RESUMO EXPANDIDO

Atos Administrativos

O que sio atos administrativos

Como apontou o professor Ferdinando Scremin, a doutrina classica, amparada
nas licbes do professor Hely Lopes Meirelles, define que o ato administrativo é
toda manifestacao unilateral da Administragao, que, agindo nessa qualidade,
tenha por fim adquirir, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos ou impor
obrigagdes aos administrados ou a si propria.

“Observamos que os atos administrativos sdo manifestagcdes do Estado, ou de
quem o represente, sob regime juridico de direito publico, cumprindo os requisitos
legais, com a finalidade de atingir ao interesse publico”,

Os atos administrativos sao produzidos no exercicio da fungao administrativa,
sujeitando-se ao controle judicial.

A Administragcdo Publica manifesta sua vontade por meio de atos
administrativos, fazendo com que esses atos sejam obrigatorios, tanto para servidores
publicos quanto para particulares.

Por exemplo, uma portaria € uma espécie de ato administrativo que fornece
orientagdes a serem seguidas pela propria Administragcdo. As portarias visam a
determinacao de procedimentos corretos para aplicagéo de leis e regulamentos.

O que torna um ato administrativo valido

Para o ato administrativo ser valido ele deve preencher os requisitos legais. Em
sua formacéao, o ato administrativo possui cinco elementos, denominados requisitos
de validade, sdo eles: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. Estes
elementos devem estar presentes no ato, sob pena de nulidade. Apenas a
competéncia nao exclusiva e a forma nao essencial admitem a convalidacéo, ou
corregao do vicio.

Atos Administrativos: Espécies e Classificagcao

O nosso assunto deste post € uma explicagdo sobre Atos Administrativos:
Espécies e Classificagao.

Espécies de Ato Administrativo
* Normativos

Lembrando a piramide de Kelsen, a Constituicdo Federal esta no apice do
aparelho normativo, seguida pelas leis e, abaixo delas, localizam-se os atos
normativos.

A funcéo dos atos administrativos normativos &, por meio da autoridade que
tem o poder de edita-los, explicar e especificar um comando ja contido em lei.



E o que faz o Presidente da Republica, ao editar um decreto ou o CNJ, ao editar
resolucdes e assim sucessivamente.

Atos administrativos normativos sao, a titulo de exemplo, os decretos,
instru¢cdes normativas, regimentos e resolugoes.

Tendo em vista a posigao secundaria do ato normativo, ele ndo tem autoridade
para inovar o ordenamento juridico, isso € tarefa da lei, nos moldes do artigo 5, Il, CF.

Exemplo: A Lei 10.520 instituiu uma modalidade de licitagdo conhecida como
pregao, entao foi editado o Decreto 5.450, que explicou essa lei, especificando assim
quais seriam os detalhes do pregao eletronico.

Se, porventura, um ato administrativo normativo vier a editar matéria nova,
ainda nao prevista em lei, esse podera ser sustado pelo Congresso Nacional.

e Ordinatorios

Tém a ver com o poder hierarquico, o qual se encontra entre a autoridade e o
servidor.

Basicamente, é o poder de ordenar, comandar, fiscalizar e corrigir as condutas
dos seus subalternos.

Além de implicar o poder hierarquico, os atos ordinatorios envolvem delegacéo
de competéncia, avocagdo de competéncia, expedicdo de ordem de servigo e
instru¢des especificas, ou seja, as instru¢des que ndo sdo normativas.

Atos administrativos ordinatérios sdo, a titulo de exemplo, as instrugcdes
circulares, avisos, portarias, ordens de servico, oficios e despachos.

* Negociais

Pode haver uma pequena confusdao de entendimento, pois esses atos
administrativos lembram a bilateralidade dos negdcios juridicos.

Mas, ressalta-se aqui que ndo sado negocios juridicos, visto que todo ato
administrativo é unilateral.

Os atos administrativos negociais séo, a titulo de exemplo, as licencas,
autorizacdes, permissoes, aprovacgdes, admissoes e dispensas.

Essa confusao acontece, primordialmente, por causa das modalidades de atos
negociais citadas nos exemplos acima.

Quando um particular pede uma licenga, formula um requerimento com esse
pedido e a Administracdo responde, lembrando assim um ato bilateral por haver
pedido e resposta.

Contudo, ndo é uma situagao em que ha prestacao e contraprestacao, portanto,
nao ha o que se falar em bilateralidade.

Os atos normativos ndao possuem o atributo da imperatividade, ndo sao
coercitivos, tampouco deverao ser impostos, por isso € necessario que o interessado
busque sua licenga, autorizacao ou qualquer outro dos exemplos supra.

Cabe a Administracdo somente analisar o requerimento e verificar se sao
cumpridas as exigéncias da lei ou da conveniéncia e oportunidade do ato
discricionario, para entao conceder ou nao conceder o que lhe foi pedido.

Nota-se que, no final das contas, impera a vontade da Administragao, por isso
os atos negociais continuam sendo unilaterais.

¢ Enunciativos



Parte da doutrina acredita que os atos enunciativos sequer sao atos
administrativos, pois ndo expressam a vontade da Administragdo, entdo fugiriam do
conceito do proprio ato.

Assim sendo, os atos enunciativos sao atos administrativos apenas no sentido
formal, pois ndo expressam a vontade, mas declaram.

