RESUMO EXPANDIDO

DIREITO ADMINISTRATIVO — ATO ADMINISTRATIVO

1. Ato Administrativo

Os atos administrativos sdo uma das formas mais importantes de manifestagcao
do poder estatal, e estdo presentes em diversas areas da administragao publica.
Desde a concessao de uma licenga para construgao até a nomeacao de um servidor
publico, os atos administrativos sao parte integranteda rotina dos érgaos publicos.

2. Conceito de Ato Administrativo

Di Pietro (2020) ensina que ato administrativo € toda express&o unilateralde
vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, objetiva
imediatamente adquirir, modificar, transferir, resguardar, extinguir e declarar direitos,
ou impor responsabilidades aos administrados ou a si prépria.

Para Mazza (2019), o Poder Publico passou a ser obrigado a emitir uma
declaracédo de vontade antes de agir concretamente na aplicagao da lei, anunciando
a decisao adotada, como requisito legitimador de sua futura atuagcédo.Essa declaragao
de vontade seria o ato administrativo.

Di Pietro (2020, p. 464) ainda complementa o conceito de ato administrativo
como a "declaragao do Estado ou de seu representante, que produz efeitos juridicos
imediatos observando a lei e obedecendo regime juridicode direito publico e sob
controle pelo Poder Judiciario".

Portanto, o ato administrativo € uma expressao de vontade da Administragao
Publica que tem por objetivo produzir efeitos juridicos sobre terceiros, impondo-lhes
obriga¢des ou concedendo-lhes direitos.

3. Classificagao dos Atos Administrativos

Os atos administrativos podem ser classificados de diversas formas, levando
em conta diferentes critérios. A seguir, serdo expostas as principais classificacoes
segundo Meireles (2016), Di Pietro (2020), Oliveira (2021) e Mazza (2019).

Atos vinculados (ou regrados) sdo editados sem margem de liberdade e devem
preencher os requisitos legais, gerando direito subjetivo ao particular e dever de
edicao pela Administragao.



Por sua vez, os atos discricionarios, que envolvem margem de liberdade para
0 agente publico analisar a conveniéncia e oportunidade para sua edi¢do, gerando
expectativa de direito pelo particular. Além disso, destaca que nenhumato é totalmente
discricionario, pois trés elementos sempre ser&do vinculados (a gente competente,
forma e finalidade) e dois poderao ser vinculados ou discricionarios (motivo e objeto).

Complementando o entendimento, explica Meireles (2016, p.192):

Tanto nos atos vinculados como nos que resultam da faculdade
discricionaria do Poder Publico o administrador tera de decidir sobre a
conveniéncia de sua pratica, escolhendo a melhor oportunidade e
atendendo a todas as circunstancias que conduzam a atividade
administrativa ao seu verdadeiro e unico objetivo - 0 bem comum. Podera,
assim, a Administragao Publica atuar com liberdade, embora reduzida, nos
claros da lei ou do regulamento.

3.1Quanto aos destinatarios: gerais, individuais e coletivos

Atos gerais ou normativos séo identificados como aqueles que ndopossuem
uma quantidade determinada de destinatarios. Além disso, sao“portadores de
determinagdes, em regra, abstratas e impessoais, ndo podendoser impugnados
judicialmente até produzirem efeitos concretos em relagéo aosdestinatarios” (MAZZA,
2019, p. 339), como € o caso de um edital de concurso.Atos individuais ou especiais
possuem um destinatario certo, “criando-

Ihes situagao juridica particular” (MEIRELES, 2016, p. 188), como os decretos
de desapropriagao.

Atos coletivos ou plurimos sao voltados a um grupo definido de destinatarios,
como horario de funcionamento de uma instituicao publica.

3.2Quanto as prerrogativas ou objeto: de império e de gestao

Para Di Pietro (2020) dividem-se em:

Atos de império sdo aqueles os praticados pela Administragdo com todosos
privilégios e prerrogativas de autoridade e impostos unilateral e coercitivamente ao
particular sem que isso dependa de autorizagdo judicial, e, além disso, os
particulares ndo podem praticar atos semelhantes, a ndo ser pordelegagao do poder
publico porque sao atos regidos por um direito especial exorbitante do direito
comum.

