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ATO ADMINISTRATIVO
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administrativo — 8.3 Elementos: 8.3.1 Terminologia e elenco; 8.3.2 Agente
competente; 8.3.3 Obijeto; 8.3.4 Forma: 8.3.5 Motivo; 8.3.6 Fim — 8.4 Per-
feicao, vigéncia, validade e eficacia: 8.4.1 Retroatividade e irretroatividade —
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do ambito de repercussio; 8.6.5 Critério dos destinatarios; 8.6.6 Critério do
numero de manifesta¢des para a formacio do ato — 8.7 Legalidade e méri-
to do ato administrativo — 8.8 Ato de governo — 8.9 “Nio ato”: siléncio,
omissao —8.10 Defeitos do ato administrativo: 8.10.1 Incompeténcia; 8.10.2
Ilegalidade do objeto; 8.10.3 Defeito de forma; 8.10.4 Defeito de motivo;
8.10.5 Defeito do fim ~ 8.11 Desfazimento do ato administrativo: 8.11.1 A _
questao das nulidades em matéria de ato administrativo; 8.11.2 Os princi-
pais meios de desfazimento; 8.11.3 Anulacio do ato administrativo; 8.11.4
Revogacdo do ato administrativo: 8.11.5 Cassacao — 8.12 Preservacio do ato
administrativo: 8.12.1 Convalidacio; 8.12.2 Ratificacdo; 8.12.3 Conversio
— 8.13 Bibliografia.

8.1 Ato administrativo e Fstado de direito

A submissao do Executivo a lei s6 se realizou com o surgimento do Estado
de direito, que tem como um dos seus postulados basicos o principio da lega-
lidade, ai incluida a ideia de sujeicdo ao direito. Na ideia basica do Estado de
direito, a atuacdo do Estado e de qualquer de seus orgaos ha de pautar-se pelo
direito.

A sujeicdo da Administracio a lei vai conferir novos moldes as acoes do
Estado: do caos indisciplinado das diversas operacdes materiais até entio pra-
ticadas, muitas vezes por vontade temperamental do governante, uma nova
no¢ao aparece, a de ato administrativo, uma espécie de ato juridico. A locucio
ato administrativo foi empregada, pela primeira vez, em 1812, na 4.2 edicao do
Repertério de Guyot, a cargo de Merlin.

Em relacdo as praticas do Estado absoluto, configura importante con-
quista, por inserir, entre a vontade da autoridade e um efeito sobre direitos
dos individuos, um conjunto de preceitos destinados justamente a disciplinar
essa atuacgao e a prefixar esses efeitos. Desse modo, a Administracio nao mais
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atua por operacoes materiais imediatas 4 vontade pessoal do governante: as
decisoes devem ser afirmadas por manifestacao prévia ao resultado concreto,
de acordo com parametros antes fixados, que visam a assegurar o respeito a
direitos dos particulares. Esse modo de expressio das decisoes adquire inte-
resse juridico relevante, tornando-se um dos grandes temas do direito admi-
nistrativo.

O ato administrativo constitui, assim, um dos principais meios pelos quais
atuam e se expressam as autoridades e 6rgios administrativos.

8.2 Conceito de ato administrativo

Na teoria geral do direito, as manifestaces de vontade ou, simplesmente,
manifestacoes de um sujeito, que acarretam efeitos juridicos, recebem o nome
de atos juridicos. Se efetuadas com observancia de requisitos fixados na lei, tais
manifestacdes produzem mudancas nas situagoes juridicas.

Na esfera das relagoes entre particulares, o ato juridico ¢ estudado princi-
palmente pelo direito civil, que, no decorrer de séculos, consolidou preceitos
e no¢oes, dos quais se vale a teoria do ato juridico em geral.

Para atingir os fins a que se propoe e em virtude dos quais existe, o Esta-
do desenvolve atividades multiplas e ininterruptas, atuando por meio de seus
agentes, os quais tomam decisdes, expressas em atos que produzem efeitos
juridicos (por exemplo: reconhecem direitos, modificam direitos, extinguem
direitos). Tais atos sdo igualmente atos juridicos.

A edicdo de atos administrativos cabe, em principio e comumente, aos
orgaos do Executivo. Mas autoridades do Poder Legislativo e do Poder Judicid-
rio também tém competéncia para editd-los quando exercem atividades admi-
nistrativas, para ordenar os servigos respectivos.

O ato administrativo constitui, assim, um dos modos de expressao das
decisdes tomadas por 6rgdos e autoridades da Administracio Publica, que
produz efeitos juridicos, em especial no sentido de reconhecer, modificar,
extinguir direitos ou impor restri¢des e obrigacoes, com observancia da lega-

lidade.

Em muitos conceitos de ato administrativo aparece a locucio “manifes-
tacdo de vontade” do Estado, pois o direito civil a utiliza para definir o ato e o
negocio juridico nas relagdes entre particulares. O uso desses termos poderia
levar a ideia de vontade como fator subjetivo. Na verdade, as decisoes admi-
nistrativas ndo sdo tomadas sob um enfoque particularizado, para produzir
efeitos, sobretudo entre partes; uma das caracteristicas das decisdes adminis-
trativas encontra-se na avaliacdo mais ampla dos interesses em confronto e no
sentido de efeitos no todo, mesmo naquelas que, aparentemente, repercutem
em ambito restrito. Hoje se deve entender a “vontade”, que se exprime no ato
administrativo, ndo como um fato psiquico, de carater subjetivo, mas como
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um momento objetivo. E uma das consequéncias do principio da impessoali-
dade que norteia as atividades da Administracdo brasileira (art. 37, caput, da
CF).

8.3 Elementos

Como todo ato juridico, o ato administrativo forma-se pela conjugacao
de alguns elementos, os quais, por sua vez, devem atender a preceitos legais
para a producio de efeitos juridicos validos.

Reina discérdia na doutrina patria quanto a certos pontos dessa matéria,
em especial na terminologia e no elenco dos elementos.

8.3.1 Terminologia e elenco

Quanto & denominacido, alguns autores empregam o termo elementos;
outros adotam o vocabulo requisitos, por vezes repartindo-os em intrinsecos e
extrinsecos; outros optam pelo termo pressupostos; outros separam requisitos
de pressupostos.

Para os fins deste livro, nao se adentrara em discussao a respeito dessa
terminologia. Sera utilizada a palavra elementos, embora se tenha ciéncia de
que alguns dizem respeito a aspectos precipuamente internos, outros a aspec-
tos precipuamente externos (embora a separacio dos dois aspectos nem sem-
pre possa ser feita de modo preciso).

Também se encontra divergéncia quanto ao elenco desses elementos. Trés
estdao presentes em praticamente todas as listas, pois sao elementos do ato juri-
dico em geral: agente, objeto e forma. Diferenciam-se as enumeracdes quanto a
outros aspectos. Alguns arrolam a publicac¢io; outros adicionam “vontade nio
turbada por vicios psiquicos”; outros mencionam a causa.

Boa parte da doutrina patria elenca cinco elementos — agente competente,
objeto, forma, motivo e fim —, o que sera aqui adotado.

8.3.2 Agente competente

Agente competente significa o representante do poder publico a quem o
texto legal confere atribuicoes que o habilitam a editar determinados atos
administrativos. No direito publico, as atribuicoes de cada 6rgio ou autorida-
de recebem o nome de competéncia (v. itens 3.9 e 3.10 do Capitulo 3).

A verificacdo da competéncia do agente se efetua com base em trés pontos,
sobretudo: a) matérias incluidas entre suas atribuicoes, levando-se em conta
o grau hierdrquico e possivel delegacdo (competéncia ratione materiae); b)
ambito territorial em que as func¢des sio desempenhadas (competéncia ratione
loci), de muita relevancia num Estado federal; ¢) limite de tempo para o exerci-
cio das atribui¢ées, com inicio a partir da investidura legal e término na data
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da demissdo, exoneracio, término do mandato, falecimento, aposentadoria,
revogacdo da delegacao etc. (competéncia ratione temporis).

Nenhum ato administrativo pode ser editado validamente sem que o
agente disponha de poder legal para tanto. A competéncia resulta explicita ou
implicitamente da norma e é por ela delimitada. Se no ambito das relacoes
entre particulares a capacidade € a regra, no ambito do direito administrativo
a competéncia deve decorrer das normas.

Inexistindo impedimento legal, o agente podera transferir atribuicdes
a outros agentes (delegacdo de competéncia) ou chamar a si atribuicoes de
outros agentes (avocacdo). Sobre delegacdo e avocacio ver item 3.10 do
Capitulo 3.

8.3.3 Objeto

De modo geral a doutrina considera sinonimos objeto e contetido. Objeto
significa o efeito prético pretendido com a edicéo do ato administrativo ou a
modificacdo por ele trazida ao ordenamento juridico. Por exemplo: num ato
de nomeacio, o resultado pretendido ¢ investir uma pessoa nas funcoes de
um cargo, para assumir o dever e o direito de exercer as atribuicées pertinen-
tes; numa declaracao expropriatoria, o resultado pretendido é desencadear um
processo que vai levar a retirada de determinado bem do patrimonio de seu
proprietdrio.

O objeto hd de ser licito, isto é, o resultado pretendido deve ser aceito
pelo ordenamento, porque pautado na lei; moral — conforme a principios éti-
cos e a todas as regras de conduta extraidas da disciplina geral da Administra-
¢d0; possivel — referente a algo realizavel de fato e de direito.

8.3.4 Forma

Em sentido amplo, forma significa exteriorizacio da vontade ou exterio-
rizacdo da decisao, para o fim de produzir efeitos no ambito do direito. Se na
formacdo do ato juridico de natureza privada a exteriorizacio da vontade ¢
relevante, no ato administrativo a exteriorizacio reveste-se de grande impor-
tancia, tendo em vista o fim de interesse publico a que visa, dai decorrendo a
necessidade de ser conhecido pelos cidaddos, por outros 6rgios da Adminis-
tracdo e pelos 6rgaos de controle.

