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Apresentacao =

Meus amigos,

Esta nossa rodada trata dos “atos administrativos”, ponto do edital de alta recorréncia
nos concursos da Magistratura Estadual.

A cobranca nos certames é bastante doutrindria, questionando entendimentos
tradicionais dos autores brasileiros sobre os atos administrativos, seu conceito, elementos,
atributos, fases, classificacdo, espécies e modos de extingao. Ha perguntas também sobre a Lei
Federal n2 9.784/1999, nomeadamente sobre a delegacdo e avocacdo de competéncia e
anulagao, revogacao e convalidagdao de ato administrativo. Como ndo poderia deixar de ser,

cobram-se ainda alguns posicionamentos do STJ e STF existentes na matéria.

A estrutura da rodada é a mesma: resumo da matéria, legislacdo aplicavel, enunciados
sumulares, importantes julgados dos Tribunais Superiores e questdes comentadas de concursos
passados de Juiz de Direito.

Aos estudos,

Professor Bruno Pinto.
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1. DOUTRINA (RESUMO)

1.1.DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
1.1.1. BREVES COMENTARIOS SOBRE FATOS E ATOS JURIDICOS

Antes de adentrarmos no estudo dos atos administrativos, cabe uma rapida exposicdo
de institutos delineados pelo Direito Privado que se aplicam normalmente a matéria. Cuida-se
da Teoria Geral do Negdcio Juridico, nomeadamente dos conceitos bdsicos de fato, ato e
negocio juridico.

De inicio, temos o fato juridico lato sensu, que consiste em qualquer ocorréncia, de
qgualquer origem, natural ou humana, com repercussoes para o Direito, criando, modificando,
conservando, transmitindo ou extinguindo direitos. Todo fato juridico possui natureza

constitutiva (ex.: nascimento, a morte, o parentesco, ainsanidade mental, o contrato, etc.).

O fatojuridicoem sentido amplo é género que abrange duas espécies:

- Fato juridico stricto sensu: é o “fato juridico natural”, ou seja, advindo de obras da
natureza e que, portanto, independe de ato humano para adentrar no mundo juridico

(ex.: morte, maioridade, prescrigdo, etc.).

- Ato juridico lato sensu: é o “fato jurigeno”, que depende da vontade humana e

divide-se em atos ilicitos e em atos licitos e, quanto aos segundos (licitos),

compreende as seguintes categorias:

- Ato juridico stricto sensu: é qualquer manifestacdo unilateral da vontade do homem

com o fim de produzir determinado resultado no mundo juridico (efeitos exlege);

- Negécio juridico: ato de autonomia privada, por meio do qual o sujeito decide sobre
a propria esfera juridica, pessoal ou patrimonial, criando regras as quais se submete.
Ha, como se diz, uma “vontade qualificada”. Pode ser unilateral (ex.: renuncia,

denuncia, etc.) ou bilateral (contrato);

- Ato-fato juridico ou ato real: atos humanos juridicamente tratados como fatos
juridicos, tendo em vista a irrelevancia da vontade do agente, esta que, assim, ndo
integra seu suporte fatico (ex.: compra e venda de bens méveis de pequeno valor por

uma crianga).

A doutrina civilista discute a inclusdo ou ndo dos atos ilicitos na categoria dos atos
juridicos, pois ha quem entenda que oilicito ndo é juridico, por ser antijuridico (contra o Direito).

Trata-se de celeumairrelevante paraa compreensao do nosso ponto.

Mas onde seinserem os atos administrativos?
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1.1.2. CONCEITO DE ATOS ADMINISTRATIVOS

Os atos administrativos, como espécie do género ato juridico stricto sensu, sao
manifestagoes ou declaracoes UNILATERAIS de vontade da Administragdo Publica, AGINDO

NESSA QUALIDADE, ou de quem lhes faga as vezes (ex.: concessionadrias e permissionarias de
servigos publicos), submetidos ao REGIME DE DIREITO PUBLICO e SUJEITOS AO CONTROLE do

Poder Judicidrio e da propria Administragao (autotutela).