Em outros termos, sdo atos meramente declaratérios. Atos administrativos
enunciativos sao, a titulo de exemplo, as certidoes, os atestados e também os
pareceres.

¢ Punitivos

As puni¢cdes a que dizem respeito os atos administrativos punitivos sao
internas, como as adverténcias, suspensdes, cassacgdes e destituigdes.

Esses atos estao previstos no Estatuto do Servidor Publico da Unidao — Lei
8.112/90. Os atos punitivos que envolvem o poder disciplinar, por sua vez, sdo de
efeito externo.

Por exemplo: particular que esta condicionado ao regimento interno de uma
instituicao publica, que € o caso do estudante de uma universidade publica.

Esse, por &bvio, ndo podera ser demitido, cassado e destituido, mas
certamente podera ser suspenso, advertido ou até mesmo expulso.

PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE OU VERACIDADE:

Ha discordancia entre os juristas se a presuncgao € legitimidade ou de
veracidade ou ambas. Pela presuncédo de legitimidade, os atos administrativos
presumem-se licitos, legitimos.

Pela presuncdo de veracidade, os atos administrativos presumem-se
verdadeiros, possuindo fé-publica. Ndo podem ser delegados nem avocados os
seguintes atos (Lei 9.784 /99, art. 13):

Art. 13. Nao podem ser objeto de delegacgéo:
| - a edicdo de atos de carater normativo;
Il - a decisdo de recursos administrativos;
[Il - as matérias de competéncia exclusiva do érgéo ou autoridade.

REQUISITOS OU ELEMENTOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Embora inexista absoluto consenso na doutrina a respeito de quais seriam, de
fato, os elementos ou requisitos que compdéem os atos administrativos, a luz da
corrente majoritaria, sédo 5 (cinco) os elementos ou requisitos dos atos administrativos,
quais sejam: a) competéncia ou sujeito; b) finalidade; c) forma; d) motivo; e) objeto.

a) Competéncia (ou sujeito)

Sob o angulo do sujeito, seria este o agente publico a quem a lei atribui
competéncia para a pratica de um dado ato administrativo.



Ja sob o enfoque da competéncia, em si, esta poderia ser definida como a
possibilidade ou o dever legal de agir, atribuido a um dado agente publico, para fins
de atender a finalidade prevista na lei.

Dito de outro modo, seria o conjunto de poderes legalmente atribuidos a um
agente publico, por meio dos quais deve-se satisfazer a interesses publicos.

Como somente a lei pode atribuir competéncias, trata-se de
elemento sempre vinculado dos atos administrativos. Significa dizer: jamais pode
haver discricionariedade em relagdo ao elemento competéncia.

Vicios de competéncia:
1) excesso de poder,

2) usurpagao de fungéo e
3) funcéao de fato.

1 - Excesso de poder => 6rgdo ou agente publico que, a principio, seriam
competentes, extrapolam os limites de suas atribuigdes, legalmente estabelecidas. O
agente age fora dos limites de suas atribuigbes legais.

Ex: autoridade que seria competente para aplicar a pena de suspensao a um
servidor publico, aplica a de demissao, para a qual era incompetente.

Possibilidade de convalidagao?

Regra geral, sim.

Excecdes: incompeténcia em razdo da matéria e competéncia exclusiva

2 - Usurpacao de Fungao => O agente nunca foi investido em cargo, emprego
ou funcdo. Nao possui sequer vinculo juridico-funcional com a Administracao.
Conduta constitui crime (art. 328 do CP).

Consequéncia: ato é inexistente.

Para fins de responsabilizagdo civil, ndo sdo imputaveis a Administracao
Publica.

Nao se aplica a teoria da aparéncia.

3 - Funcao de fato => agente foi investido em cargo, emprego ou funcgao.
Porém, ha alguma ilegalidade no procedimento de investidura.

Ex: ndo preenche os requisitos do cargo (idade minima, grau de escolaridade
etc.).

Consequéncia: ato é valido (ou, ao menos, seus efeitos sdo validados em
relacéo a terceiros de boa-fé)

Para fins de responsabilizacgao civil, sao imputaveis a Administragao Publica.

Aplica-se a teoria da aparéncia (fundamentos: boa-fé dos administrados,
principios da seguranca juridica e da protecdo a confianga legitima, presuncao de
legitimidade dos atos administrativos).

b) Finalidade

Corresponde ao objetivo perseguido com a pratica do ato.

A finalidade pode ser subdividida em duas vertentes:

Finalidade geral ou mediata => sempre equivale a satisfagdo do interesse
publico. Todo ato administrativo deve atender a um interesse publico. E inconcebivel
imaginar que um ato administrativo seja praticado com vistas a satisfazer interesses
estritamente privados.



Finalidade especifica ou imediata => € aquela explicitamente imposta na lei.
A prépria leitura do preceito legal em que se fundamento o ato evidencia o que se
objetiva com a pratica do ato.

Ex: concessao de licenga a servidor para tratamento de saude (art. 19, I, DL
220/75). Note-se que a lei deixa claro qual a finalidade dessa licenga, vale dizer:
permitir que o servidor se recupere e volte a trabalhar. N&o ha outra possibilidade.

Vicio de Finalidade: desvio de finalidade (ou desvio de poder) => o agente
publico até age dentro de suas competéncias, mas pratica o ato visando a um fim
diverso daquele previsto em lei.