Uma das divergéncias no tema da forma se refere aos aspectos abrangidos
pela expressao forma do ato administrativo. Para uns ai se incluem somente
aspectos relativos ao ato em si, tais como data, assinatura, o ser escrito. Segun-
do outros, abrange também as fases preparatérias da decisio. Outro entendi-
mento acrescenta os modos de divulgacao do ato.

Na verdade, forma do ato administrativo engloba tanto os modos de
expressar a decisdo em si quanto a comunicacio e as fases preparatorias, pois
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todos dizem respeito a exteriorizacdo do ato, independentemente do conte-
do. Nessa linha, alguns autores denominam formas internas os aspectos do
corpo ou texto do ato em si, como assinatura, data, forma escrita; e formas
€X(ernas, 0s aspectos exteriores ao corpo-ou texto, como as medidas prepara-
torias, a publicacio.

E importante ressaltar que, nos atos editados como resultado de processo
administrativo, este nao significa aspecto de mera forma, configurando exi-
géncia decorrente do principio do devido processo legal, como se vera adiante,

8.3.5 Motivo

No ambito do direito administrativo, motivo significa as circunstancias
de fato e os elementos de direito que provocam e precedem a edicio do ato
administrativo. Por exemplo: o ato disciplinar punitivo tem como motivo uma
conduta do servidor (circunstancia de fato) que a lei qualificou como infracio
funcional (elemento de direito).

Por vezes 0 motivo vem tratado na doutrina sob a rubrica de causa; por
vezes é diferenciado da causa.

A enunciac¢do dos motivos recebe o nome de motivacdo, muito conhe-
cida também como exposicdo de motivos. Durante muito tempo vigorou no
direito administrativo a regra da nao obrigatoriedade de enunciar os motivos
do ato, salvo imposicdo explicita da norma. A partir de meados da década de
70 essa tendéncia vem se invertendo, no sentido da predominancia da exi-
géncia de motivacdo dos atos administrativos, principalmente naqueles que
restringem o exercicio de direitos e atividades, apliquem san¢ao, imponham
sujeicOes, anulem ou revoguem um decisio, recusem vantagem ou benefi-
cio qualificado como direito, expressem resultado de concursos publicos.
Alguns ordenamentos constitucionalizaram a exigéncia de motivacio, como
O portugués, na revisdo de 1982. No Brasil, nos trabalhos de elaboracio da
Constituicao de 1988, houve tentativa de introduzir a regra da motivacao
como ptincipio da Administracdo, mas nio permaneceu no texto definiti-
vo, ficando explicita s6 a exigéncia de motivacdo das decisdes administra-
tivas dos tribunais (art. 93, X). No ambito administrativo paulista, a moti-
vacao € a regra, pois a Constituicdo do Estado (1989) a menciona entre os
principios da Administracao (art. 111). A auséncia de previsio expressa, na
Constituicdo Federal ou em qualquer outro texto, nio elide a exigéncia de
motivar, pois esta encontra respaldo na caracteristica democratica do Esta-
do brasileiro (art. 1.° da CF), no principio da publicidade (art. 37, caput) e,
tratando-se de atuacoes processualizadas, na garantia do contraditério (inc.
LV do art. 5.°).

Na matéria, deve-se ressaltar ainda a elaboracdo da chamada teoria dos
motivos determinantes. Segundo essa teoria, os motivos apresentados pelo
agente como justificativas do ato associam-se a validade do ato e vinculam
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o proprio agente. Isso significa, na pratica, que a inexisténcia dos fatos, o
enquadramento errado dos fatos aos preceitos legais, a inexisténcia da hipé-
tese legal embasadora, por exemplo, afetam a validade do ato, ainda que nio
haja obrigatoriedade de motivar.

8.3.6 Fim

O agente competente, em vista de circunstancias de fato e de razoes de
direito, edita um ato administrativo que produzira um efeito pratico, com o
objetivo de obter uma consequéncia final, o fim, traduzido como o interesse
publico. O interesse publico é a meta a ser atingida mediante o ato administra-
tivo. Elemento tipico do ato administrativo, o fim de interesse publico vincula
a atuacdo do agente, impedindo a inten¢do pessoal. Por isso, a afirmacido do
fim como elemento do ato administrativo representa uma das grandes con-
quistas do direito ptablico moderno.

8.3.6.1 Interesse publico

A expressdo interesse ptiblico tem presenca ampla no direito administra-
tivo, em especial como fundamento, fim e limite de atos e medidas. Muitas
dificuldades surgem, no entanto, ao se tentar sua explana¢io conceitual.

Em primeiro lugar, surgem duvidas terminologicas ante o uso de expres-
soes semelhantes. Proxima de interesse publico encontra-se a locucio interesse
geral, empregada no direito francés com a acepcdo que no direito administra-
tivo patrio se atribui a interesse piblico.

Quanto a expressdo interesse coletivo, por vezes vem mencionada como
sinonimo de interesse ptiblico; por vezes reveste-se de amplitude menor por
referir-se a interesse de um grupo determinado de individuos. Interesses cole-
tivos também aparecem contrapostos a interesses difusos, na acep¢do seguinte:
interesses comuns a uma coletividade de pessoas e apenas a elas, repousan-
do sobre um vinculo juridico definido que as congrega; os interesses difusos
ndo encontram apoio numa relacdao-base bem definida, pois o vinculo entre as
pessoas decorre de fatores conjunturais e mutdveis.

No tratamento terminolégico também se compara interesse publico com
interesse social, de regra para associar o primeiro 2 Administracdo ou ao Estado
e o segundo, a sociedade; nesta concepcao o interesse social seria mais abran-
gente que o interesse publico e expressaria uma distancia da atuacdo esta-
tal quanto as aspiracoes da sociedade. No direito administrativo brasileiro a
expressdo interesse social ¢ mencionada, ainda, como um dos fundamentos da
desapropriacdo: af significa justa distribui¢io da propriedade ou seu melhor
aproveitamento, configurando, portanto, especificacio do interesse publico
que justifica o exercicio do poder expropriatorio.
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Outra dificuldade diz respeito a formula conceitual do interesse publi-
co. Varios significados lhe sao conferidos, dentre os quais: a) consiste na
soma dos interesses particulares; b) vai além da soma dos interesses particu-
lares; c) € interesse especifico da sociedade, distinto, por sua esséncia, dos
interesses particulares; d) ¢ a soma, a0 maximo, de bens e servicos; e) o valor
ético no padrao do interesse puiblico significa que a acdo ou ato administra-
tivo € benéfico para todo mundo; f) “conjunto de necessidades humanas as
quais o jogo dos direitos fundamentais nao satisfaz de modo adequado e cujo
atendimento, no entanto, condiciona a realizacio dos destinos individuais”
(Rivero).

Se ¢ dificil enunciar um conceito juridico preciso de interesse publico,
parece, no entanto, possivel associd-lo ao que deveria ser o bem de toda a
populacdo, a uma percepcio geral das exigéncias da sociedade. Evidente que
atos administrativos podem atender a fins ptblicos atinentes, de modo ime-
diato, a uma parcela da populacio e, de modo mediato, a toda a populacio.
Por exemplo: a desapropriacio para construcio de uma escola no bairro x
atende mais diretamente aos moradores desse bairro e indiretamente a toda a
sociedade.

8.4 Perfeicao, vigéncia, validade e eficacia

Tais vocdbulos dizem respeito ao tema da aptidao do ato administrativo a
produzir o resultado para o qual foi editado.

Considera-se perfeito o ato administrativo que resultou do cumprimento
de todas as fases relativas a sua formacio, podendo, entio, ingressar no mundo
juridico.

Virios sentidos recebe o vocabulo vigéncia. No tocante ao ato adminis-
trativo o termo serd usado para designar o periodo de sua vida ou duracio,
desde 0 momento em que passa a existir no mundo juridico até o instante em
que desaparece, ao ser desfeito por outro ato ou por ter completado o tempo
de duracao que recebeu ao ser editado. Entrada em vigor ou inicio da vigéncia
consiste no momento da insercéo do ato administrativo no ordenamento juri-
dico; a entrada em vigor constitui o ponto no tempo que separa o passado do
futuro dos efeitos do ato. Perda da vigéncia é o momento em que o ato sai do
mundo juridico.

Na determinacio do momento em que o0 ato administrativo entra em
vigor formaram-se dois entendimentos, que Eisenmann denominou teoria da
assinatura e teoria da publicidade (Sur I'entrée en vigueur des normes admi-
nistratives unilatérales, Mélanges Stassinopoulos, p. 201-206). De acordo com a
primeira, os atos administrativos entram em vigor na data da assinatura. Para
a segunda, o inicio da vigéncia depende da publicidade do ato, no sentido de
divulgacdo — publicacéo, notificacio, intimacio, ciéncia —, € ndo da assina-
tura, geralmente anterior. Na realidade, antes da divulgacio o texto aparece
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como simples projeto, pronto para entrar em vigor se o agente assim o decidir,
pois em principio niao é obrigado a ordenar a publicacdo de ato ja assina-
do, podendo mesmo sustd-la, no caso de mudanca de circunstancias ou de
nova apreciacdo do assunto. A teoria da publicidade revela-se mais adequada
as caracteristicas do ato administrativo, de modo geral. Para provocar reper-
cussao no mundo juridico a decisao da Administracdo deve ser exteriorizada
mediante os meios de publicidade. A publicidade do ato, ponto relevante da
forma, tem por finalidade introduzi-lo na ordem juridica. A entrada em vigor,
a partir da qual podem decorrer direitos, obrigacoes, faculdades, subordina-
-se a condi¢des de publicidade posteriores a assinatura, como, por exemplo,
a insercdo no jornal oficial, a afixacdo em local de facil acesso, a notificacio
pessoal, a ciéncia no proprio expediente.

Validade, por sua vez, diz respeito ao atendimento de todas as exigéncias
legais, para que os efeitos do ato administrativo sejam reconhecidos na ordem
juridica. O ato administrativo pode ter completado todas as fases de sua for-
macdo, ter entrado em vigor e, no entanto, conter ilegalidade que implicard no
nao reconhecimento de efeitos que tenha produzido.