Hely Lopes Meirelles define atos administrativos “como toda manifestacdo unilateral
de vontade da Administracdo Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigacdes aos

administrados ou a si prépria”.

Lembre-se que, embora a atividade administrativa seja atividade tipica do Poder Executivo, os
Poderes Legislativo e Judicidrio também a exercem, editando, assim, atos administrativos,

principalmente relacionados a sua gestdo interna (ex.: licitacdo para aquisicdo de material, etc.).

Vejamos diferenciagcdes importantes:

(a) Os atos administrativos serdo sempre manifestacdes ou declaragdes unilaterais
porquanto os atos bilaterais da Administracao Publica se classificam como contratos
(administrativos ou da Administracdao), conforme presentes as chamadas clausulas

exorbitantes.

Embora a nomenclatura possa levar a alguma confusdo, os chamados “atos administrativos
negociais” ndo sdo bilaterais, no sentido de que ndo traduzem um acordo de vontades entre as
partes, que assumem obriga¢des reciprocas, ndo se confundindo, assim, com os contratos
administrativos. Nos atos administrativos negociais, a Administracao Publica, agindo nessa
qualidade, expressa uma vontade de forma unilateral, esta que, contudo, coincide com o

interesse do particular, manifestado por meio de um requerimento. Estudaremos na sequéncia.

(b) Por sua vez, os atos administrativos ndo se confundem com os atos politicos ou de
governo, que sao atos expedidos pelos agentes politicos no exercicio da fungdo politica, na
condicdo das politicas publicas e das diretrizes do Governo, com discricionariedade
diferenciada, sem parametro prévio de controle e com fundamento direto na Constituicdo
Federal. Ndo podem sequer ser considerados atos da Administracdo, na medida em que sao
exercidos pelo Estado (Poder Executivo, Legislativo e Judicidrio) no exercicio de funcdo de
policia. Os atos politicos sdo sindicaveis apenas quando atingirem os direitos de pessoas

determinadas ou quando ofenderem diretamente preceitos constitucionais.
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(c) Ndao se confundem, ainda, com os chamados atos privados ou atos da
Administracdao, que sdo justamente aqueles em que a Administracdo atua regida
essencialmente pelo Direito Privado, sem prerrogativas publicas, em igualdade de condicGes
com o particular. Nos atos administrativos, a Administracdo atua nessa qualidade, imbuida das
prerrogativas exorbitantes do Direito Comum. S3o exemplos de atos da Administracdo as
atividades econdmicas das empresas estatais, um contrato de aluguel celebrado com particular

paraalocar alguma reparticdo publica, etc..

Ha doutrinadores que, buscando uma coeréncia maior de sentido da expressdo “atos da
Administragdo”, empregam-na enquanto género, no qual se incluem toda e qualquer
manifestacdo de vontade unilateral da Administracdo Publica, os atos administrativos e os
atos privados. Para provas objetivas, contudo, vale a consagrada noc¢dao de ato da

Administracdo como sindbnimo de ato privado, sem manifestacdo de poder extroverso.

(d) Finalmente, os atos administrativos diferenciam-se dos atos materiais, estes que
ndo importam manifestacdo de vontade do Estado, cuidando-se de atos de mera execucdo de
determinacdes administrativas, sem qualquer declaragdo de vontade administrativa. Ex.:
varricao de uma rua, pavimentagao de uma estrada, corte de uma arvore que estd ameacgando a

fiacdo elétrica, etc..