Ex 1: servidor que comete uma indisciplina e que é removido ex officio como
forma de punigao; note-se: o servidor em questao realmente praticou uma infragao
administrativa, de modo que deveria, de fato, ser punido. A autoridade que removeu
era a competente para adotar tal providéncia. No entanto, o ato utilizado — remogao —
nao se presta a essa finalidade (punir), e sim tem por objetivo proporcionar uma
melhor reorganizagao dos recursos humanos dentro da Administragao Publica. Assim
sendo, mesmo que, eventualmente, o 6rgdo para o qual o servidor tenha sido
removido esteja apresentando uma caréncia em seus quadros funcionais, o ato tera
sido praticado em desvio de finalidade/poder. Sera um ato nulo.

Ex 2: desapropriacéo realizada para beneficiar ou prejudicar o proprietario do
bem, a depender do valor da indenizagdo. No exemplo anterior, o ato até atendeu ao
interesse publico, embora n&o tenha observado a finalidade prevista em lei (e mesmo
assim seria nulo). Neste segundo exemplo, sequer houve atendimento do interesse
publico. A intencéo é deliberada em perseguir ou favorecer o proprietario do bem a
ser desapropriado. A violagdo ao principio da impessoalidade € ostensiva. Logo,
também ha aqui, com ainda maior razao, desvio de finalidade/poder.

O desvio de finalidade jamais admite convalidagdo. Atos que incidam nesse
vicio serao nulos, insuscetiveis de convalidagao.

c) Forma

Existem duas possiveis acepgdes para o elemento forma.

Uma primeira, mais restrita, nos termos da qual a forma consiste na maneira
pela qual o ato é exteriorizado. Seria o revestimento externo do ato.

A segunda, mais ampla, abarca também todas as formalidades que integram
o processo de formagao do ato, incluindo sua propria publicagdo em meio oficial.

Em regra, os atos administrativos devem adotar a forma escrita.

Excecgodes: atos verbais (ordens de superior hierarquico a seus subordinados)
e gestos, apitos, sinais luminosos e placas utilizados na ordenagéo do transito.

E elemento vinculado ou discricionario?

Atualmente, o tema é controvertido.

Ha duas posigoes:

12) Doutrina tradicional (Hely Lopes Meirelles) — sempre elemento vinculado.
N&o admite discricionariedade;

22) Doutrina mais moderna — pode ser elemento discricionario, desde que a
lei ndo exija forma determinada.



Vicio de forma:
Em regra, € passivel de convalidagdo, salvo se a forma prevista em lei
constituir elemento essencial a validade do ato.

Exemplo 1. Ato de punigdo de servidor deve ser precedido de processo
administrativo disciplinar (PAD) ou, no minimo, de sindicancia, assegurado o
contraditério e a ampla defesa, sob pena de nulidade. A realizagdo de prévio PAD é
da esséncia do ato de punir, de modo que, se nao for observado, o ato € nulo, por
vicio de forma.

Exemplo 2: Ato expedido mediante resolugao, quando o correto, por forga de
lei, seria por meio de portaria. Neste segundo exemplo, a forma € um mero
revestimento externo. Um mero nomen iuris atribuido ao ato. Nao ha qualquer
modificacdo de seu conteudo.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, em hipéteses como esta, ocorre
simples irregularidade, a qual, no entanto, em nada prejudica direitos e garantias dos
administrados. A previsao legal, nestes casos, tem em mira tdo somente padronizar
procedimentos, em ambito interno, vale dizer, dentro da prépria Administracao
Publica. Assim, acaso sejam descumpridos tais comandos, haveria, em tese,
repercussao apenas no plano interno, isto €, mediante sang¢ao disciplinar aplicavel ao
servidor que inobservou o preceito de lei, mas em nada repercutiria na validade do
ato, em si.

d) Motivo

S3&o0 as razoes de fato e de direito que impdem ou ao menos autorizam a pratica
do ato administrativo. E a causa imediata do ato.

Exemplo 1: aposentadoria compulsoria de um servidor publico, nos termos da
Constituicdo da Republica.

Razao de fato: servidor atingir 70 anos de idade;

Razao de direito: art. 40, § 1°, Il, CF/88.

Exemplo 2: Desapropriacéo por utilidade publica.

Razao de fato: conveniéncia e oportunidade da transferéncia do bem para o
dominio publico, como forma de viabilizar a construgdo de uma escola, de uma creche,
de um hospital publico, de um parque etc.;

Razéo de direito: art. 5°, DL 3.365/41.

O motivo pode se apresentar como elemento vinculado ou discricionario do ato,
se a lei assim estabelecer.

Exemplo 1: concessao de licenga paternidade. Motivo € vinculado =>
nascimento de filho de servidor.

Exemplo 2: lei hipotética que proiba comportamentos publicos ofensivos a
“‘moralidade”. O ato que pretender aplicar essa norma tera por motivo um dado
comportamento tido por “imoral”’. Todavia, como a moralidade constitui um conceito
juridico indeterminado, a avaliacdo do caso concreto, em ordem a aferir se é aplicavel
ou néo tal norma, constitui juizo de discricionariedade da autoridade competente.
Nesse exemplo, o motivo sera, portanto, discricionario.

Vicio de motivo:




Deriva de duas situacdes.

