar para as
suas peculiaridades, sio as hipoteses de nulidade e de anulabilidade previstas nos
artigos 166 e 171 do Codigo Civil.

No Direito Civil, sio as seguintes as diferencas entre a nulidade absoluta e a
relativa, no que diz respeito a suas consequéncias:

1. nanulidade absoluta, o vicio ndo pode ser sanado; na nulidade relativa,
pode;

2. anulidade absoluta pode ser decretada pelo juiz, de oficio ou mediante
provocacio do interessado ou do Ministério Pdblico (art. 168 do novo
Cédigo Civil); a nulidade relativa s6 pode ser decretada se provocada
pela parte interessada.

No Direito Administrativo, essa segunda distin¢ao néo existe, porque, dispondo
a Administra¢io do poder de autotutela, ndo pode ficar dependendo de provocagéo
do interessado para decretar a nulidade, seja absoluta seja relativa. Isto porque nao
pode o interesse individual do administrado prevalecer sobre o interesse ptiblico na
preservacdo da legalidade administrativa.
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Mas a primeira distin¢éo existe, pois também em relagéo ao ato administrativo,
alguns vicios podem e outros ndo podem ser sanados.

Quando o vicio seja sanavel ou convalidavel, caracteriza-se hiptese de nulidade
relativa; caso contrario, a nulidade é absoluta. Cumpre, pois, examinar quando ¢
possivel o saneamento ou convalidacao.

7.112.10 CONVALIDACAO

Convalida¢iio ou saneamento € o ato administrativo pelo qual é suprido o vicio
existente em um ato ilegal, com efeitos retroativos & data em que este foi praticado.

Ela é feita, em regra, pela Administracfio, mas eventualmente poderd ser feita pelo
administrado, quando a edicfio do ato dependia da manifestacéo de sua vontade e a
exigéncia ndo foi observada. Este pode emiti-la posteriormente, convalidando o ato.

Em edicoes anteriores, vinhamos entendendo que a convalidagéo € ato discricio-
ndrio, porque cabe 4 Administracio, diante do caso concreto, verificar o que atende
melhor ao interesse ptiblico: a convalidagio, para assegurar validade aos efeitos ja
produzidos, ou a decreta¢do de sua nulidade, quando os efeitos produzidos sejam
contrarios ao interesse publico. Evoluimos, no entanto, a partir da 11* edicao, para
acompanhar o pensamento de Weida Zancaner (1990:55), no sentido de que o
ato de convalidacdo &, as vezes, vinculado, e outras vezes, discriciondrio. Entende
a autora que “s6 existe uma hipStese em que a Administracéo Publica pode optar
entre o dever de convalidar e o dever de invalidar segundo critérios discriciondrios.
E o caso de ato discriciondrio praticado por autoridade incompetente. Destarte,
nestes casos, pode a Administracdo Publica, segundo um juizo subjetivo, optar se
quer convalidar ou invalidar o ato viciado”. E acrescenta: “se alguém pratica em
lugar de outrem um dado ato discriciondrio e esse alguém néo era o titular do po-
der para expedi-lo, ndo poderd pretender que o agente a quem competia tal poder
seja obrigado a repratica-lo sem vicio (convalidé-lo), porquanto podera discordar
da providéncia tomada. Se o sujeito competente néo tomaria a decisao em causa,
porque deveria tomd-la ante o fato de que outrem, sem qualificacdo para isto, veio
a agir em lugar dele? Por outro lado também néo se podera pretender que deva
invalid4-lo, em vez de convalid4-lo, pois é possivel que a medida em questéo seja a
mesma que ele — o titulado — teria adotado. Entdo, abrem-se novamente duas hipo-
teses: ou o agente considera adequado ao interesse publico o ato que fora expedido
por agente incompetente e, neste caso, o convalida, ou o reputa inadequado e, dado
o vicio de incompeténcia, o invalida. H4, pois, nessa hipétese, op¢éo discricionaria,
mas é unica hipdtese em que ha lugar para discri¢do”.