Atos de gestdo sao praticados em circunstancias de igualdade com os
particulares, no intuito de conservar, desenvolver o patrimdnio publico e gerir seus
servigos; aplica-se a ambos o direito comum ja que nao diferem a posigdodo
particular e da Administragao.

Para Mazza (2019, p. 340-341) nesse segmento ainda existem os chamados
atos de expediente, que sao aqueles com a finalidade de dar andamento aos
processos administrativos. “Sao atos de rotina interna praticados por agentes
subalternos sem competéncia decisoria. Exemplo: numeragdo dos autos do
processo.”



3.3Quanto a formagao: simples, complexos e compostos.

Atos simples ou unilaterais sdo aqueles que se originam da declaragao de
vontade de apenas um 6rgéo, singular ou colegiado, como a nomeag¢ao de um
presidente ou a deliberagao de um conselho (DI PIETRO, 2020).

Atos complexos, também conhecidos como bilaterais, sdo aqueles que
resultam da vontade de dois ou mais érgaos, podendo ser tanto singulares quanto
colegiados. Essas vontades se unem para formar um unico ato, que apresenta
identidade de conteudo e objetivos (MEIRELES, 2016).

Atos compostos sdo aqueles que surgem da manifestagdo de dois ou mais
orgaos, nos quais a vontade de um é subordinada a do outro, que emite o ato
principal. Sao realizados dois atos, um principal e outro acessério, que pode ser
pressuposto ou complementar do principal (MAZZA, 2019). Geralmente, séo

atos que requerem autorizagdo, proposta, parecer, laudo técnico, aprovagao,
homologacéo, visto, etc.

Atos compostos sdo aqueles que resultam da manifestacdo de dois ou mais
orgaos, em que a vontade de um é instrumental em relagéo a do outro, queedita o
ato principal. Pratica-se dois atos, um principal e outro acessorio, que pode ser
pressuposto ou complementar do principal. Exemplo disso € a nomeagao do
Procurador-Geral da Republica, que depende da prévia aprovacao pelo Senado
(MAZZA, 2019). Geralmente, os atos que dependem de autorizagdo, aprovacgao,
proposta, parecer, laudo técnico, homologacao, visto, etc., sdo considerados atos
compostos.

3.4Quanto a exequibilidade: perfeito, imperfeito, pendentes

De acordo com as ligdes de Mazza (2019), a exequibilidade de um ato serefere
a sua capacidade de produzir efeitos juridicos, sendo que ele pode ser classificado da
seguinte maneira:

Ato perfeito: aquele que ja concluiu todas as suas etapas de formacéao e esta
apto a produzir efeitos, independentemente de sua validade. A validade doato se
refere a sua conformidade com a lei.

Ato imperfeito: aquele que ainda n&o esta apto a produzir efeitos juridicos,pois
nao completou todas as suas etapas de formacéao. O prazo de prescricao ndo comeca
a correr enquanto o ato nao se tornar perfeito.

Ato pendente: aquele que esta sujeito a condigao ou termo para que comece a
produzir efeitos, mas que ja concluiu todas as suas etapas deformacao.

Ato consumado: aquele que ja produziu todos os seus efeitos e é definitivo, ndo
podendo mais ser impugnado. No entanto, ele pode gerar responsabilidade
administrativa, criminal ou civil.

3.5Quanto aos efeitos: constitutivo, declaratorio e enunciativo

A subdivisdo em constitutivo, declaratério e enunciativo é explicada por
Oliveira (2021) como assim sendo:



e Os atos constitutivos criam, alteram ou extinguem direitos, tais como a
revogacao de um ato administrativo ou a aplicagdo de uma sang¢ao ao servidor.

e Por sua vez, atos declaratérios sdo aqueles que afirmam a existéncia de
situagdes juridicas pré-existentes ou reconhecem direitos, como a concessao de
uma licenga para constru¢éo ou uma licencga profissional.

e Por ultimo, os atos enunciativos atestam certos fatos ou direitos, podendo
envolver julgamentos de valor, como a emissao de uma certidao que atesta o
tempo de servigo do servidor ou um parecer que contém juizos de valor dos
agentes publicos.