1) Motivo inexistente — a razdo de fato alegada pela Administracdo para
praticar o ato sequer ocorreu no plano fatico. Nesse caso, o ato € nulo, de pleno direito,
sem possibilidade de convalidagéo.

Ex: demissao de servidor publico por inassiduidade habitual (art. 19, inciso VI,
DL 220/75). Verifica-se, posteriormente, que o servidor n&o havia faltado ao trabalho
uma vez sequer ao longo de doze meses.

2%) Motivo inidbneo, ilegitimo ou inadequado — a razdo de fato alegada pela
Administragcédo Publica, embora verdadeira, nao se revela apta a legitimar a pratica do
ato. O ato também é nulo, de pleno direito, sem possibilidade de convalidagao.

Ex: demissao de servidor publico estadual, por violagdo a um dos deveres
referidos no art. 39 do DL 220/75. O fato pode até ter ocorrido, ou seja, o servidor
realmente violou um dos deveres ali listados, porém, tal descumprimento ndo € causa
legal de demisséo, e sim de mera repreensao (art. 49 do DL 220/75).

e) Objeto

Equivale ao conteudo material do ato. Corresponde ao efeito
juridico imediato que o ato produz. E a alteracdo que o ato acarreta na ordem juridica.

Exemplo 1: ato de suspensao disciplinar de um servidor => objeto é prépria
suspensao.

Exemplo 2: ato de autorizagdo de uso de bem publico => objeto é a prdpria
autorizagao.

Exemplo 3: ato de desapropriacdo por interesse social para fins de reforma
agraria => objeto € a prépria desapropriagao.

Pode se apresentar como elemento vinculado ou discricionario, se a lei assim
estabelecer.

Vicio de objeto:

Além dos casos previstos na legislacao civil (objeto impossivel e objeto vedado
em lei), a doutrina administrativista aponta duas outras hipéteses:

12 - Objeto n&o previsto em lei.

Ex: servidor estadual suspenso por periodo superior a 180 dias (art. 50, § 1°,
DL 220/75).

22 - Objeto diverso daquele que a lei estabelece para a situacao fatica de que
se estiver tratando.

Ex: deferimento de autorizacao de uso de bem publico, para um caso em que
a lei prevé que a entrega do bem, necessariamente, se dé mediante permissao de uso
de bem publico.

MOTIVACAO

Nao é um sexto elemento dos atos administrativos! Mas, dada a importancia de
que se reveste, merece um estudo individualizado.

Motivagao é a exposigao, por escrito, das razdes de fato e de direito (motivo)
que deram ensejo a pratica do ato.

Que fique claro: motivagao e motivo ndo se confundem.

Este ultimo, como acima visto, corresponde a um acontecimento verificado no
plano fatico que, por se amoldar a uma dada norma juridica que impde ou ao menos
autoriza a atuagdo da Administracdo Publica, gera a pratica de um dado ato
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administrativo. Motivagéo, por sua vez, equivale a demonstragdao fundamentada, por
escrito, das mencionadas razdes faticas e de Direito que conduziram a realizagao do
ato.

Importante: a motivagao integra o elemento forma dos atos administrativos.
Com efeito, sempre que a motivagao for obrigatéria (e geralmente o serd), caso deixe
de ser apresentada, o ato sera passivel de anulagéo, por vicio de forma (e ndo de
motivo!)

A motivacéo deve anteceder ou, no minimo, ser concomitante a edi¢ao do ato.

Regra geral: necessidade de motivagao (art. 2°, caput e paragrafo unico, VIl c/c
art. 50, ambos da Lei federal 9.784/99.

O rol destes dispositivos deve ser visto como exaustivo?

Ha duas posicoes doutrinarias:

12 - Minoritaria (José dos Santos Carvalho Filho): trata-se de rol exaustivo;
s&0 numerus clausus.

22 - Majoritaria (Celso Anténio Bandeira de Mello e Maria Sylvia Di Pietro): trata-
se de rol exemplificativo. Confiram-se, a propésito, as palavras da Prof. Di Pietro, ao
comentar o art. 50 da Lei 9.784/99:

“[...] tem-se que considerar a enumeragao contida no dispositivo como o minimo
a ser necessariamente observado, 0 que ndo exclui a mesma exigéncia em outras
hipéteses em que a motivacao é fundamental para fins de controle da legalidade dos
atos administrativos”.

Excecdes a necessidade de motivagao?

Exemplo doutrinario: nomeagdo e exoneragdo de ocupantes de cargos em
comissao e funcdes de confianca. As leis, em geral, afirmar que tais cargos sao de
“livre” nomeacéao e exoneragao, ai residindo, portanto, a expressa base legal para se
dispensar a motivacgao.

Fundamentos (para o dever, como regra, de motivagdo dos atos
administrativos):

- principio da publicidade (art. 37, caput, CF/88) => dever de transparéncia na
administragao publica; afinal, fundamentar nada mais € do que dar publicidade as
razdes que ensejaram a pratica do ato.

- principio da indisponibilidade do interesse publico;

- cidadania como fundamento da Republica (art. 1°, inciso Il, CF/88) => no
sentido de que a motivagao permite que se exerga um controle popular dos atos da
Administracdo Publica. Somente melhor conhecendo as razdes que conduziram a
pratica do ato é que se pode realizar tal controle de forma eficiente.