Eficdcia quer dizer realizacao do efeito ou efeitos a que o ato adminis-
trativo visa — € a producdo de efeitos juridicos. Para que possa ser eficaz o
ato administrativo deve ter vigéncia — antes da entrada em vigor, nio se pode
cogitar de eficdcia.

8.4.1 Retroatividade e irretroatividade

A considera¢do do momento da entrada em vigor e do momento da efica-
cia liga-se a questdo da retroatividade ou irretroatividade do ato administrativo.
Como ja se disse, a data da entrada em vigor é o ponto imutdvel que separa o
passado, o presente e o futuro na producio dos efeitos do ato. Assim, trés si-
tuacdes podem ocorrer: a) o inicio da eficdcia coincide com a entrada em vigor,
ocorrendo o efeito imediato; b) a eficicia ocorre em data posterior a da entrada
em vigor, havendo a eficdcia retardada, também denominada ultratividade: é o
caso de atos cuja eficdcia depende da realizacdo de evento extrinseco ao ato ou
de termo inicial fixado para adiante; ¢) a eficdcia ocorre em data anterior a da
entrada em vigor; neste caso, o ato administrativo produz efeitos em momento
anterior a sua existéncia juridica, havendo deslocamento de suas consequén-
cias para época em que nao vigorava, para o passado; esta situacdo recebe o
nome de retroatividade do ato administrativo. De regra, o ato administrativo
geral e especial tem efeito imediato, isto ¢, aplica-se a0 presente, a partir da
sua entrada em vigor, respeitando os efeitos juridicos produzidos no passado.
Vigora, como principio, desse modo, a irretroatividade do ato administrativo.
No entanto, muitos atos produzem efeitos no passado, com justificativa na
observancia de principios que regem a atividade administrativa, tais como o da
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legalidade, o da continuidade, por exemplo: anulacéo, reintegracio, nomeacio
ou designacdo com efeito no pretérito.

A consideracdo da eficacia também se relaciona a questao das liminares
concedidas pelo Judiciario, que, no tocante aos atos administrativos, suspen-
dem sua eficcia, determinado que nio produzam efeitos durante certo tempo.
Nesse caso, os atos sobre os quais incide liminar tém vigéncia sem ter eficdcia.

8.5 Notas peculiares

O conceito enunciado e os elementos indicados, por si sos, ndo esgotam a
compreensio do ato administrativo. Existem outros tracos peculiares que per-
mitem igualmente distingui-lo de outras espécies de atos juridicos. Sao notas
peculiares do ato administrativo as seguintes:

a) presuncio de legalidade — decorréncia necessaria da submissio da
Administracio a lei, nascem os atos administrativos com a presuncdo de lega-
lidade. Quer dizer: descabe a Administragio comprovar, ao edita-lo, que estd
conforme a lei. Tal caracteristica nio exime a Administragio de motivar o ato,
apontando as razdes de fato e de direito; significa, sim, que a Administracio
nao € obrigada a demonstrar cabalmente, por argumentos alentados, a cada
ato editado, sua legalidade. A presuncio ¢ relativa, podendo ser contestada
perante a prépria Administracao, o Tribunal de Contas, em juizo ou perante
qualquer 6rgao de controle, mediante as vias pertinentes;

b) autoexecutoriedade — é a nota pela qual o ato administrativo é executa-
do, colocado em pritica, pela prépria Administraciao, com os proprios meios,
sem necessidade do consentimento de qualquer outro poder ou autoridade.
A justificativa essencial dessa nota caracteristica reside na necessidade de que
o atendimento imediato e continuo do interesse piiblico nio seja retardado
por manifestacdes contrérias de quem quer que seja. Evidente que nem todas
as medidas recebem execucdo direta pela propria Administracdo; assim, por
exemplo, a cobranca de multa aplicada e de tributos se efetua pela via judicial,
fugindo 3 competéncia da Administracéo a decretacio das medidas coativas
sobre o patriménio dos devedores para o cumprimento dos débitos (ver Capi-
tulo 7, item 7.14);

¢) imperatividade, por alguns denominada autoridade da coisa decidida —
consiste na forca obrigatéria do ato administrativo em relacio aqueles a quem
se destina. Acarreta, sob o angulo da Administracio, o poder de impor o ato,
mesmo contra a vontade do destinatario; sob o angulo deste, é o carater de
inevitabilidade, em principio, da decisdo administrativa.

Tais notas caracteristicas significam, em sintese, que, enquanto o ato
administrativo nao for retirado do mundo juridico ou enquanto seus efeitos
ngo forem sustados, subsiste e vai produzindo seus efeitos. Tais caracteristi-
Cas estao presentes nas varias espécies de atos administrativos, quaisquer que
sejam as classificacoes dadas pela doutrina.
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8.6 Tipologia

O exame do aspecto classificatorio de um tema sempre se reveste de
dificuldades. De um lado, os critérios doutrinarios sao diversos, refletin-
do os diferentes pontos de vista com que a matéria vem considerada. Por
outro lado, a apreensido, em quadro tipolégico, de realidades dinamicas
traz risco de insuficiéncias e falhas, pois nem sempre é possivel abranger
todas as modalidades numa classificacio. Contudo, as classificacdes sio
tipicas dos estudos juridicos: apesar das dificuldades apontadas, servem
para oferecer um panorama da matéria e propiciar melhor conhecimento
de suas peculiaridades.

Levando em conta esses pontos, serd exposta a tipologia do atp admi-
nistrativo, com base em varios critérios, sem o intuito de exaurir todas as
espécies, ressaltando atos que a Administra¢do edita com mais frequéncia.

8.6.1 Critério do objeto

Segundo o critério do objeto, sio enunciados os atos administrativos con-
forme o resultado a que visam:

a) normativos — sao atos administrativos que disciplinam, de modo gené-
rico, certa matéria. Essa matéria pode ser de amplitude maior ou bem setori-
zada ~ por exemplo: decreto do chefe do Executivo de um Municipio sobre
o modo de realiza¢do da coleta do lixo, af incluidas as normas atinentes ao
tipo de recipiente do lixo domiciliar e outros e 0 momento de colocacio nas
calcadas; resolucdo de um Secretdrio estadual de Educacio sobre o modo de
distribuicao de aulas aos professores da rede;

b) atributivos de funcoes — exemplos: nomeacio, designacio, delegacio de
competéncia, admissao, reintegracao;

c) cessam funcoes — exemplos: demissdo, exoneracio, dispensa, avocacio;

d) consentem no exercicio de atividades — exemplos: autorizacio, permis-
sdo, licenca;

e) restritivos de atividades — exemplos: cassacio, interdicdo, fechamento,
suspensao;

£) reconhecem o direito ao recebimento de servico piiblico — exemplos: ins-
cricdo, matricula, admissao;

g) informam ou reproduzem situacoes documentadas — exemplos: atestado,
declaracio, certidio;

h) sancionadores, ou seja, aplicam punicdes a servidores ou a particulares
— exemplos: adverténcia, repreensdo, imposicdo de multa, interdicdo, fecha-
mento, demissao, destituicao, suspensio, declaracio de inidoneidade;

i) confirmam outros atos — exemplos: homologacio, ratificacio:

j) extinguem outros atos — exemplos: anulacio, revogacio, cassacio;
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k) atos de comunicacdo — exemplos: notificacdo, intimag¢éo, “comunique-
-se”, edital, comunicado;

1) desencadeiam processos, procedimentos ou suas fases — exemplos: ins-
tauracdo, convocacdo, intimacao, edital;

m) atos de controle — exemplos: aprovacio, autorizacdo, intervencio
homologacao, autuacio, “habite-se”.

b

Parece evidente que os tipos acima arrolados nao guardam separacio rigi-
da entre si, podendo mesclar-se nos seus resultados. Assim, um ato de con-
trole pode levar a confirmacio de outro ato (homologagio) ou a sua extingio
(anulagio).

8.6.2 Critério da forma de expressdo

Sob tal critério sdo agrupados os principais atos administrativos segundo
o0 modo como se exteriorizam os respectivos contetdos.

O modo de formalizacdo das decisoes nem sempre vem previsto explici-
tamente; muitas vezes € a pratica reiterada que leva a adoc¢ao de certa forma na
tomada de determinada decisio.

a) Decreto — ¢ ato administrativo da competéncia exclusiva do Chefe do
Executivo, s6 podendo ser editado pelo Presidente da Republica, Governado-
res e Prefeitos. No ordenamento brasileiro o decreto tanto pode conter abran-
geéncia genérica, revestindo-se de cardter normativo, como pode ter alcance
individualizado.

O decreto, no ordenamento brasileiro, é meio pelo qual o Chefe do Exe-
cutivo baixa regulamentos as leis, revestindo-se, nesse caso, de generalidade,
com carater normativo, sem deixar de ser ato administrativo. O art. 84, 1V,
da CE atribui ao Presidente da Republica competéncia para expedir decre-
tos e regulamentos para fiel execucio da lei; as Constituicoes estaduais e leis
organicas de Municipios contém dispositivos semelhantes para os respectivos
Chefes de Executivo. O decreto que baixa regulamento tem a finalidade de
explicitar a lei e prever medidas para sua execucio, niao podendo contraria-la
ou dispor além dos seus preceitos; deve, portanto, cingir-se ao teor da lei (ver
item 6.6 do Capitulo 6, a respeito do poder regulamentar).

Dotado de generalidade, com cardter normativo, o decreto é utilizado,
também, para disciplinar matéria néo reservada a lei, nem objeto de trata-
mento por lei. Nao se trata, no caso, dos chamados regulamentos auténomos,
existentes no direito francés, onde a Constituicdo permite a disciplina, por
regulamentos, de matérias nao privativas de lei. Trata-se de poder normativo
do Chefe do Executivo quanto a matérias néo reservadas a lei, mas que neces-
sitam de disciplina. Tal poder normativo deve exercer-se com observacdo de
todos os preceitos do ordenamento, sem invadir o campo exclusivo da lei.
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Exemplo: no ambito municipal, decreto do Prefeito disciplinando a venda de
pastéis nas feiras livres.