De acordo com Oliveira (2021, p. 534), "atos declaratérios e enunciativostém
semelhangas profundas, razdo pela qual parte da doutrina, ao tratar desta
classificagdo, menciona apenas os atos constitutivos e declaratorios".

3.6 Quanto ao alcance: internos e externos

Como afirma Meireles (2016), os atos internos sdo aqueles que tém efeito
apenas dentro da administracdo, nao afetando terceiros. Eles podem ser geraisou
especiais, normativos, ordinatorios, punitivos e de outras espécies. Nao precisam ser
publicados no Diario Oficial para terem validade, mas, se tiverem efeito sobre os
administrados, € necessario que sejam divulgados externamente.Os atos internos ndo
geram direitos subjetivos aos destinatarios e podem ser revogados ou modificados a
qualquer momento pela administracao.

Ja os atos externos sao aqueles que produzem efeitos em relagdo aos
administrados e precisam ser divulgados no Diario Oficial para terem validade. Tais
atos podem prover sobre direitos, obrigacbes, negodcios ou conduta perante a
administracao, e também incluem todas as providéncias administrativas que afetem
terceiros ou onerem a defesa ou o patrimdnio publico. A publicidade desses atos € um
principio de legitimidade e moralidade administrativa que se impde a administragcéo
direta e indireta (MEIRELES, 2016).

4. Presuncao de Legitimidade

Um dos atributos mais relevantes dos atos administrativos € a presungaode
legitimidade, que significa que o ato é considerado valido até que se prove o contrario.
De acordo com Oliveira (2021, p. 212), "a presungdo de legitimidade € uma
consequéncia logica da organizagao administrativa e da confianga que se deve
depositar na Administragcao Publica". Além disso, os atos administrativos presumem-
se editados em conformidade com o ordenamento juridico (presungao de legitimidade)
e utilizam informagdes que se presumemverdadeiras (presungao de veracidade).

Conforme aponta Di Pietro (2020, p. 530), "os principais efeitos da presung¢ao
de legitimidade e de veracidade sédo a autoexecutoriedade dos atos administrativos e
a inversdo do 6nus da prova". Com isso, os atos administrativos sdo considerados
verdadeiros e praticados conforme a lei até prova em contrario,ou seja, o controle
judicial e administrativo tem o poder de afasta-la em caso deirregularidades ou
ilegalidades no ato.

Em razdo dessa presuncdo, as decisdes administrativas sao executadas



imediatamente e podem criar obrigagdes para o particular, sem a necessidade de sua
concordancia. No entanto, a Lei n® 13.460/17 prevé também a presuncaode boa-fé do
usuario do servigo publico como diretriz a ser observada pelos prestadores de servigos
publicos (OLIVEIRA, 2021, 530).

Portanto, a presuncdo de legitimidade é um importante atributo dos atos
administrativos que visa garantir a efetividade da atuagdo da Administragao Publica,
mas que nao é absoluta e pode ser afastada diante de provas em contrario.

5. Requisitos dos Atos Administrativos

Salienta Di Pietro (2020) que os requisitos dos atos administrativos seguem
orientacdo do que esta positivado na Lei n°® 4.717/65 (Lei da Agao Popular), art. 2°,
quando indica os atos nulos, menciona os cinco elementos dosatos administrativos:
competéncia, forma, objeto, motivo e finalidade.

Por conta disso, os requisitos sdo elementos que compdem o ato e cuja
presencga é necessaria para que este tenha validade e eficacia, ou seja, para queseja
juridicamente possivel e produza os efeitos que lhe sédo proprios.

Assim, os atos administrativos devem obedecer a uma série de requisitospara
que sejam considerados validos. Por conta disso, "os requisitos séo elementos
integrantes do ato administrativo, sem os quais este n&o pode existirou subsistir" (DI
PIETRO, 2020, p. 339).

5.1 Competéncia

A competéncia é um requisito essencial para a validade dos atos
administrativos, pois se refere a autoridade que tem o poder de praticar determinado
ato.

A competéncia é o conjunto de atribuigbes das pessoas juridicas, 6rgaose
agentes, fixadas pelo direito positivo. A competéncia decorre da lei e pode serobjeto
de delegagao ou avocagao. A competéncia é inderrogavel, conferida em beneficio do
interesse publico e decorre sempre da lei (DI PIETRO, 2020).