DISCRICIONARIEDADE E VINCULACAO

Conforme anteriormente exposto, os atos vinculados sao aqueles em que a lei,
taxativamente, de forma fechada, estabelece a unica opgao administrativa possivel,
sem qualquer margem de liberdade para o agente publico.

Ou seja, uma vez constatada a hipétese fatica prevista na norma legal, inexiste
espaco para avaliagdes subjetivas, para juizos de conveniéncia e oportunidade. O
agente publico competente esta obrigado, esta vinculado a praticar o ato, tal qual
previsto em lei.



Os exemplos: concessao de licenga-maternidade a uma servidora publica;
aplicacédo da pena de demisséo ao servidor publico federal, por abandono de cargo
(art. 52, inciso V, DL 220/75); concesséao de licengas em geral, desde que cumpridos
todos os requisitos legais (salvo algumas exce¢des, como a licenga para tratar de
assuntos particulares).

Ja por atos discricionarios, devemos entender aqueles nos quais a lei
previamente estabelece um espaco de atuagao ao agente publico, nos limites do qual
sera legitima a escolha da alternativa que, diante das circunstancias do caso concreto,
melhor atenda ao interesse publico, melhor cumpra a finalidade prevista na lei, a luz
de critérios de conveniéncia e oportunidade.

Constituem exemplos: remocgao ex officiode um servidor publico por
necessidade de servigo (para melhor distribuicdo dos recursos humanos no &mbito de
um dado 6rgao publico); concessdo de autorizagdo para uso de bem publico;
concessao de licenga para trato de assuntos particulares em favor de um servidor
publico; desapropriagao de terreno, por utilidade publica, para construgcdo de uma
creche; escolha, dentre as hipoteses estabelecidas em lei, da san¢ao aplicavel em
vista de uma dada infracdo administrativa, etc.

A propésito do estudo dos atos discricionarios, convém abordar o conceito
de mérito administrativo. Este corresponde, justamente, a esse espago de atuacéo,
a essa certa margem de liberdade, previamente delimitada em lei, no ambito da qual
0 agente publico competente podera, a luz de critérios de conveniéncia e
oportunidade, avaliar a situacdo concreta e, assim, definir, dentre as opc¢des
legitimamente apresentadas, aquela que melhor atenda ao interesse publico.

Quando existe discricionariedade?

Existe discricionariedade tanto quando a lei expressamente confere certa
liberdade de atuagdo ao agente publico, valendo-se de expressdes como “podera a
Administragao”, “a critério da Administracao”, e analogas, ou ainda quando a lei se
vale dos chamados conceitos juridicos indeterminados, também chamados
de conceitos de valor, em relagdo aos quais, diante do caso concreto, cabera ao
agente publico avaliar se a hipétese se amolda, ou ndo, ao conteudo da norma legal.

Ex: demisséo de servidor publico por “incontinéncia publica escandalosa” (art.
52, inciso Il, DL 220/75). Ora, o que vem a ser, efetivamente, uma conduta
escandalosa? Somente o caso concreto permitira que se fagca essa avaliacao,
segundo juizo discricionario da autoridade competente para aplicar a penalidade em
questao.

Limites:

A discricionariedade deve ser exercida nos termos da lei.

Dai se pode afirmar que um primeiro limite, claro, é a prépria lei. S6 havera
discricionariedade dentro das balizas expressamente delimitadas pelo legislador. Se
0 agente publico competente extrapolar esses limites, o ato deixara de ser
discricionario e passara a ser arbitrario. Escapa-se do campo da discricionariedade e
adentra-se no terreno da arbitrariedade (abuso de poder).

Exemplo: o Estatuto dos Servidores Publicos Civis, prevé que a pena de
suspensao nao podera exceder de 180 dias. Existe, portanto, discricionariedade no
que se refere ao periodo a ser estabelecido diante do caso concreto (30, 45, 60, 90



dias etc.). Mas, se a suspensao for aplicada pelo prazo de 190 dias, € claro que o ato
sera nulo, visto que tera extrapolado os limites legais.

Podemos apontar, ainda, como mecanismos aptos a estabelecer limitagdes a
discricionariedade administrativa, os principios da razoabilidade/proporcionalidade, a
teoria dos motivos determinantes e a teoria do desvio de poder/finalidade.

1 - Ex: ato que seria de competéncia do Secretario de Fazenda do Estado, é
praticado pelo Secretario de Urbanismo. A incompeténcia, aqui, € em razao da
matéria. Logo, ndo ha possibilidade de convalidagéo.

2 - Sao aquelas em que a lei deixa claro que somente uma autoridade publica
€ a competente para a pratica do ato. As competéncias exclusivas nao admitem
sequer delegagao e avocacao.

3 - Art. 22. Os atos do processo administrativo nao dependem de forma
determinada senao quando a lei expressamente a exigir.

§ 10 Os atos do processo devem ser produzidos por escrito, em vernaculo, com
a data e o local de sua realizagao e a assinatura da autoridade responsavel.

§ 20 Salvo imposicéo legal, o reconhecimento de firma somente sera exigido
quando houver duvida de autenticidade.

§ 30 A autenticagdo de documentos exigidos em copia podera ser feita pelo
orgao administrativo.

§ 40 O processo devera ter suas paginas numeradas sequencialmente e
rubricadas.