O decreto ¢ utilizado, ainda, para expressar decisdes com alcance indivi-
dualizado. Exemplo: decreto de nomeacio.

b) Regimento — é ato administrativo que tem por finalidade discipli-
nar o funcionamento de 6rgios colegiados, no ambito do Poder Executi-
vo. No ambito do Poder Legislativo, o regimento interno, cuja elaboracio
¢ da competéncia exclusiva desse Poder, fixa as normas para a realizacdo
dos trabalhos legislativos, o funcionamento das comissdes e para as ativida-
des administrativas em geral. No ambito do Poder Judicidrio, o regimento
interno dos tribunais, de sua competéncia exclusiva, fixa as normas para o
funcionamento de tais 6rgaos. Os Tribunais de Contas também editam seus
regimentos.

Embora o regimento se destine a editar normas de funcionamento de
orgaos colegiados, inclusive com regras de quorum para realizacdo das reunides
e para tomada de decisdes, tendo precipuamente alcance interno, por vezes
as regras regimentais repercutem em ambito externo, sobretudo no tocante a
tramitacido de recursos administrativos.

Tendo em vista que os regimentos sdo elaborados pelos proprios 6rgaos
colegiados cujo funcionamento disciplinam, o dirigente ou presidente do
6rgdo tem a atribuicédo de edita-lo, formalizando-o e publicando-o.

¢) Resolucdo — no ambito do Poder Executivo, é ato administrativo de
cardter normativo, editado por autoridade de alto escaldo (exemplo: Secre-
tario de Estado) ou por dirigente de 6rgdo colegiado (exemplo: resolucdo do
Presidente do Conselho Estadual de Educacdo), com o objetivo de fixar nor-
mas sobre matéria de competéncia do 6rgao. Por vezes, edita-se resolucio de
alcance individualizado.

A resolucdo nado pode contrariar a Constituicdo, a lei, o decreto regula-
mentar, o regimento (se for decorrente de decisao de 6rgao colegiado).

d) Deliberacdo — é ato administrativo normativo ou decisorio oriundo
de 6rgaos colegiados. De regra, a deliberacio de 6rgao colegiado dotada de
alcance genérico, com cardter normativo no tocante a competéncia do orgio
colegiado, formaliza-se mediante resolucdo baixada pelo presidente do 6rgao. Se
for dotada de alcance individualizado, expressa decisao do orgao colegiado
num caso especifico.

e) Portaria — é ato administrativo editado com finalidades e alcance diver-
sificados. No tocante a competéncia, de regra é editada por chefes ou dire-
tores de orgaos da Administracdo direta e dirigentes de autarquias. Em nivel
municipal, Prefeitos editam portarias. Quanto ao ambito de repercussio, tan-
to podem visar ao interno quanto ao externo, afetando administrados; tanto
podem conter disposi¢cdes genéricas quanto individualizadas. Comumente
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utiliza-se a portaria para nomeaco, designacdo, aposentadoria, promocao,
acesso, remocao, formacao de comissdes e grupos de trabalho, instauracio
de sindicancias e processos disciplinares. Por vezes, ha portaria editada por
varios dirigentes de 6rgaos a respeito de matéria de interesse comum — exem-
plo: portaria intersecretarial.

£) Instrucdo — € ato administrativo editado por superior hierarquico com
a finalidade de fixar diretrizes aos subordinados no tocante ao modo de rea-
lizacdo de servicos ou atividades. Na elaboracio doutrindria, a instrucio ¢
mencionada como ato administrativo que repercute somente no ambito inter-
no das reparti¢oes; mas no Brasil nem sempre a instrucio acarreta somente tal
efeito, e por vezes ¢ utilizada para decisoes de repercussio externa, sobretudo
nos 6rgaos que tratam de assuntos econdmicos e financeiros. Surge, por vezes,
a instruc¢do normativa, assim denominada por aplicar-se a todas as situacoes
que se enquadrarem futuramente nos seus preceitos.

g) Circular — é ato administrativo que expressa ordens ou diretrizes oriun-
das de superiores hierarquicos a determinadas categorias de subordinados —
exemplo: circular do Governador a todos os Secretarios de Estado. Na elabora-
¢ao doutrindria, a circular repercute somente em dmbito interno. No entanto,
no direito brasileiro por vezes se expedem circulares com alcance externo, em
especial em assuntos econdmico-financeiros ou tributdrios, como € o caso das
circulares do Banco Central.

h) Ordem de servico — ¢ ato administrativo pelo qual superior hierarquico
expede diretrizes para a realizacdo de servicos e atividades. Pela ordem de ser-
vico também se determina o inicio de execucdo de contratos administrativos.
Nao se deve confundir a ordem de servico, ato administrativo, com a ordem
de execucao de servico, um instrumento de formalizacdo contratual que pode
ser utilizado para ajustes nao decorrentes de concorréncia e tomada de precos,
segundo permite o art. 62 da Lei 8.666/93.

i) Despacho — € ato administrativo que expressa decisao tomada por
autoridade do Executivo. Quando a legislacdo nio determina outro modo de
expressio das decisdes, a autoridade emite despacho em pedidos, requeri-
mentos, recursos, tanto provenientes de particulares quanto de servidores e
chefias subordinadas. O despacho tanto pode referir-se a matéria de interesse
interno do servico quanto a matéria de repercussio externa; ou a assunto de
alcance geral e de alcance individual. A locugéo despacho normativo designa
a decisao cujo teor devera ser seguido em todos os casos iguais que vierem
a ocorrer.

j) Comunicado — ¢ ato administrativo pelo qual se divulgam decisdes,
informacdes, procedimentos, tanto para o publico em geral quanto para 0s
servidores — exemplo: comunicados do Banco Central sobre a taxa de juros a
longo prazo.

R N




ATO ADMINISTRATIVO 181

k) Alvard — € ato que formaliza o consentimento da Administracio para
o exercicio de atividades de particulares. Tais atividades, embora licitas, tém
sua realizacdo condicionada ao prévio juizo da Administracdo. O alvard é o
documento escrito que expressa a manifestacio concordante da autoridade
administrativa. Em geral, formaliza a licenca e a autorizacio — exemplo: alvard
de construcdo, alvara de localizacdo e funcionamento.

1) Certiddo — ¢ ato administrativo que reproduz fielmente atos ou fatos
registrados em processos, arquivos, cadastros, documentos existentes nos
oérgaos publicos. A certidio pode ser emitida mediante transcricio dos dados,
mediante copia xerografica autenticada e outras técnicas de reproducio. A
Constituicdo Federal, no art. 5.°, XXXIV, alinea b, assegura a obtencio de certi-
does em reparti¢oes publicas, para defesa de direitos e esclarecimento de situa-
¢oes de interesse pessoal. Inserido no titulo dos direitos e garantias fundamen-
tais, o citado preceito deve ser interpretado da maneira mais aberta possivel,
para que nao se criem restri¢des indevidas ao direito de obter certidao, tendo
em vista, sobretudo, o principio da publicidade que norteia as atividades de
todos 0s setores da Administragdo, direta e indireta. Desse modo, os termos
“reparti¢cdes publicas” hdo de ser entendidos como quaisquer 6rgaos ou enti-
dades publicas; a expressio “defesa de direitos” deve abranger os direitos indi-
viduais, coletivos e difusos.

m) Edital — é ato administrativo pelo qual a autoridade administrati-
va enuncia o inicio de um processo ou atividade, expondo as respectivas
normas disciplinadoras, ou pelo qual notifica ou convoca alguém quanto a
uma atividade ou decisdo — exemplo: edital de concurso ptblico; edital de
concorréncia publica; citacido por edital de indiciado em processo adminis-
trativo disciplinar.

n) Homologacdo — é ato administrativo pelo qual um 6rgio ou autoridade
administrativa de escaldo superior confirma decisio de 6rgio ou autoridade
de escaldo inferior. Conforme a legislacio que a prevé, a homologacio pode
incidir sobre aspectos de legalidade e mérito da decisio anterior ou somente
sobre aspectos de legalidade. A homologacao implica, portanto, a confirmacio
de decisdo anterior, podendo a autoridade ou 6rgao superior niao homologar,
significando nao confirmacéo da deciso. Descabe 4 autoridade homologadora
modificar a decisao que aprecia, devendo somente confirma-la ou ndo. Se uma
decisdo necessita ser homologada, s6 produzira efeito apés tal manifestacao
em sentido positivo, por exemplo: homologacio de concurso publico; homo-
logacdo na licitacao.

0) Parecer — € ato que veicula entendimento de 6rgios técnicos em geral
ou juridicos a respeito de questdes e davidas relacionados a respectiva drea de
atuacdo. Parecer é o vocabulo usado no ambito das atividades de consultoria
¢ assessoria juridica e, de modo geral, na esfera de 6rgdos de natureza técni-
ca. No caso de opinides de médicos, peritos em arquitetura, engenharia, por



182 DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

exemplo, por vezes se utiliza a palavra laudo, com efeitos similares aos dos
pareceres.

Na doutrina, de regra, o parecer € tipificado em facultativo e obrigatério.

Tratando-se de facultativo, a autoridade tem a possibilidade de solicitd-lo
ou nao; € desprovido de cardter vinculante; se for adotado e invocado como
fundamento de uma deciso, integra a motivacio.

O parecer obrigatorio é exigido, em geral, antes de se tomar a decisio.
Quanto aos efeitos sobre a decisao da autoridade, reparte-se em ndo vinculante
e vinculante. Nao sendo vinculante, a autoridade competente para a decisdo
poderd acolhé-lo ou nio; nio acolhendo, deve motivar a recusa ou, ainda, soli-
citar novo parecer. Sendo vinculante, a autoridade deve acata-lo e proferir a
decisao conforme o teor apresentado, na hipétese de pretender ainda ou dever
tomar a medida, podendo, também, pedir novo parecer,

Um exemplo se encontra na Lei 8.666/93 - licitacio e contratos — cujo
art. 38, paragrafo tinico, determina o exame e aprovacio das minutas de edital
de licitacao e dos contratos por assessor juridico da Administracio, o que leva
ao carater obrigatério e vinculante do parecer, no entendimento de majoritdria
doutrina. Pairam, no entanto, discussoes a respeito, inclusive quanto a nulida-
de ou validade da licitacio se estiver ausente essa manifestacio.