FATO ADMINISTRATIVO

Os atos materiais, conforme classificados acima, compdem a definicao tradicional de fato
administrativo. Contudo, ha outras definicbes de fato administrativo na doutrina, as quais

merecem ser conhecidas:

- Acdo administrativa que produz efeitos juridicos, mas que ndo os tem por finalidade

mediata, ndo correspondendo a uma manifestacdo de vontade da administracdo (ex.: colisdao
entre um veiculo oficial da Administragao Publica dirigido por um agente publico, nesta

qualidade, e um veiculo particular);

Siléncio, inércia ou omissdao da Administracdo que produza efeitos juridicos (ex.:

decadéncia) (Celso Antonio Bandeira de Mello);

Eventos da natureza, ndo decorrentes de manifestacdo ou declaracdo humana, que

produzam efeito no ambito do Direito Administrativo, tal como espécie do género fatos

juridicos em sentido estrito (ex.: morte de servidor publico) (Maria Sylvia Di Pietro).

De mais a mais, do conceito de ato administrativo apresentado, merece destaque a
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possibilidade de atos administrativos serem praticados por particulares, quando agirem na
condicdo de delegatarios da Administracdo. Ex.: serviddo ou desapropriagcdo promovida por

concessionaria de servigo publico.

SISTEMATIZAGCAO DO CONCEITO de ato administrativo:

- Vontade unilateral da Administracdo, na medida em que os atos bilaterais, de
encontro de vontades qualificadas, correspondem aos contratos administrativos, em

que as partes assumem obrigacdes reciprocas;

- Administragdo Publica agindo nessa qualidade, isto é, no exercicio de fungdo

administrativa [# atos politicos], ou de particular nelainvestido;
- Tem por conteudo a produgdo imediata de efeitos juridicos [# fato administrativo];

- Possui regime juridico de direito publico, com prerrogativas exorbitantes do Direito

Comum [# atos da Administragdo];

- Sujeita-se normalmente ao controle judicial (de juridicidade ou legalidade em sentido
amplo), sem qualquer prejuizo a garantia constitucional da inafastabilidade de jurisdigdo
(art. 52, XXXV, da CF/88).

1.1.3. ELEMENTOS OU REQUISITOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

N3o existe consenso na doutrina brasileira sobre as denominag¢des elemento ou
requisito, havendo aqueles que utilizam apenas uma delas, os que as empregam
indistintamente e os que as diferenciam. Sem embargo, considerando o propdsito do nosso
estudo e o modo que o assunto é cobrado em provas de concurso, convém ndo perquirir
diferencas entre as duas palavras, que merecem ser tratadas como sinénimas, conforme o faza

maioria da doutrina, até porque as consequéncias praticas sdo as mesmas.

Apenas anote-se que a denominacgao “requisito” decorre do fato de que esses elementos
sdo verdadeiros requisitos de validade dos atos administrativos, determinando sua anulacao,

tanto peloJudicidrio quanto pela Administracdo Publica (autotutela), quando houver algum vicio.

Conforme a doutrina majoritaria e de acordo com o art. 22 da Lei Federal n2 4.717/1965

(Leide Acdo Popular), entende-se que os atos administrativos possuem 05 (cinco) elementos:

“COM Fl FOR MOB”

COMPETENCIA
FINALIDADE
FORMA
MOTIVO
OBJETO
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Ha quem classifiqgue esses elementos como “elementos essenciais do ato administrativo”,
colocando-os ao lado dos chamados “elementos ACIDENTAIS do ato administrativo”: (i)
encargo ou modo (impd&e 6nus ao beneficidrio de determinado ato administrativo); (ii) condicdo
(subordina a eficacia do ato a evento futuro e incerto, podendo ser suspensiva ou resolutiva); e

(iii) termo (subordina a eficacia do ato a evento futuro e certo, podendo serinicial ou final).

Celso Antonio Bandeira de Mello, entretanto, pretendendo maior rigor técnico no
emprego das palavras, notadamente considerando que o vocdbulo “elemento” designa o
componente de um todo, sendo que alguns dos aludidos “elementos” sdo exteriores e ndo
integrantes do ato, trata estes Ultimos como pressupostos, os quais podem ser de existéncia ou

devalidade. Eis 0 esquema proposto peloilustre doutrinador:

- Pressupostos:

- De existéncia:

o Objeto;

o Pertinéncia afungdo administrativa.
- Devalidade:

o Pressuposto subjetivo (sujeito);

o Pressupostos objetivos:

= Motivo;

Requisitos procedimentais.

o Pressuposto légico (causa);

o Pressuposto formalistico (formalizacdo).
- Elementos:

- Conteudo;

- Forma.