No ambito do direito, Meireles (2016) ressalta que o sujeito € aquele a quem a
lei atribui a competéncia para a pratica do ato. No direito civil, o sujeito deve ter
capacidade, ser titular de direitos e obrigacbes que possa exercer. J& no direito
administrativo, é necessario que o sujeito tenha competéncia, além dacapacidade. No
direito brasileiro, quem tem capacidade para a pratica de atos administrativos sao as
pessoas publicas politicas.

5.2Finalidade

A finalidade, por sua vez, se refere ao objetivo do ato, que deve estar de acordo
com o interesse publico previsto na legislacdo. E responsabilidade do agente publico
que possui a competéncia para desempenhar a fungao administrativa atuar de forma
preordenada ao atendimento dos interesses da coletividade (MAZZA, 2019). O desvio
de finalidade ou de poder, que ocorre quando ha atendimento de interesses privados
em desacordo com a ordem juridica, acarreta na nulidade do ato administrativo. Di



Pietro (2020) esclarece, ainda, que a finalidade € um elemento vinculativo do ato,
enquanto o objeto podeser discricionario.

5.3Forma

Aforma se relaciona com a maneira como o ato € editado, sendo que cadatipo
de ato tem uma forma propria prevista em lei. A forma do ato administrativo € o seu
revestimento externo, sendo a manifestacdo da vontade administrativa para
produzir efeitos juridicos. Meireles
(201) destaca que, na doutrina, a forma pode ser entendida em dois sentidos:
restrito, como o meio pelo qual o ato é instrumentalizado, e amplo, que inclui tanto
o revestimento do ato como as formalidades necessarias para sua elaboragao.

5.4Motivo

O motivo se refere a justificativa ou raz&o de fato e de direito que fundamenta
o ato. O pressuposto de direito € a lei em que o ato se baseia, enquanto o
pressuposto de fato é o conjunto de circunstancias que levam a Administragédo a
praticar o ato (OLIVEIRA, 2021).

A auséncia de motivo ou a indicacdo de motivo falso invalidam o ato
administrativo. A motivacao, portanto, € a exposicédo por escrito dos motivos, queé
obrigatéria tanto para atos vinculados quanto discricionarios, e permite a verificagao
da legalidade do ato. A teoria dos motivos determinantes estabeleceque a validade
do ato esta vinculada aos motivos indicados como seu fundamento, de tal modo
que, se inexistentes ou falsos, implicam a sua nulidade(MEIRELES, 2016).

5.50bjeto

O objeto se refere ao conteudo do ato, ou seja, aquilo que é disciplinado pelo
ato. Seu efeito juridico € imediato, por isso, o ato administrativo sé existe quando
produz um efeito juridico, ou seja, quando um determinado direito nasce,é extinto ou
transformado como resultado dele. O objeto ou conteudo do ato podeser identificado
verificando o que o ato enuncia, prescreve ou dispde (OLIVEIRA,2021).

O importante é enfatizar que, para o ato administrativo, o que importa é
considerar a producao de efeitos juridicos. Assim como no direito privado, o objeto
deve ser licito, possivel, certo, moral, natural ou acidental.

Segundo Mazza (2019), o objeto natural é o efeito juridico que o ato produz
sem necessidade de expressa mencao, decorrendo da prépria natureza do ato
definido na lei. Ja o objeto acidental é o efeito juridico que o ato produz em decorréncia
de clausulas acessorias apostas ao ato pelo sujeito que o pratica, trazendo alguma
alteracao no objeto natural.

6. Atributos dos Atos Administrativos

Os atributos dos atos administrativos sdo caracteristicas que lhes conferem
certas prerrogativas que sdo essenciais para a sua validade e os tornam unicos no



ambito do Direito Administrativo. Dentre os atributos, destacam-se a presuncéo de
legitimidade, a imperatividade, aautoexecutoriedade e a tipicidade.