Questdo controvertida, envolvendo parecer juridico, com possibilidade
de estender-se a manifestacoes similares, diz respeito a responsabilizacdo do
seu emitente. O STE, no MS 24.631/DE Plendrio, julgado em 09.08.2007, DJ
31.01.2008, isentou de responsabilidade advogado publico em caso de parecer
nao vinculante, afirmando nao caber a responsabilizacio, salvo demonstracio
de culpa ou erro grosseiro. O Tribunal de Contas da Unido vem adotando o
entendimento no sentido da imposicio de sancio aos gestores e assessores
juridicos pelos pareceres que nio estejam fundamentados em razodvel inter-

pretacdo das normas e com grave ofensa a ordem juridica (TCU, Acérdao
2.189/2006, Plenario).

8.6.3 Critério da margem de escolha

Conforme a existéncia ou ndo de margem de escolha, os atos podem ser
discriciondrios e vinculados.

De inicio, deve-se notar que alguns autores negam a existéncia de atos
discriciondrios, havendo, no seu entendimento, somente poder discricionario,
pois nenhum ato administrativo pode ser assim considerado em sua integri-
dade. No entanto, expressiva doutrina pétria aceita os atos discriciondrios, em
virtude de implicarem margem de escolha, mesmo devendo ater-se as regras
de competéncia, forma e fim. J4 esta incorporada na terminologia do direi-
to administrativo brasileiro a mencio a atos administrativos discriciondrios e
atos administrativos vinculados.
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Assim, atos administrativos discriciondrios sao aqueles resultantes de algu-

ma escolha efetuada pela autoridade administrativa. A escolha pode implicar
em editar ou ndo editar, nesse ou naquele contetido, no momento de editar,
por exemplo. Evidente que a margem de escolha ndo significa liberdade abso-
Juta (v. item 6.5 do Capitulo 6 — Poder discriciondrio); o préprio contetdo tem
de ser consentido pelas normas do ordenamento; a autoridade deve ter com-
peténcia para editar; o fim deve ser o interesse ptblico. Exemplo: a nomeacao
para o cargo de Ministro de Estado, da competéncia exclusiva do Presidente
da Republica, € ato discriciondrio, pois a propria lei possibilita a escolha livre
do Presidente quanto a pessoa que ocupard o cargo.
Atos administrativos vinculados sio aqueles editados sem margem de esco-
Jha, pois a legislacdo ja predetermina o seu teor, se atendidas as especificacdes
ai fixadas. Exemplo: licenga para construir; matricula em escola publica; habi-
litacdo em licitacio.

8.6.4 Critério do ambito de repercussao

Sob tal critério, distinguem-se os atos administrativos externos, cujos efei-
tos repercutem nos particulares, e os atos administrativos internos, cujos efeitos
dizem respeito somente ao ambito das reparti¢des. Exemplo de ato administra-
tivo externo: decreto que disciplina a coleta do lixo; exemplo de ato adminis-
trativo interno: portaria que institui comissao de servidores para fixar critérios
de avaliacdo de desempenho de servidores. Deve-se observar que as fronteiras
entre atos internos e externos nem sempre se apresentam claras. Como jd se
notou, muitos atos administrativos que a doutrina classicamente aponta como
atos internos contém medidas de repercussdo externa, sobretudo no ambito
economico-financeiro e tributdrio; por outro lado, com a crescente aproxima-
cdo entre Administracdo e administrados e com a exigéncia de transparéncia
nas atuacdes administrativas, muitos atos tidos como internos podem acarre-
tar efeitos sobre a comunidade.

Reveste-se de importancia essa distin¢do no tocante a publicidade dos
atos externos. Repercutindo na comunidade, devem necessariamente ser
publicados em jornal oficial, 6rgdo de divulgagdo oficial ou afixados, para
que tenham eficdcia. Sendo de repercussdo precipuamente interna, serao
divulgados pelos meios internos pertinentes, como carga, malotes ou mesmo
pelo jornal oficial.

8.6.5 Critério dos destinatarios

Se 0 ato administrativo visa a destinatdrios determinados, é denominado
individual ou especial, mesmo dizendo respeito a varios sujeitos, desde que
determinados; por exemplo: nomeagio de uma pessoa para um cargo publico;
designacidc de cinco pessoas para formar uma comissao. Se o ato adminis-
trativo visa a qualquer um cuja situacido se enquadre em seus preceitos, nao
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objetivando destinatario determinado, recebe o nome de ato geral — exemplo:
decreto que disciplina a coleta do lixo domiciliar.

8.6.6 Critério do ndmero de manifestagées para a formacdo do ato

Sob tal aspecto, alguns autores mencionam os atos simples, compostos e
complexos. Parece preferivel indicar os atos unipessoais e pluripessodais.

Os primeiros resultam de decisio de uma sé autoridade, de regra titular
de um 6rgao, exemplo: decreto de utilidade publica para fins de desapro-
priac¢do.

Os atos pluripessoais decorrem de decisdo que envolve a manifestacio de
vdrias pessoas, como integrantes de 6rgaos. Os atos pluripessoais repartem-se,
por sua vez, em atos colegiais e atos complexos.

Os atos colegiais resultam de decisdes tomadas por 6rgaos colegiados,
integrados por muitas pessoas; tais decisoes dependem da reuniio de um
numero de manifestacdes em sentido idéntico; por isso, nos regimentos dos
6rgaos colegiados se estabelecem normas sobre quorum, ou seja, o niimero
minimo de manifestacoes para se chegar a essa ou a aquela decisio; o ato
decorrente de decisdo de 6rgéo colegiado surge como ato administrativo do
orgao colegiado, nao como ato deste integrante ou ato de seu presidente;
ha um tunico 6rgio, o ato é um s6, mas para sua formacdo foi necessdrio
o encontro de um nimero minimo de manifestacoes dos integrantes desse
0rgao, no mesmo sentido.

Os atos complexos envolvem necessariamente a manifestacio de mais de
um 61gao, poder ou ente. Exemplo: nomeacio de Ministro do Supremo Tri-
bunal Federal, emitida pelo Presidente da Republica, depois que o Senado
aprovou o nome indicado. Nao se deve confundir ato complexo com processo
administrativo, matéria essa objeto do proximo capitulo.

8.7 Legalidade e mérito do ato administrativo

No estudo do ato administrativo devem ser mencionados os aspectos de
legalidade e mérito. A legalidade do ato administrativo diz respeito, em sintese,
a sua conformacao as normas do ordenamento. A margem livre sobre a qual
incide a escolha inerente a discricionariedade corresponde ao aspecto de méri-
to do ato administrativo. Tal aspecto expressa o juizo de conveniéncia e opor-
tunidade da escolha, no atendimento do interesse publico, juizo esse efetuado
pela autoridade a qual se conferiu o poder discriciondrio.

O contraponto entre os aspectos de legalidade e mérito do ato adminis-
trativo aparece, sobretudo, no tema do controle jurisdicional da Administra-
¢do, ao se discutir o alcance desse controle. Menciona-se classicamente que
a0 Judicidrio descabe o exame do mérito dos atos administrativos. Em obras
contemporaneas sobre poder discriciondrio, aponta-se a tendéncia a conside-
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rar que o contraponto legalidade-mérito encontra-se atenuado no momento
presente, pela amplitude dos parametros do exercicio do poder discricionario
e pela consideracao de bases mais amplas da legalidade (v. itens 6.5.4 ¢ 6.5.7
do Capitulo 6).

8.8 Ato de governo

No exame do ato administrativo merece referéncia o tema do ato de
governo, estudado muitas vezes sob o nome de ato politico. A Constituicio
de 1988 emprega a locucio “ato de governo” na alinea ¢ do inc. 111 do art.
102. Trata-se de ato emanado da autoridade ou 6rgao mais elevado do Poder
Executivo, em especial no relacionamento com outros poderes, comt outros
Estados, com organismos internacionais ou na tomada de decisées de alto
relevo politico.

Vdrias teorias surgiram para justificar e caracterizar o ato de governo,
havendo tanto o entendimento que lhe confere identidade auténoma, como
quarta espécie, além do ato administrativo, da lei e da sentenca, como o enten-
dimento que nega sua existéncia.

Melhor parece considera-lo inserido no género ato administrativo, dota-
do de predominante aspecto politico, vista a funcéo governamental desempe-
nhada pela Chefia do Executivo. E ato que expressa a funcao governamental,
que € precipuamente politica, por referir-se as diretrizes amplas para a vida
da coletividade. Dentre suas caracteristicas estdo: a) provém da autoridade ou
6rgao mais elevado do Executivo, como Presidente da Republica, Governador,
Prefeito; b) diz respeito, sobretudo, ao relacionamento com outros poderes
(Legislativo e Judicidrio), com outros paises ou com organismos internacio-
nais; c) refere-se a decisdes de alto relevo para o Pais, o Estado-membro ou o
Municipio.

Exemplos de atos de governo no direito patrio: apresentacdo ou retirada
de projeto de lei pelo Chefe do Executivo; sancio, promulgacao e publicacio
de leis; veto a projetos de lei; convocacio de sessio extraordindria do Legisla-
tivo; decretacdo de intervencio federal; declaracio de guerra; decretacdo total
ou parcial de mobiliza¢do nacional; celebragio da paz.