Calma! Sem desespero! A organizagao proposta por Celso Anténio Bandeira de Mello é um
tanto quanto rebuscada, ndo sendo muito cobrada em provas de Magistratura Estadual. Por
cautela, contudo, vale a pena conhecé-la, em especial a distincdo que ele faz entre
pressuposto e elemento, bem como a separacdo entre objeto e contelddo [conforme

veremos, o conteldo para ele é o objeto para a maioria da doutrina].

Tradicionalmente, com respaldo na doutrina de Hely Lopes Meirelles:
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- SEMPRE VINCULADOS: competéncia, finalidade e forma;

- VINCULADOS OU DISCRICIONARIOS: motivo e objeto.

Como técnica de memorizac¢do, pensem que os terminados em “O” (motivO e objetO) podem

servinculadOs Ou discricionariOs.

Esse entendimento é consagrado e assim cobrado em provas de concurso, devendo ser o
adotado em provas de multipla escolha. Entretanto, registre-se se tratar de ponto
controverso na doutrina brasileira, havendo importantes vozes que defendem que a
finalidade pode conter certa discricionariedade, pois, embora deva sempre atender ao
interesse publico, a apreciacdao deste depende, em certa medida, de apreciacao subjetiva. O
mesmo ocorre com a forma, notadamente porque o art. 22, caput, da Lei Federal n?
9.784/1999, determina que “Os atos do processo administrativo ndo dependem de forma
determinada sendo quando a lei expressamente a exigir”. Ora, ndo havendo exigéncia legal

guanto a forma, haveria alternativas legitimas a juizo do agente publico.

10

Oportuno adiantar outra associacdo bastante cobrada em provas quanto aos
elementos dos atos administrativos, qual seja a possibilidade ou nao de
sanatoria/convalidagdo de um vicio em um desses requisitos [ndo se preocupem, pois
trataremos com maior vagar da convalidacdo em item préprio], desde que ndo haja prejuizo a

terceiros nemaointeresse publico:

- Competéncia: sanavel, salvo se competéncia material ou exclusiva;
- Forma: sanavel, salvo se colocada como elemento essencial de validade;

- Finalidade, motivo e objeto: insanaveis.

A.COMPETENCIA

Também chamada de “sujeito”, a competéncia é o poder conferido pela lei a
determinado agente publico para edigao de atos administrativos necessarios ao desempenho

desuasfuncoes.

Com propriedade, Margal JUSTEN FILHO leciona que “competéncia administrativa é a

atribuicdo normativa da legitimacdo para a pratica de um ato administrativo”.
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Embora a competéncia seja sempre fixada pela Constituicdo ou por lei em sentido formal, é
possivel, em determinadas situacGes, notadamente quando se tratar de agentes de alto
escaldao pretendendo a organizacdo interna da Administracdo, que a competéncia seja
definida em ato administrativo geral e abstrato. E o caso, por exemplo, do chefe de
determinado 6rgao publico que edita ato administrativo normativo definindo, com base na
lei, a competéncia de cada estrutura administrativa integrante. Nesse caso, fala-se em
competéncia primaria [definida diretamente pela lei, ato normativo primario] ou secundaria
[prevista em ato administrativo geral e abstrato, ato normativo secundario]. Em todo caso,
contudo, a competéncia sempre terd fundamento na lei. Ademais, somente serd possivel o
exercicio dessa competéncia secundaria, que ndo passa de uma delegacdo de competéncia,

se se tratar de competéncia nao exclusiva.

Em razdo do principio da indisponibilidade do interesse publico e de seu assento legal,
a competéncia é verdadeiro poder-dever, ndo se tratando de uma faculdade do agente publico,
disso decorrendo as ss. caracteristicas da competéncia: obrigatdria; irrenunciavel;

intransferivel; imodificavel; e imprescritivel.