Assiste razdo a autora, pois, tratando-se de ato vinculado praticado por
autoridade incompetente, a autoridade competente ndo podera deixar de con-
valida-lo, se estiverem presentes os requisitos para a pratica do ato; a conva-
lidacio é obrigatéria, para dar validade aos efeitos jd produzidos; se os requi-
sitos legais ndo estiverem presentes, ela deverd necessariamente anular o ato.
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Se o ato praticado por autoridade incompetente é discriciondrio e, portanto,
admite apreciacio subjetiva quanto aos aspectos de mérito, néo pode a autoridade
competente ser obrigada a convalida-lo, porque néo é obrigada a aceitar a mesma
avaliacéo subjetiva feita pela autoridade incompetente; nesse caso, ela podera con-
validar ou nio, dependendo de sua prépria apreciacdo discriciondria.

Na Lein®9.784,/99 (Lei do Processo Administrativo Federal), o artigo 55 estabe-
lece que “em decis@o na qual se evidencie ndo acarretarem lesdo ao interesse ptiblico nem
prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sandveis poderdo ser convalidados
pela prépria Administragdo”. Vale dizer que a convalida¢do aparece como faculdade
da Administracfio, portanto, como ato discriciondrio, somente possivel quando os
atos invalidos ndo acarretam lesdo ao interesse publico nem prejuizo a terceiros; em
caso contrario, tem-se que entender que a Administracédo estd obrigada a anular o
ato, em vez de convalid-lo. Mesmo com essa norma, acompanhamos, mais uma vez,
alicio de Weida Zancaner (2008:68-69), quando entende que somente na hipdtese
assinalada (vicio de incompeténcia em ato discriciondrio) a convalidagéo constitui-se
em decisio discriciondria do Poder Ptiblico. Nas demais hipdteses, a convalidagéo
é obrigatéria. Esse é também o ensinamento de Celso Anténio Bandeira de Mello
(2008:467), citado pela autora: “N&o se trata aqui, evidentemente, de pretender
sobrepor uma opinifio a dic¢bes legais, mas de questionar a constitucionalidade de
preceptivos de leis. O ordenamento juridico, como se sabe, também é integrado por
principios gerais de Direito que, em alguns casos, pelo menos, informam a prépria
compostura nuclear da Constitui¢go. O principio da seguranga juridica certamente
é um deles. Destarte, quando em um tema especifico dois principios juridicos de
estatura constitucional concorrem em prol de uma solucgéo (na hipétese vertente,
o da restauraciio da legalidade — que a convalidagéo propicia, como visto - e 0 da
seguranca juridica), o legislador infraconstitucional nfo pode ignora-los e adotar
diretriz que os contrarie, relegando a plano subalterno valores que residem na es-
trutura medular de um sistema normativo”.

O uso do verbo poder no artigo 55 da Lei n° 9.784/99 néo significa necessa-
riamente que o dispositivo esteja outorgando uma faculdade para a Administragéo
convalidar o ato ilegal, segundo critérios de discricionariedade; como em tantas ou-
tras hipdteses em que a lei usa o mesmo verbo, trata-se, no caso, de reconhecimento
de um poder de convalidagio que pode ser exercido na esfera administrativa, sem
necessidade de procura pela via judicial. A convalidaco é, em regra, obrigatdria,
se se pretende prestigiar o principio da legalidade na Administra¢éo Publica.

Nem sempre € possivel a convalida¢do. Depende do tipo de vicio que atinge o
ato. O exame do assunto tem que ser feito a partir da andlise dos cinco elementos
do ato administrativo: sujeito, objeto, forma, motivo e finalidade.