Com frequéncia o ato de governo vem estudado sob o angulo do controle
Jurisdicional da Administragdo, visto haver uma afirmacio tradicional de que
tal ato fugiria desse controle. Na realidade atual, tal chavao nio se sustenta,
como sera mais bem explicitado no capitulo sobre controle da Administra-
¢do, inclusive por for¢a do inc. XXXV do art. 5.° da CE segundo o qual “a lei
Nnao excluird da apreciacio do Poder Judicidrio lesio ou ameaca a direito”.
Firmou-se no direito patrio a orientacio no sentido da admissibilidade da

apreciacdo jurisdicional do ato de governo se deste decorrer lesio ou ameaca
a direito.
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8.9 “Nao ato”: siléncio, omissao
4

O termo ndo ato significa as situacdes em que a Administracao deixa de
tomar decisoes ou de editar ato, configurando o que se denomina, comu-
mente, omissdo, siléncio ou inércia da Administracdo. Sao hipoteses em que a
Administracdo deveria editar um ato administrativo, no entanto mantém-se
inerte. Muito frequentes sdo os casos em que requerimentos ou recursos for-
mulados por particulares ou servidores nao recebem resposta alguma. Mesmo
havendo previsao legal de prazos para resposta, nio sao atendidos. Deve-se
lembrar que, tratando-se de exercicio do direito de peticdo, com base no art.
5.9, XXX1V, a, da CE niao pode a autoridade deixar de pronunciar-se sobre a
solicitacdo, pois o direito de peticao inclui o dever, por parte da autoridade,
de responder.

As vezes as normas atribuem efeitos 4 omissdo ou siléncio administrati-
vos; em geral lhe é dado sentido de negacao do solicitado; em alguns casos,
a norma lhe confere sentido de acolhimento. De regra, inexiste consequéncia
sancionadora ao siléncio da autoridade. Se a omissao ferir direitos ou causar
danos, pode ser utilizado o instrumental atinente, conforme o caso, que o
ordenamento prevé, para suscitar a tutela do Judicidrio.

8.10 Defeitos do ato administrativo

Defeitos ou vicios do ato administrativo sdo expressdes utilizadas pela
doutrina para designar ilegalidades que afetam cada um dos seus elementos. A
base legal da caracterizacio de tais defeitos encontra-se no paragrafo anico do
art. 2.° da Lei 4.717/65 — Lei da Acédo Popular.

8.10.1 Incompeténcia

Conforme a alinea a do citado dispositivo, “a incompeténcia fica carac-
terizada quando o ato ndo se incluir nas atribuicdes legais do agente que 0
praticou”.

Em geral, no ambito da incompeténcia ocorrem as seguintes situagoes:
a) o agente ¢ destitulado, ou seja, nao detém habilitacdo legal alguma para
tomar a decisao; tal situacdo pode decorrer de usurpacio de cargo ou fungao,
configurada no ordenamento patrio como crime (Codigo Penal, art. 328); ou
pode decorrer de exercicio de fato, também denominado fun¢do de fato; nesta
hipétese, o agente, ao desenvolver atividades, sem estar titulado para tal,
aparenta deter essa habilitacdo, por exemplo: chefe substituto que exerceu
funcoes além do prazo fixado; pessoa nomeada que iniciou exercicio antes
de esgotadas as demais fases de preenchimento do cargo; de regra, no caso
de exercicio de fato sdo considerados validos os atos praticados, com base na
“aparéncia” de titulacdo legal e na preservacido de direitos de terceiros de
boa-fé; b) agente dotado de atribuicado legal, mas que, em determinada hipo-
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tese, a extrapola, indo além das atribuic¢oes legais conferidas, ocorrendo ai o
chamado excesso de poder.

8.10.2 llegalidade do objeto

Refere-se primordialmente aos casos em que o resultado pretendido pelo
ato importa violacdo da Constituicao, da lei ou de outro preceito. Exemplo:
um decreto que declara de utilidade publica de imével a ser desapropriado
para ser doado a clube esportivo, pois tal caso de desapropriagao nao vem pre-
visto na lei, sendo, portanto, vedado; um ato que nomeia para cargo publico
pessoa sem a habilitacdo profissional exigida em lei. A Lei 4.717/65, no seu art.
2.°, parédgrafo tnico, alinea ¢, menciona a ilegalidade do objeto.

8.10.3 Defeito de forma

“Consiste na omissdo ou na observancia incompleta ou irregular de for-
malidades indispensaveis a existéncia ou seriedade do ato” (alinea b do dispo-
sitivo supra). Trata-se de vicio que atinge aspectos relativos a exteriorizacdo
do ato, implicando uma gradacdo conforme o seu cardter essencial ou nio.
Em certos casos o vicio pode ser corrigido depois da edi¢cdo do ato, como,
por exemplo, a auséncia de assinatura, nio conduzindo necessariamente ao
desfazimento do ato.

Dentre os defeitos de forma incluem-se aqueles atinentes a motivacdo do
ato administrativo. A motivagio, jd se disse, consiste na enunciacdo dos moti-
vos que levaram a edicdo do ato, referindo-se, portanto, a sua exteriorizacio.

Havendo exigéncia de motivacdo, a sua falta representa defeito substan-
cial de forma, que acarreta nulidade do ato — assim, por exemplo, se a norma
exige parecer circunstanciado referente a uma decisdo, sua auséncia acarreta
nulidade da mesma. Equivale a falta de motivacio a sua insuficiéncia ou inin-
teligibilidade, que tornem nebulosa a compreensio da justificativa do ato. Por
outro lado, os vicios de motivacao podem ser sintomadticos de vicios quanto
ao objeto e ao fim do ato administrativo (cf. Antonio Carlos de Araujo Cintra,
Motivo e motivacdo do ato administrativo, 1979).

8.10.4 Defeito de motivo

A alinea d do supracitado dispositivo discrimina, traz diretrizes apro-
ximativas a respeito desse vicio, denominando-o inexisténcia de motivos:
verifica-se “quando a matéria de fato ou de direito, em que se fundamenta o

ato, € materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao resultado
obtido”.

Na esteira do entendimento de Aratdjo Cintra, na obra citada, o legislador
contemplou ai trés modalidades de defeitos de motivos: a) inexisténcia atual
de norma juridica embasadora do ato, por exemplo, o ato fundamentou-se
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em norma revogada; b) inexisténcia do fato que levaria a edicao do ato, por
exemplo: funciondrio demitido por abandono de cargo, mas que falecera, sem
ter havido comunicacdo a Administracio; transferéncia de servidor por neces-
sidade de servico, mas sem que exista, na realidade, tal fato; ¢) inadequacio
entre os fatos e o direito, sobretudo quando os fatos nio se enquadram na
hipotese normativa. Pode-se cogitar ainda da modalidade em que se verifique
contradicdo ou incongruéncia entre os motivos invocados e a decisio.

8.10.5 Defeito do fim

O defeito de fim, denominado desvio de poder ou desvio de finalidade, veri-
fica-se “quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto,
explicita ou implicitamente, na regra de competéncia” (alinea e do citado dis-
positivo).

A teoria do desvio de poder, de origem francesa, representou importante
passo no sentido de direcionar o exercicio do poder discriciondrio aos fins de
interesse publico, explicitos ou implicitos, em razdo dos quais esse poder foi
conferido a0 agente administrativo. Os poderes atribuidos aos agentes visam
ao atendimento do interesse puiblico pertinente 4 matéria em que esses agen-
tes atuam. Nao se destinam tais poderes a satisfacio de interesses pessoais, de
grupos, de partidos, nem sao instrumentos de represalia, vinganca ou favore-
cimento proprio ou alheio. Exemplo: usar o poder de expropriar em represalia
a declaracoes formuladas na imprensa por um administrado.

A existéncia de desvio de poder ou de finalidade no ato administrativo
nem sempre € de facil comprovacdo. No exemplo acima, as declaracoes na
imprensa escrita fornecem um dado que pode levar a comprovacio do des-
vio de poder. A dificuldade na prova do desvio de poder ou de finalidade
levou a doutrina e a jurisprudéncia pétrias a mencionar os chamados indicios
denunciadores do desvio de poder, que sdo alguns dados que permitem con-
cluir pela ocorréncia dessa ilegalidade, tais como: contradicio entre fatos
invocados a titulo de motivo e o conteudo do ato; desproporcio entre meios
e fins; contradicdo entre os motivos expostos; ocultacdo de fatos relativos a
situacao etc.

8.11 Desfazimento do ato administrativo

Os defeitos encontrados no ato administrativo podem levar a sua retirada
do mundo juridico, havendo, ainda, possibilidade de ser desfeito por outras
raz0es, COmo se vera.

Se o ato administrativo deve ingressar no mundo juridico sob o impulso
da lei para produzir efeitos vélidos, que vio repercutir sobre os administra-
dos e sobre a propria Administracio, é evidente que também sob a égide da
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Jei e de outros preceitos, mesmo ndo escritos, tal ato possa ser desfeito. Esse
desfazimento igualmente afeta administrados e Administracio.

8.11.1 A questao das nulidades em matéria de ato administrativo

Tema preliminar ao estudo do desfazimento do ato administrativo refere-
-se ao tratamento conferido a questdo das nulidades.

Um ponto de controvérsia diz respeito a aplicacdo, ao ambito do direi-
to administrativo, do tratamento conferido pelo Codigo Civil as nulidades
do negocio juridico. Segundo esse tratamento, distinguem-se os atos nulos e

os atos anuldveis, a tais correspondendo, respectivamente, a consequéncia da
nulidade e da anulabilidade.

Os arts. 166 e 167 do Codigo Civil arrolam os casos de negécio juridico
nulo. Segundo a doutrina civilista, os negdcios juridicos nulos sdo aqueles pra-
ticados com infracdo de norma legal de ordem publica ou de normas impe-
rativas. Dai decorre a nulidade, com as seguintes caracteristicas: ¢ absoluta,
insuscetivel de sanar, pode ser invocada pelo Ministério Publico, por qual-
quer interessado, devendo ser pronunciada pelo juiz, ndo lhe sendo permitido
supri-la.

O art. 171 elenca dois casos de negdcio juridico anuldvel, atinentes a inca-
pacidade relativa do agente e a vicio resultante de erro, dolo, coacio, lesio,
estado de perigo ou fraude contra credores. Os casos de atos anuldveis se redu-
zem, portanto, a incapacidade relativa do agente e aos vicios do consentimen-
to. Para a doutrina civilista, os atos anuldveis expressam o objetivo de prote-
¢do a pessoas. Dai decorre a anulabilidade, com as caracteristicas seguintes: é
relativa, suscetivel de ser sanada, por confirmacdo das partes, s6 podendo ser
alegada pelos interessados.