A presuncdo de legitimidade é um atributo fundamental dos atos
administrativos, que confere a eles uma veracidade e legalidade. Segundo Di Pietro
(2020, p. 467), a presungao de legitimidade é "uma consequéncia da posigcao
hierarquica do agente que pratica o ato, que tem o poder-dever de decidir e de agir
em nome do Estado". Assim, presume-se que os atos administrativos s&o legais e
verdadeiros até prova em contrario.

A imperatividade é outro atributo dos atos administrativos, que confere a eles a
capacidade de impor obrigagdes e deveres aos particulares. Como explica Oliveira
(2021, p. 531), a imperatividade é "a forga coativa que o ato administrativo possui
sobre a vontade dos administrados”. Ou seja, os atos administrativos sdo obrigatorios
e devem ser cumpridos pelos particulares, sob pena de sangdes.

A autoexecutoriedade € um atributo que confere aos atos administrativosa
capacidade de serem executados diretamente pela administragdo publica,
incondicionado a autorizagdo judicial prévia. Segundo Mazza (2019, p. 308), a
autoexecutoriedade é "a aptidao que o ato administrativo possui para se fazer cumprir
imediatamente pela propria administracao publica, sem a necessidade de autorizagao
judicial prévia". Este atributo é particularmente importante em situacbes de
emergéncia, como por exemplo, na desapropriacdo de imoveis paraa construgao de
uma obra publica.

Por fim, a tipicidade é um atributo que confere aos atos administrativos a
necessidade de seguir um padrao previamente estabelecido em lei. Conforme ressalta
Oliveira (2021, p. 473), a tipicidade é "a adequacéao do ato administrativo

a um modelo pré-estabelecido em lei, que define as hipoteses e os limites para
sua adogao". Ou seja, os atos administrativos devem estar em conformidade com as
normas legais que os regulam.

Assim, os atributos dos atos administrativos sao caracteristicas que conferem
aeles uma série de prerrogativas e poderes, que os tornam unicos no ambito do Direito
Administrativo e que devem ser observados em todas as situagcdes em que a
administracao publica exerce seu poder de império.

Os atributos dos atos administrativos sao caracteristicas que lhes conferem
certas prerrogativas que sdo imprescindiveis para a sua validade e ostornam unicos
no ambito do Direito Administrativo. Dentre os atributos, destacam-se a presuncao de
legitimidade, a imperatividade, aautoexecutoriedade e a tipicidade.

A presuncdo de legitimidade é um atributo fundamental dos atos
administrativos, que confere a eles uma presuncédo de veracidade e legalidade.
Segundo Di Pietro (2020, p. 467), a presungéao de legitimidade € "uma consequéncia
da posigao hierarquica do agente que pratica o ato, que tem o poder-dever de decidir
e de agir em nome do Estado". Assim, presume-se que os atos administrativos sao
legais e verdadeiros até que se prove o contrario.

A imperatividade é outro atributo dos atos administrativos, que confere a eles a
capacidade de impor obrigagdes e deveres aos particulares. Como explicaOliveira
(2021, p. 531), a imperatividade é "a forga coativa que o ato administrativo possui
sobre a vontade dos administrados”. Ou seja, os atos administrativos sdo obrigatorios
e devem ser cumpridos pelos particulares, sob pena de sangdes.



A autoexecutoriedade € um atributo que confere aos atos administrativosa
capacidade de serem executados diretamente pela administragdo publica, sem
necessidade de autorizagdo judicial prévia. Segundo Mazza (2019, p. 308), a
autoexecutoriedade € "a aptiddo que o ato administrativo possui para se fazer cumprir
imediatamente pela propria administracao publica, sem a necessidade de autorizagao
judicial prévia". Este atributo é particularmente importante em situagbes de
emergéncia, como por exemplo, na desapropriagdo de imoveis paraa construgao de
uma obra publica.

Por fim, a tipicidade é um atributo que confere aos atos administrativos a
necessidade de seguir um padrdo previamente estabelecido em lei. Conforme
ressalta Oliveira (2021, p. 473), a tipicidade é "a adequacgao do ato administrativoa um
modelo pré-estabelecido em lei, que define as hipoteses e os limites para sua adogao".
Ou seja, os atos administrativos devem estar em conformidade com as normas legais
que os regulam.