Quanto ao sujeito, se o ato for praticado com vicio de incompeténcia, admi-
te-se a convalidacio, que nesse caso recebe o nome de ratificacdo, desde que ndo
se trate de competéncia outorgada com exclusividade, hipétese em que se exclui a
possibilidade de delegacdo ou de avocagéo; por exemplo, o artigo 84 da Constituicéo
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Federal define as matérias de competéncia privativa do Presidente da Republica e,
no paragrafo dnico, permite que ele delegue as atribui¢des mencionadas nos incisos
VI, XII e XXV aos Ministros do Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao Advo-
gado—Geral da Unifo; se estas autoridades praticarem um desses atos, sem que haja
delegacio, o Presidente da Reptblica podera ratificé-los; nas outras hipdteses, ndo
ter essa faculdade. Do mesmo modo, nas matérias de competéncia exclusiva das
pessoas publicas politicas (Unido, Estado e Municipios) nao ¢ possivel a ratificacédo
de ato praticado pela pessoa juridica, incompetente; no caso, o ato ¢ inconstitucional,
porque fere a distribui¢do de competéncia feita pela prépria Constituicao.

Também nio se admite a ratificacio quando haja incompeténcia em razéo da
matéria; por exemplo, quando um Ministério pratica ato de competéncia de outro
Ministério, porque, nesse caso, também existe exclusividade de atribui¢oes.

Em resumo, tratando-se de competéncia exclusiva, nfo é possivel a ratificacéo.

Em relacio a forma, a convalidacéo é possivel se ela ndo for essencial a validade
do ato (v. item 7.7.3).

Quanto ao motivo e a finalidade, nunca é possivel a convalida¢&o. No que
se refere ao motivo, isto ocorre porque ele corresponde a situacéo de fato que ou
ocorreu ou nio ocorreu; nio ha como alterar, com efeito retroativo, uma situa¢do de
fato. Em relacdo a finalidade, se o ato foi praticado contra o interesse ptiblico ou com
finalidade diversa da que decorre da lei, também ndo é possivel a sua corre¢ao; nao
se pode corrigir um resultado que estava na intengéo do agente que praticou o ato.

O objeto ou contetido ilegal ndo pode ser objeto de convalidacéo. Com relacdo
a esse elemento do ato administrativo, é possivel a conversao, que alguns dizem
ser espécie do género convalidagio e outros afirmam ser instituto diverso, posi¢ao
que nos parece mais correta, porque a conversao implica a substitui¢ao de um ato
por outro. Pode ser definida como o ato administrativo pelo qual a Administracao
converte um ato invalido em ato de outra categoria, com efeitos retroativos a data
do ato original. O objetivo é aproveitar os efeitos jd produzidos.

Um exemplo seria o de uma concessdo de uso feita sem licitagdo, quando aleia
exige; pode ser convertida em permisso precaria, em que ndo hd a mesma exigéncia;
com isso, imprime-se validade ao uso do bem publico, j consentido.

N3o se confunde conversio com reforma, pois aquela atinge o ato ilegal e esta
afeta o ato valido e se faz por razdes de oportunidade e conveniéncia; a primeira
retroage e a segunda produz efeitos para o futuro. Exemplo: um decreto que expro-
pria parte de um imével é reformado para abranger o imével inteiro.

711211 CONFIRMACAO

Embora o vocabulo seja as vezes utilizado para designar a propria convalidagéo,
iremos utiliza-lo no sentido em que Gordillo e Cassagne, entre outros, a empregam,
ou seja, para qualificar a decisdo da Administragdo que implica rentncia ao poder
de anular o ato ilegal.



254  Direito Adminisirativo ¢ Di Pietro

No direito privado, é possivel a parte prejudicada pelo ato ilegal deixar de im-
pugna-los, nos casos de nulidade relativa; nesse caso, o ato se convalida.

No direito administrativo, ja vimos que a Administracdo ndo pode ficar sujeita
avontade do particular para decretar ounao a nulidade. Mas a propria administra-
cdo pode deixar de fazé-lo por razoes de interesse publico quando a anulagédo possa
causar prejuizo maior do que a manutencéo do ato (v. item 7.11.2.2).