4 - A redacado do art. 19 da Lei 5.427/09 é rigorosamente idéntica a acima
transcrita, mas, inclui um § 5° de seguinte teor: “A Administracdo Publica podera
disciplinar, mediante decreto, a pratica e a comunicacéao oficial dos atos processuais
por meios eletronicos, atendidos os requisitos técnicos exigidos na legislacao
especifica, em especial os de autenticidade, integridade e validade juridica.”

5 - No exemplo, em tese, a utilizagdo da resolugdo, ao invés da portaria
configuraria a violagao do dever previsto no art. 39, VI, do DL 220/75 (“observancia
das normas legais e regulamentares”).

Atributos do Ato Administrativo

1 - Presuncgao de Legitimidade

e Alguns autores utilizam o termo “presunc¢ao de veracidade”

¢ Fundamenta-se na supremacia do interesse publico

e Na&o é absoluta (juris et juris) — no ato administrativo, admitem-se provas em
contrario e o 6nus da prova cabera ao interessado.
Isso quer dizer que, quando temos um ato administrativo praticado por um
agente publico, presume-se que ele esta falando o correto e a verdade, pois
ele é legitimo para praticar o ato.

Exemplo: quando um agente publico aplica uma multa de transito, presume-se
que o motorista estava, de fato, e cometeu alguma infragdo, sendo assim, o errado da
historia. Subsequentemente, a Administracdo esta, também por presuncao, correta
em aplicar a multa.

e Presuncgao relativa (juris tantum) — sé pode ser presungao relativa, pois o
interessado tem que ter oportunidade de defesa. No exemplo supracitado, &
possivel que o motorista prove que ele ndo cometeu nenhuma falta, que houve
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equivoco por parte da Administragdo e, logo, que a multa foi aplicada

erroneamente.

Conclui-se, portanto, que o 6nus da prova no ato administrativo diverge da regra
geral do direito processual, no qual cabe a quem acusa provar. Aqui, é facultado ao
acusado provar sua inocéncia diante dos fatos apresentados pela Administragao e
demonstrar que essa nao tinha razao.

2 — Imperatividade

e Nao é todo ato que tem imperatividade.
A imperatividade mais marcante em atos normativos (como decreto), atos
ordinarios e punitivos.
A imperatividade ndo esta presente em atos enunciativos e de outorga
(negociais). Exemplo: mera certiddo (ato enunciativo) e licenga (outorga).
¢ Poder extroverso — € como se chama essa qualidade de imperatividade.
Significa imposi¢ao da forca do Estado, afinal, como explicado anteriormente,
o ato administrativo € uma manifestagao unilateral.
e Coercibilidade — imposicdo da vontade do Estado.
[}
Exemplo: O Presidente da Republica baixa o decreto, que € ato normativo,
sem consultar se é vontade dos cidad&os individualmente considerados.

3 - Exigibilidade e Executoriedade

Antes de explica-las individualmente, € valido ressaltar que ha uma divergéncia
doutrinaria acerca da exigibilidade como atributo do ato administrativo.

Segundo Diégenes Gasparini, € uma qualidade do ato administrativo que
impele ao destinatario a obediéncia das obrigagbes por ele (ato administrativo)
impostas, sem necessidade de qualquer apoio judicial.

Nota-se que, pelo conceito dado pelo doutrinador supra, ha uma semelhanca
muito grande com o que foi explicado acima, no tépico 2, sobre imperatividade. Dada
a essa relagao de paridade, alguns doutrinadores afirmam que nao existe exigibilidade
como um atributo autbnomo, mas que essa seria tdo somente um elemento da
imperatividade.

3.1- Exigibilidade

e Autotutela: ndo ha necessidade de invocagao do judiciario. A Administragao
pode impor, |a na imperatividade e, posteriormente, exigir.
Aqui, o agente nao pode pegar o dinheiro da multa de forma coercitiva, “na
marra”, pois a exigibilidade permite a Administracdo Publica apenas exigir, ndo
executar. A multa, se nao for paga, devera ser exigida judicialmente.

3.2- Executoriedade
e Também denominada de autoexecutoriedade em decorréncia da autotutela.

e Poder de Policia: Por exemplo, se o agente flagra um supermercado que estava
em situacgao irregular, com todos os alvaras vencidos e, ainda por cima, estava
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com produtos vencidos na prateleira, o agente pode, nesse momento, impor
uma sangao.

e Imposi¢cao material de uma conduta ao administrado (o agente podera interditar
ou embargar aquele estabelecimento).

e Diferente da exigibilidade, na executoriedade, marcada pelo poder de policia
da Administragao, nao € necessario o uso das vias judiciais, pois o0 agente pode
embargar, interditar ou apreender e destruir produtos piratas, por exemplo, sem
invocagao do judiciario.

4 — Tipicidade

Segundo di Pietro (2020), é o atributo pelo qual o ato administrativo deve
corresponder a figuras e modelos previamente determinados em lei.

O professor Rodrigo Cavalheiro Rodrigues nao vé a tipicidade como um grande
atributo, pois € comum a outros atos.

Extingao dos atos administrativos

O ato administrativo, apds cumprir os requisitos e ser publicado, esta apto a
produzir os efeitos juridicos. Portanto, esse € o ponto inicial da vida dos atos
administrativos, quando eles comegam a provocar efeitos juridicos. Mas, e quanto ao
fim da vida dos atos administrativos?

Quando e com eles se extinguem?