Como se pode depreender, o tratamento das nulidades no direito civil
separa os defeitos referentes a normas imperativas e os defeitos decorrentes de
normas protetoras de interesses de pessoas. E leva em conta as consequéncias
de tais defeitos nas acées civis.

No direito administrativo essa diferenca néo se sustenta, pois todas as nor-
mas sdo, em principio, de ordem publica e todos os atos administrativos sdo
editados para atendimento do interesse publico. Mesmo na esteira da moderna
tendéncia de se buscar a conciliacdo de todos os interesses envolvidos numa
questdo, até interesses privados, o interesse ptblico ha de prevalecer. Como
bem nota Diogo de Figueiredo Moreira Neto, “ndo se aplica o instituto civil
da anulabilidade. Esta modalidade, de nulidade relativa, tem cabimento nos
ramos privados do direito porque consulta aos interesses individuais disponi-
veis, quanto a manutencao ou desfazimento de um ato; o ato administrativo,
distintamente, ndo pode ter sua validade ou invalidade pendente de interesses
privados” (Curso de direito administrativo, 15. ed., 2009, p. 232).
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Por outro lado, os defeitos dos atos anuldveis, segundo o Cédigo Civil,
dizem respeito a incapacidade relativa do agente e aos vicios do consentimen-
to. Bem pondera Diogo de Figueiredo Moreira Neto que “a incapacidade civil
do agente ndo repercute diretamente sobre o ato administrativo; serd neces-
sario que a Administracao avalie essa repercussao, tendo em vista se o ato
alcan¢ou ou nio a finalidade legal para a qual foi previsto. Supondo — exem-
plificando — que um agente lavrasse, moralmente coagido, um auto de infracio
contra um particular, a Administracao poderia anula-lo se encontrasse defeito
na sua motivacdo; na hipotese nao se estaria considerando o vicio na vontade

do agente, mas o vicio no elemento motivo do ato administrativo” (op. cit., p.
230-231).

A possibilidade de se cogitar de atos anuldveis no ambito administrativo
encontrava embasamento no art. 3.° da Lei 4.717/65 — Lei da Ac¢ao Popular,
que taxava de atos anulaveis os lesivos ao patrimdnio de pessoas de direito
publico ou privado ou das entidades mencionadas no art. 1.°, cujos vicios
nao se compreendessem nas especificacoes do art. 2.° (incompeténcia, vicio
de forma, ilegalidade do objeto, inexisténcia dos motivos, desvio de finalida-
de). Tal possibilidade hoje nao mais subsiste, pois a Constituicao de 1988, ao
prever a acao popular, no inc. LXXIII do art. 5.°, utiliza o vocdbulo “anular”,
nos seguintes termos: “qualquer cidadao é parte legitima para propor acdo
popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de
que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao
patrimonio histérico e cultural (...)”.

Por todas as razdes acima apontadas e levando em conta, ainda, a grande
relevancia do principio da legalidade no direito administrativo, parece ina-
plicdvel, nesse ambito, a teoria das nulidades tal como vigora no direito civil.
Assim sendo, se o0 ato administrativo contém defeitos, desatendendo aos pre-
ceitos do ordenamento, é nulo, em principio. A permanéncia do ato adminis-
trativo eivado de ilegalidade tal como foi editado ou mediante ratificacdo ou
convalidacdo dependera da natureza do vicio, do confronto do principio da
legalidade e de outros preceitos do ordenamento (por exemplo: seguranca €
certeza das relacoes juridicas, consolidacio de situagdes), do sopesamento das
circunstancias envolvendo o caso, da finalidade pretendida pela norma lesada.
Em muitos casos a propria norma prevé a consequéncia da inobservancia dos
seus dispositivos, por exemplo: leis editadas para disciplinar cada elei¢ao con-
sideram nulos atos que desatendam a proibicdo de nomear, remover, transferir,
exonerar servidores no periodo que especificam. Por vezes se trata de mera
irregularidade, como falta de assinatura ou data em determinado despacho;
que a autoridade pode suprir de imedjiato.

Deve-se observar que nem sempre afirmacées validas para o direito pri-
vado ou demais ramos do direito podem prevalecer no direito administrativo
em matéria de nulidades; assim, é muito comum a invocacio do brocardo
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francés pas de nullité sans grief, que significa nio se poder invocar nulida-
de se ndo houver prejuizo. Muitas vezes as normas de direito publico visam
a0 atendimento da moralidade administrativa e de outros valores norteadores
do ordenamento: embora a ilegalidade nao acarrete prejuizo direto a pessoas,
pode representar lesdo a valores indisponiveis que a legislacdo administrativa
quer preservar.

8.11.2 Os principais meios de desfazimento

Firmou-se no direito brasileiro, por elaboracio jurisprudencial e doutri-
ndria, entendimento segundo o qual dois sdo os principais meios de desfa-
zer um ato administrativo, para que deixe de produzir efeitos: a anulacdo e a
revogacdo. Sdo as figuras juridicas mais utilizadas, revestindo-se de ‘a{cepgéo
especiﬁca no ambito do direito administrativo, que nio se confunde com o
significado que tais palavras possam ter em outros ramos do direito ou demais
temas juridicos.

A anulacdo e a revogacdo, editadas por autoridade publica, apresentam-se
como atos administrativos que desfazem atos administrativos editados ante-
riormente.

No direito administrativo brasileiro, a diferenca entre as duas figuras ¢é
fixada pela conjugacdo de trés critérios. Conforme o critério objetivo ou do
fundamento, a anulacdo ocorre por razdes de ilegalidade, enquanto a revogacdo
se baseia em motivos de mérito, atinente, portanto, a conveniéncia e oportu-
nidade. Segundo o critério do poder competente, também denominado crité-
rio subjetivo, a anulag¢do consiste na supressio do ato administrativo ou pela
propria Administracao ou determinada pelo Poder Judicidrio; a revogacdo é o
desfazimento do ato administrativo efetuado pela propria Administragdo. Sob
o angulo do momento dos efeitos, a anulacdo elimina o ato administrativo com
efeitos ex tunc, ou seja, com efeitos pretéritos; a revogacido produz efeitos ex
nunc, ou seja, efeitos futuros.

A confusdo terminoldgica entre anulacido e revogacdo, que transpare-
cia em antigos julgados dos tribunais patrios, ndo mais pode ocorrer ante a
Sumula 473 do STE, que distingue as duas figuras, nos seguintes termos: “A
administracdo pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
os tornam 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 apreciacio judicial”.

8.11.3 Anulacao do ato administrativo

A anulacdo consiste no desfazimento do ato administrativo, por motivo
de ilegalidade, efetuada pelo préprio Poder que o editou ou determinada pelo
Poder Judiciario.
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O poder, de que ¢ dotado o Judicidrio, de anular ato administrativo dis-
cordante de preceito do ordenamento justifica-se pela propria raziao de ser
desse 6rgao e pela natureza de suas fungdes. O inc. XXXV do art. 5.° da CF
afirma que a lei nao excluira da apreciacdo do Poder Judicidrio lesio ou amea-
ca a direito. A apreciacao jurisdicional abrange também os atos e decisdes da
Administracao, como um dos postulados do Estado de direito. A anulacio
determinada pelo Judicidrio depende de provocacio (nio existe jurisdicio
sem autor), mediante ajuizamento de acio pertinente.

A anulagdo efetuada pela propria Administracdo, sob forma de um ato
administrativo que desfaz outro, emergiu nos primérdios do século XX, ins-
tituida pela jurisprudéncia do Conselho de Estado francés. Até o comeco
do século XX, o dogma do direito adquirido impedia o desfazimento pela
propria Administracao; aos poucos, foi parecendo estranho recusar 2 Admi-
nistracdo a faculdade de eliminar ato administrativo eivado de ilegalidade
tal que o destinava irremediavelmente a censura do juiz; em 1912, no caso
Blanc, manifestou-se, pela primeira vez, a ideia de que atenderia a raciona-
lidade e a busca de eficiéncia administrativa permitir ao autor do ato ilegal
antecipar-se a decisdo do juiz, eliminando uma ilegalidade. No direito bra-
sileiro foi igualmente reconhecida 2 Administracdo a faculdade de anular
0s atos eivados de ilegalidade. Em memordvel acérdio proferido em 1943,
o STF considerou conveniente admitir o poder de anulacao da autorida-
de administrativa quando o ato se apresentasse com ilegalidade; discutia-
-Se, no caso concreto, a validade ou invalidade de ato de autoridade federal
que determinou, ex officio, o cancelamento do registro de diploma de dois
médicos, a vista de irregularidades no curriculo escolar; em primeiro grau
houvera sentenca que negara possibilidade de anulacio sem prévio processo
jurisdicional intentado pela Administracio; a Unido recorreu e o STF refor-
mou a sentenca para afirmar a validade da anulacio pela propria Administra-
¢do, sem prévio assentimento do Judiciario (cf. RDA, v. I, fasc. I, jan. 1945,
p- 174-187). Dai em diante, outros julgados do STF reiteraram o entendi-
mento, culminando com a formulacio da Sumula 473 que, explicitamente,
reconhece a Administra¢do o poder anulatério.

A anulacéo efetuada pela propria Administracido ocorre de oficio ou por
provocagdo. No primeiro caso, a Administracdo, por si prépria, verificou a
existéncia de ilegalidade e providenciou o desfazimento do ato, com base,
sobretudo, no principio da autotutela administrativa. No segundo caso, a ile-
galidade foi apontada em requerimentos ou recursos administrativos contra
decisdes da Administracio.