A confirmacéo difere da convalidacdo porque ela néo corrige o vicio do ato; ela
o mantém tal como foi praticado. Somente é possivel quando nédo causar prejuizo a
terceiros, uma vez que estes, desde que prejudicados pela decisdao, poderao impug-
na-la pela via administrativa ou judicial.

Outra hipdtese de confirmacao € a que ocorre em decorréncia da prescricdo do
direito de anular o ato. Seria uma confirmacao tdcita, ou seja, uma confirmagao
pelo decurso do tempo. Aqui ndo ha propriamente renuncia da Administracao, mas
impossibilidade decorrente da prescricao.

7.11.3 REvVOGACAO

Revogacao ¢ o ato administrativo discriciondrio pelo qual a Administracao
extingue um ato valido, por razoes de oportunidade e conveniéncia.

Como a revogacdo atinge um ato que foi editado em conformidade com a lei,
ela nio retroage; os seus efeitos se produzem a partir da propria revogacao; sao
feitos ex nunc (a partir de agora).

Quer dizer que a revogacdo respeita os efeitos ja produzidos pelo ato, precisa-
mente pelo fato de ser este valido perante o direito.

Enquanto a anulacédo pode ser feita pelo Judicidrio e pela Administracéo, a
revogacio € privativa desta ultima porque os seus fundamentos — oportunidade e
conveniéncia — sao vedados a apreciacdo do Poder Judicidrio.

Como todo ato discriciondrio, a revogacdo deve ser feita nos limites em que a
lei a permite, implicita ou explicitamente; isto permite falar em limitacoes ao poder
de revogar:

1. nfopodem ser revogados os atos vinculados, precisamente porque nestes
ndo ha os aspectos concernentes a oportunidade e conveniéncia; se a Ad-
ministracdo ndo tem liberdade para apreciar esses aspectos no momento
da edicdo do ato, também néo poderd aprecia-los posteriormente; nos
casos em que a lei preveja impropriamente a revogacdo de ato vinculado,
como ocorre na licenca para construir, o que existe é uma verdadeira
desapropriacéo de direito, a ser indenizada na forma da lei;

2. nao podem ser revogados os atos que exauriram os seus efeitos; como a
revogacao nao retroage, mas apenas impede que o ato continue a produzir
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efeitos, se o ato ja se exauriu, nio h4 mais que falar em revogacio; por
exemplo, se a Administracio concedeu afastamento, por dois meses, a
um funciondrio, a revogacio sera possivel enquanto néo transcorridos
os dois meses; posteriormente, os efeitos terfio se exaurido. Vale dizer
que arevogagao supbe um ato que ainda esteja produzindo efeitos, como
ocorre com a autorizagdo para porte de armas ou exercicio de qualquer
atividade, sem prazo estabelecido;

3. arevogaco ndo pode ser feita quando jé se exauriu a competéncia relati-
vamente ao objeto do ato; suponha-se que o interessado tenha recorrido
de um ato administrativo e que este esteja sob apreciacdo de autoridade
superior; a autoridade que praticou o ato deixou de ser competente para
revoga-lo;

4. arevogacdo ndo pode atingir os meros atos administrativos, como
certidoes, atestados, votos, porque os efeitos deles decorrentes sdo es-
tabelecidos pela lei;

5. também ndo podem ser revogados os atos que integram um procedimento,
pois a cada novo ato ocorre a preclusio com relacdo ao ato anterior;

6. néopodem ser revogados os atos que geram direitos adquiridos, conforme
estd expresso na Stimula n° 473 do STF.

Quanto a competéncia para revogar, ficamos com a licdo de Miguel Reale
(1980:37): “s6 quem pratica o ato, ou quem tenha poderes, implicitos ou expli-
citos, para dele conhecer de oficio ou por via de recurso, tem competéncia legal
para revogd-lo por motivos de oportunidade ou conveniéncia, competéncia essa
intransferivel, a ndo ser por forca de lei, e insuscetivel de ser contrasteada em seu
exercicio por outra autoridade administrativa”.