Pois entdo, vamos ver nesse resumo da extingdo dos atos administrativos as
formas e caracteristicas dessa etapa final, ja que os atos administrativos podem ter
uma extingao natural ou outras formas de desaparecer do mundo juridico.

Resumo das formas de extingdo dos atos administrativos.

O ato administrativo pode se extinguir por:

Cumprimento dos efeitos;
Extincédo objetiva;
Extingdo subjetiva;
Renuncia;

Retirada.

Veremos um pouco da definicdo de cada um e aprofundaremos mais nas
formas de extingdo do ato administrativo por retirada (por ser o mais cobra do em
concursos e na prova da OAB).

A extingdo do ato administrativo pelo cumprimento dos efeitos também é
conhecida como a extingao natural, afinal o ato gera os efeitos a que foi proposto e
cumpre a sua missao. Esse caso pode ocorrer de trés formas: pelo esgotamento do
conteudo juridico, pela execugao material e por realizagdo da condigao resolutiva ou
termo final. Vamos ver com mais detalhes logo em seguida.

Formas de extincdo dos atos administrativos

Na extincdo pelo esgotamento do conteudo juridico, por exemplo, ocorre
quando a servidora goza de licenga maternidade ou férias, e quando esgotado o
periodo, ndo existe mais razao para o ato continuar a viger.
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Ja quanto a execugao material, podemos exemplificar por um ato administrativo
de uma construgcdo. Quando a obra for finalizada e executada materialmente, encerra-
se o ciclo do ato administrativo.

Enquanto na terceira possibilidade da condig¢ao resolutiva ou termo final, temos
uma condi¢ao ou termo imposto e quando ele ocorrer, o ato administrativo deixa de
ter efeito. Como, por exemplo, quando um determinado ato proibe o aumento salarial
do servidor até determinada data, quando essa data passar, o aumento podera ocorrer
e 0 ato ndo tera mais valia.

Enquanto na extingdo subjetiva, a extingdo do ato ocorre porque o sujeito ou
beneficiario deixa de existir. Entdo, por exemplo, se uma pessoa tem uma autorizacao
para realizar determinado servigo pessoalmente e ela falece, ha uma extingao
subjetiva do ato.

Por outro lado, a extingdo objetiva do ato ocorre quando o objeto do ato
desaparece. Se um vendedor de frutas tem autorizagcao para vender em uma praga e
essa praga vai ser retirada para a construgdo de uma rua, nao sera mais possivel a
venda nessa praga porque ela ndo existe mais. Ja a renuncia ocorre pela vontade do
beneficiario de desistir do ato administrativo, ou seja, ndo ira mais desfrutar de uma
vantagem por escolha pessoal e entdo o ato se extingue.

Por outro lado, a retirada do ato administrativo ocorre quando o Estado adota
uma medida para extinguir o ato. Nesse caso, se subdivide em: caducidade,
contraposi¢ao, cassagao, anulagéo e revogagao.

B Caducidade
Contraposicao

ingao

g

Formas de ext

Fonte: Politize (2022).

Formas de extingao dos atos administrativos
1 — Caducidade

A caducidade acontece quando o ato esta baseado em uma legislacdo e uma
lei superveniente revoga a lei anterior. Por isso, pela nova lei, aquele ato ja néo faz
mais sentido no mundo juridico. Ou seja, considera-se uma ilegalidade posterior.
Entdo, se uma autorizagéo foi concedida para uso de uma praga publica para uma
banca de jornal, e posteriormente existe uma lei que proibe o uso de pragas publicas
para vendas, entdo o ato caducara.

2 — Contraposicgao
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A contraposicdo também ocorre com a mudanga no mundo juridico, mas
através de um novo ato que se contrapde ao ato anterior. Assim sendo, a diferencga
entre a caducidade e a contraposicido € que a caducidade é com base em nova lei e
a contraposicdo com base em novo ato. Por isso, diferente do exemplo de
caducidade, nesse caso, um ato extinguiria a autorizagdo daquela banca de jornal de
uso da praga publica. E nao uma lei.

3 — Cassagao

A cassacao é a forma de extingdo do ato por culpa do beneficiario, ja que ele
descumpriu condi¢gdes que deveria manter. Portanto, a cassag¢ao funciona como uma
sangao contra o administrado por descumprir alguma condi¢do necessaria para
usufruir de um beneficio. A cassagado tem como caracteristicas:

¢ Ato vinculado, pois a cassacao somente podera ocorrer nas hipéteses definidas
em lei;
e Trata-se de ato sancionatdrio, pois tem como fundamento as faltas cometidas
pelo beneficiario do ato.
Como exemplo, podemos citar um motorista que tem sua carteira de motorista
cassada quando descumpre a lei de transito e nao podera mais se beneficiar do direito
de dirigir no pais.

4 — Anulagao

A anulagao é o desfazimento de ato ilegal e a revogacéo € a extingao de ato
valido, mas que deixou de ser conveniente e oportuno. Ou seja, quando se torna ilegal,
a forma de se extinguir é pela anulagado e no caso conveniéncia e oportunidade, seria
pela revogacéao.

E entdo vale a pena descrever a:

A administragao 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 apreciagao judicial (SUMULA
473 DO STF).

Como a ilegalidade atinge desde a origem do ato, a sua invalidagdo possui
efeitos retroativos, ou seja, “ex-tunc”. Dessa forma, em regra, a anulagéo desfaz todos
os efeitos

Que o ato produziu desde a sua origem.