Discute-se, no tema, se a Administracido tem o dever ou a mera facul-
dade de anular. De regra, a Administracio tem o dever de anular ato dotado
de ilegalidade, justamente porque suas atividades sio norteadas pelo princi-
pio da legalidade. Embora o poder e o dever de anular permanecam plenos
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para qualquer ato eivado de ilegalidade, é possivel que, em determinadas
circunstancias e ante a pequena gravidade do vicio, a autoridade adminis-
trativa deixe de exercé-los, em beneficio do interesse publico, para que as
consequéncias do desfazimento em si e sua repercussio nio acarretem maior
prejuizo que a subsisténcia do ato; em tais casos, a autoridade devera sopesar
as circunstancias e as repercussdes, até mesmo sociais, do desfazimento no
caso concreto, para decidir se o efetua ou se mantém o ato. Por vezes sur-
gem casos de atos que produziram efeitos irretrataveis que tornariam indcua
eventual anulacio.

Em matéria de anulacdo, também aflora o problema do prazo de que dis-
poe o poder publico para anular seus atos. No direito patrio, por muito tempo
prevaleceu o entendimento no sentido da possibilidade de anular ato admi-
nistrativo ilegal em qualquer época. Hoje se encontram leis que fixam limites
temporais ao poder de anular, em virtude, sobretudo, do principio da seguran-
cajuridica. Por exemplo: a Lei 9.784, de 29.01.1999 — processo administrativo
federal —, no art. 54, fixa o prazo de cinco anos, contados da data em que foram
praticados, para a Administracao anular atos administrativos que produziram
efeitos favordveis aos destinatarios, salvo comprovada ma-fé; a Lei paulista
10.177, de 30.12.1998, art. 10, I, prevé o prazo de dez anos, contados da sua
producao, para a anulacdo de atos validos.

E possivel, ainda, que o longo fluir do tempo sacramente efeitos, gerando
situagOes consolidadas; em tais casos, varios preceitos juridicos podem res-
paldar a manutencéo do ato, a ser decidida caso a caso, ante as circunstancias
que envolvem cada um: seguranca e certeza das relagdes juridicas, boa-fé de
terceiros, auséncia de dolo do interessado.

A anulacdo efetuada por agente administrativo ou pronunciada pelo Judi-
cidrio produz efeitos ex tunc, isto €, efeitos retroativos, que se projetam do
passado ao presente. Tal efeito ocorre porque, se a ilegalidade afeta o ato desde
sua origem, logicamente a declaracéo de nulidade deve atingi-lo no momento
em que entrou no mundo juridico, para suprimi-lo a partir dai.

A retroatividade da anulacdo, atingindo ato administrativo precedente,
pode ter fun¢do destrutiva ou construtiva. A retroacdo destrutiva suprime o
ato administrativo, acarretando a perda de eventuais faculdades ou vantagens
nele fundamentadas; por exemplo: anulacao de alvard de construcdo; anulacio
de ato de promocgao. A eficdcia construtiva acarreta nio s6 a eliminacio do ato
defeituoso, mas também a edicao de outros atos, a fim de colocar a situacio
no estado em que estaria no presente se a ilegalidade nio tivesse existido no
passado, exemplo: anulacao de ato que indeferiu inscricio em concurso publi-
co. O desfazimento do ato significa, em geral, o direito a decisdo em sentido
contrario.

Embora a Samula 473 do STF afirme que de atos ilegais nao se originam
direitos, ¢ possivel haver casos de efeitos que se exauriram de pronto ou se
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tornaram irretrataveis, ou se consolidaram por longo tempo, inviabilizando o
retorno a situacao anterior.

8.11.4 Revogacao do ato administrativo

Nesse ambito, revogacdo é ato editado pela propria Administracao para
suprimir ato administrativo anterior, por razdes de mérito, ou seja, por razoes
de conveniéncia e oportunidade no atendimento do interesse publico. Tendo
em vista que a revogacdo se fundamenta em razdes de mérito, descabe ao
Poder Judicidrio edita-la, pois sua apreciacédo se cinge a aspectos de legalidade
do ato administrativo.

O poder de revogar, de que é dotada a Administracdo, baseia-se na sua
competéncia para avaliar o interesse publico ou ponderar os interesses pre-
sentes numa determinada situacdo. A prépria autoridade pode, assim, de
modo espontianeo ou por provocacao, reavaliar os aspectos de conveniéncia
e oportunidade de uma decisdo e concluir pelo seu desfazimento. Varios
fatores podem levar a revogacdo: mudanca de circunstancias, advento de
novos fatos, reagao contraria da populagido, engano inicial na apreciacao dos
fatos. -

Segundo Alessi (La revoca degli atti amministrativi, p. 83), o poder de
revogar encontra fundamento juridico na normal competéncia de agir da
autoridade administrativa. Dai derivam algumas caracteristicas desse poder de
revogar: irrenunciabilidade, intransmissibilidade, imprescritibilidade (donde
a impossibilidade de fixacao de prazo para revogacio de ato administrativo),
discricionariedade.

Como todo ato administrativo, o ato de revogar deve atender as normas
de competéncia. De modo geral, é pacifica a afirmacdo de que a toda faculdade
positiva de editar um ato corresponde o poder de revoga-lo, sempre que per-
maneca o poder de decidir na matéria a qual o ato se refere.

No tema, questiona-se a respeito da competéncia do superior hierdrquico
revogar ato editado por subordinado. Numa estrutura hierarquizada, de regra,
o superior detém poder de modificar ou suprimir decisdes dos subordinados,
inclusive revogar. O desfazimento efetua-se de oficio ou em virtude de reque-
rimento ou recurso dirigido ao superior. No entanto, se a norma conferir a
autoridade subordinada competéncia exclusiva para editar o ato, descaberd a
autoridade superior revoga-lo.

Outro aspecto suscitado diz respeito a predomindncia, como regra, da
revogabilidade ou da irrevogabilidade do ato administrativo. Em favor da irre-
vogabilidade argumenta-se que a revogabilidade estimularia a irreflexio e a
descontinuidade das decisdes; o poder de revogar s6 seria admitido quando
encontrasse fundamento explicito ou implicito na norma juridica. No sentido
da revogabilidade, entendimento que predomina no Brasil, argumenta-se que

-
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a Administracio tem o dever de adaptar sua atividade a exigéncias atuais do
interesse publico, e um dos meios para tal ¢ a revogacao do ato administrativo.
Se predomina a revogabilidade, nio quer dizer que o poder de revogar seja
ilimitado.

E ponto pacifico na doutrina e na jurisprudéncia que nao pode ser revo-
gado unilateralmente ato do qual resultaram direitos adquiridos (Stumula
473). Em esséncia, direito adquirido ¢ aquele que, originado legalmente, jase
incorporou ao patrimonio do interessado, ou que em determinado momen-
to tinha todos os requisitos para exercer-se e nio se exerceu, advindo o ato
revogatorio.

O poder de revogar encontra limite no tocante aos atos vinculados, edi-
tados na conformidade de requisitos e condicdes, prefixados na norma, e
atendidos pelo interessado. Em tais atos, como se viu, inexiste margem de
escolha com base em conveniéncia e oportunidade (mérito) que possa levar
ao desfazimento com base em conveniéncia e oportunidade. E o caso das
licencas.

Se a Administracdo revogar ato de que decorreu direito, caberd o paga-
mento de indenizacdo pelos danos causados.

Os efeitos da revogacio operam a partir do presente, porque desfazem
atos dotados de legalidade, ou seja, operam ex nunc. O ato de revogacio é
irretroativo, pois incide sobre ato legal, que produziu efeitos validos — assim,
4 Ievogacao nao atinge efeitos ja produzidos pelo ato revogado, cessando os
efeitos deste para o futuro,

8.11.5 Cassacido

De uso pouco frequente, a cassacdo é ato administrativo que também des-
faz outro. O fundamento da cassacio nio se encontra na ilegalidade do ato
anterior, nem em razdes de mérito: o fundamento reside no descumprimento
posterior, por parte do interessado, de exigencias legais relativas a situacio
objeto do ato. Assim, a cassacio de licenca para construir pode fundamen-
tar-se no descumprimento do projeto. No regime disciplinar de servidores, a
cassacao de aposentadoria ou disponibilidade figura como pena aplicada ao
inativo que houver praticado, na atividade, falta punivel com a demissio, con-
forme preve o art. 134 da Lei 8.112/90 — regime juridico dos servidores publi-
cos civis da Unido.

8.12 Preservacio do ato administrativo

Algumas figuras juridicas expressam a manutenc¢do do ato administrati-
vo, embora dotado de ilegalidade. Aparecem englobadas na rubrica instituto da
sanatoria. Tém por objetivo a preservacio do ato editado, por razoes diversas,
conforme o caso. Em geral depende de avaliacio ou ponderacio, confron-



196 DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

tando-se as consequéncias do desfazimento e da manutencao em termos de
interesse publico, custos e beneficios, boa-fé de quem se beneficiaria com a
permanéncia do ato, auséncia de impedimento legal, auséncia de prejuizo a
terceiros, dentre outros. Serdo enunciadas, de modo breve, as mais frequentes.

8.12.1 Convalidacao

E o ato administrativo que efetua a supressio de defeito de ato anterior-
mente editado, para manté-lo no mundo juridico, retroagindo seus efeitos a
partir da edicdo do primeiro. A Lei 9.784/99 — processo administrativo federal,
prevé a convalidacdo no art. 55, da forma seguinte: “Em decisdo na qual se evi-
dencie nio acarretarem lesio ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, os
atos que apresentarem defeitos sanaveis poderio ser convalidados pela propria
Administracio”.

8.12.2 Ratificacao

E o ato que expurga ou corrige um defeito relativo a competencia, detec-
tado em ato antes emitido, declarando sua validade desde o momento em que
foi editado. Nao podem ser ratificados os atos de competéncia exclusiva de
autoridades assim indicados na Constituiciao Federal e na legislacao infracons-
titucional; nem os atos de competéncia exclusiva quanto a matéria. Por vezes
se usa, em publicacoes oficiais, o termo retirratificacao, no sentido de retifica-
cao (correcdo) e manutencao.

8.12.3 Conversao

E o ato editado com aproveitamento de elementos validos de um primiti-
vo ato ilegal, para a mesma finalidade deste, com retroacio dos seus efeitos ao
momento da edi¢do do ato original.
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