Assim, os atributos sdo caracteristicas que conferem aos atos administrativos
uma série de prerrogativas e poderes, que os tornam unicos no ambito do Direito
Administrativo e que devem ser observados em todas as situagdes em que a
administracao publica exerce seu poder de império.

7. Extincao dos atos administrativos

A extingdo de um ato administrativo ocorre quando ele perde a sua eficacia,
seja por um motivo externo ou interno. A doutrina geralmente aponta trés formas de
extingdo: a revogacao, a anulagao e a caducidade.

Segundo Di Pietro (2020), a revogagcédo é a forma pela qual a propria
administracao pode retirar um ato que editou, desde que verifique que ele ndo mais
se justifica ou que ndo atende aos interesses publicos, ou seja, € um ato discricionario
da administracao.

O autor Oliveira (2021) acrescenta que a revogacado € o instrumento mais
utilizado pararetirar a eficacia dos atos administrativos, e pode ser realizada pelaprépria
administracdo ou por autoridade superior a quem o ato esta subordinado. Ja a
anulacao, segundo Oliveira (2021) é a forma de retirada do ato em virtude da sua
ilegalidade, ou seja, quando se verifica que ele foi editado comvicios que o tornam
ilegal e ndo pode produzir efeitos. A anulagédo tem relagdocom um ato vinculado, pois
a ilegalidade do ato obriga a administragao a anula-lo.

Por fim, a caducidade ocorre quando o ato se torna ineficaz por conta do
decurso do tempo ou por outras condi¢cdes previstas em lei, como a sobrevinda de
norma legal proibindo situacdo que o ato autorizava. Funciona como uma anulagao
por causa superveniente. Segundo Mazza (2019), “como a caducidadendo produz
efeitos automaticos, € necessaria a pratica de um ato constitutivo secundario
determinando a extincdo do ato decaido”.

Mazza (2019) destaca que a extingdo dos atos administrativos é importante
para garantir a seguranga juridica, evitando que atos ilegais ou ineficazes possam
produzir efeitos prejudiciais a sociedade.

Por sua vez, Oliveira (2021) ressalta a importancia de que a extingdo do ato
administrativo seja precedida do devido processo legal, garantindo ao interessado
a possibilidade de se defender e apresentar argumentos contra a extingdo. Assim, a
administracio deve respeitar o contraditério e a ampla defesaem todos os momentos
do processo administrativo, inclusive na fase de extingdodos atos.



8. Convalidagao

A convalidagdo de atos administrativos € um tema importante no Direito
Administrativo, pois diz respeito a possibilidade de correcdo de um ato que,
inicialmente, foi praticado com algum vicio ou irregularidade. A convalidagao, portanto,
€ a forma de sanar as irregularidades e defeitos do ato, de modo a torna-lo valido e
eficaz.

Segundo Di Pietro (2020, p. 544), a convalidacdo € o "ato pelo qual a
Administracdo supre a falta ou a insuficiéncia de algum elemento necessario a
validade do ato". Ou seja, € a possibilidade de a Administragao corrigir osdefeitos
de um ato que, de outra forma, seria considerado invalido e sem efeito.Alexandre
Mazza, por sua vez, conceitua a convalidagdo como "a corregdo dos defeitos
que impediam a producéao regular de determinado atoadministrativo" (MAZZA, 2019,
p. 357). Para o autor, a convalidagdo € importantepara garantir a efetividade dos atos
administrativos, uma vez que permite que a Administragao corrija os seus proprios
erros e omissoes.

Oliveira (2021) destaca que a convalidacado n&o se confunde com a ratificagao,
que é a aprovagao posterior de um ato invalido ou ilegal. Para o autor,a convalidagéo é
a corregao dos defeitos que, inicialmente, impediam a producaode efeitos do ato. Ja a
ratificagéo seria a confirmagéao de um ato que, desde o inicio, era invalido ou ilegal.

Por fim, Meireles (2016) destaca que a convalidagao deve observar alguns
requisitos, como a existéncia de vicio sanavel no ato e a possibilidade decorrecao
desse vicio sem prejudicar terceiros ou o interesse publico. Para o autor, a
convalidagéo é uma forma de preservar o interesse publico e garantir aefetividade dos
atos administrativos.
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