Entdo, como se trata de controle de legalidade, a anulagdo podera ser realizada
pela propria administragao ou pelo Poder Judiciario. No primeiro caso, a administracao
age pela autotutela, de oficio ou por provocagao. Ja no segundo caso, o Judiciario
exerce a fungao jurisdicional, mas somente podera agir mediante provocagao.

Ha também um limite temporal para anulagdo de ato: o direito da Administracdo de
anular os atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis para os
destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo
comprovada ma-fé.
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Ent&do, a administragcédo pode realizar esse tipo de anulagdo, mas nao pode realizar de
qualquer forma e a qualquer tempo.

5 — Revogacao

A revogacgao € a supressdo de um ato administrativo valido por motivo de
interesse publico superveniente, que o tornou inconveniente ou inoportuno. Trata-se,
portanto, da extingdo de um ato administrativo por exame de mérito pela
administracao. Portanto, na Revogag¢ao nao ha ilegalidade.

A revogacdo somente se opera sobre atos discricionarios. Nesse caso, o
proprio ato de revogar € também um juizo de mérito. Assim, podemos dizer que a
revogacgao é um ato discricionario exercido sobre outro ato discricionario.

E importante também ficarmos atentos aos atos que ndo sdo passiveis de
revogacgao. Sao os atos:

Invalidos;

Vinculados;

Exauridos ou consumados;
Que geraram direito adquirido.

Podemos também acrescentar que existem duas espécies de revogagéao:

e Ab-rogacgéao: consiste na revogacao total do ato;
e Derrogacao: é a revogacéao parcial do ato.

Efeitos da revogacao

A revogacao possui efeitos “ex-nunc’, isto &, efeitos prospectivos (para a
frente). Tudo que foi realizado até a data da revogacdo permanece valido.
Diferentemente do que vimos com a anulagao.

Contudo, vale ressaltar que a revogacéao atinge apenas os efeitos préprios do
ato administrativo e ndo atinge os efeitos impréprios. E o que isso significa?

Os efeitos proprios sao os efeitos desejados pela administracdo ao praticar o
ato, ou seja, sao os efeitos da natureza do ato administrativo. Enquanto, os efeitos
improprios sao consequéncias indiretas, reflexas, do ato administrativo, que ocorrem,
em muitos casos, sem a administracdo deseja-los. Ou seja, os atos vao continuar
produzindo efeitos improprios mesmo apés a revogagao.

Convalidagao

E entdo, sera que todos os atos devem ser extinguidos quando ocorrer algumas
das hipéteses apresentadas nesse resumo da extingdo dos atos administrativos? Nao.
Nao sao todos os atos que precisam se extinguir.

Muitas vezes é melhor apenas convalidar o ato. E o que significa essa
convalidacdo? A convalidagao, também chamada por alguns autores de saneamento
ou de aperfeicoamento, ndo € uma forma de desfazimento dos atos administrativos.
Pelo contrario, convalidar € “corrigir” ou “regularizar um ato administrativo.
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Assim, podemos dizer que sao trés condi¢des para a convalidagdo de um ato
viciado:

e Nao acarrete lesao ao interesse publico;
e N&o cause prejuizo a terceiros;
e Os defeitos dos atos sejam sanaveis.

Na mesma linha, a convalidagao gera efeitos retroativos (ex-tunc), uma vez que
corrige o vicio do ato desde a sua origem.

Para ficar mais claro, vamos a um exemplo!

Ex: Um ato administrativo deveria ter sido assinado por uma pessoa e foi
assinado pelo seu subordinado. Nesse caso haveria um vicio de competéncia no inicio
do ato. Entdo, se ndo acarretar lesdo ao interesse publico, prejuizo a terceiros e o
defeito do ato for sanavel, a autoridade competente podera convalidar o ato para que
ele possa nao s6 continuar a produzir efeitos, mas também validar os fatos ja
ocorridos. Por isso, nao sio todos atos que precisam ser extintos, eles podem ser
regularizados.

Quadro resumo sobre as formas de extingdo do ato. Para finalizar, um quadro
resumo.

Resumo das formas de extingdo da concessao

Forma de extingao Motivo
Caducidade Legislac&o superveniente invalida o ato
Contraposic&o Ato posterior invalida o ato
Cassacéo Descumprimento de condig&o por parte do beneficiario (culpa)
Anulacdo llegalidade no ato administrativo
Revogacéo Ato se torna inconveniente ou inoportuno ao interesse publico

Fonte: Politize (2022).

O que se entende por convalidagao dos atos administrativos?

Também chamada de ratificacdo, confirmagao ou sanatdria, a convalidacéo é
uma forma de corrigir vicios existentes em um ato ilegal sendo preceituado no
art. 55 da Lei n°® 9.784/1999 :

Art. 55. Em decisao na qual se evidencie n&o acarretarem lesdo ao interesse
publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis
poderao ser convalidados pela propria Administragao.

Os efeitos da convalidagao sao retroativos (ex-tunc) ao tempo de sua execugéo.

Celso Anténio Bandeira de Mello ensina que: s6 pode haver convalidagao
quando o ato possa ser produzido validamente no presente. Importa que o vicio nao
seja de molde a impedir reproducao valida do ato. Sé sao convalidaveis atos que
podem ser legitimamente produzidos.
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