Sobre airrenunciabilidade da competéncia, destaquem-se o art. 29, Il, da Lei Federal n®
9.784/99, de acordo com o qual é “vedada a renuncia total ou parcial de poderes ou

competéncias, salvo autorizagao legal”.

Nada obstante, a irrenunciabilidade e instransferibilidade ndo impedem a delegacao e
avocacao de competéncia, que ndo significam sua modificacdo propriamente dita em razdo de

ser TEMPORARIA e EXCEPCIONAL, preservando o detentor da competéncia origindria sua

titularidade, podendo revogar a atribuicdo precdria a qualguer momento, além de poder

exercé-la concorrentemente.

Para a delegac¢ao, além da auséncia de impedimento legal, exige-se a presenca de

circunstancias de indole técnica, social, econémica, juridica ou territorial.

Importante destacar, ainda, que a decisdo de delegacdo possui natureza discricionaria,

segundo a conveniéncia e oportunidade do agente delegante.

Ademais, registre que a delegac¢do pode ocorrer tanto dentro quanto fora da estrutura

hierdrquica do delegante. Vale dizer, o agente delegado pode ser tanto subordinado do

delegante (delegacdo vertical) quanto nao subordinado, estando, neste ultimo caso, em outra
estrutura administrativa sem relacdao de subordinacdo com o delegante (delegacao horizontal).
A ideia é a seguinte: se eu tenho a competéncia primaria para editar determinado ato, nao
havendo impedimento legal e presente alguma justificativa técnica, social, econémica, juridica

outerritorial, posso atribuir tal competéncia (delega-la) para quem eu quiser.

11

@ otendimento@®meqe.com.br f /cursomeqe @cursomege © 99.98262-2200



A

mege

De acordo com o art. 13 da Lei Federal n? 9.784/1999, ndo podem ser objeto de

delegacao — atos indelegaveis: atos de carater normativo; decisGes em recurso administrativo;

matérias de competéncia exclusiva.

Por fim, o ato de delegacdo serda sempre parcial e revogdvel a qualguer tempo. O

instituto da revogacao sera analisado com cuidado na sequéncia.

Embora a delegacdo também seja excepcional, na medida em que é a autoridade
originariamente competente que possui o poder-dever de exercé-la, a Lei Federal n?
9.784/1999 apenas afirma textualmente como excepcional a avocagdo [“Sera permitida, em

carater excepcional...”].

Registre-se o Enunciado n? 510 da Sumula do STF, no sentido de que o mandado de
seguranca_contra ato editado em competéncia delegada deve ser impetrado CONTRA A
AUTORIDADE DELEGADA/DELEGATARIA, que efetivamente editou o ato, e n3o contra a

delegante: Praticado o ato por autoridade, no exercicio de competéncia delegada, contra ela

cabe o mandado de seguranca ou a medidajudicial.

A seu turno, a avocagao, procedimento inverso a delegacdao em que o agente publico
chama para si a competéncia de outro agente, ocorrerd em carater excepcional e se presentes

motivos relevantes devidamente justificados.

Além disso, diferentemente do que ocorre com a delegacdo, ela somente poderd

ocorrer dentro da linha hierarquica, reclamando, assim, que o agente avocante seja superior

hierdrquico ao avocado. A razdo é ldégica: eu somente posso reclamar o exercicio de
determinada competéncia de outro agente, tomando-a, se eu lhe for superior. Ndo faz o menor
sentido admitir que alguém ndo ligado pela linha hierarquica retire a competéncia

originariamente acometida a determinado sujeito.

Confira-se a seguinte sistematizacao:
DELEGACAO AVOCACAO

Se ndo houver impedimento legal e presentes Em cardter excepcional e se presentes motivos
circunstancias técnica, social, econ6mica, juridica relevantes devidamente justificados.
outerritorial.

Pode ser feita a agentes ou drgdos subordinados Apenas havendo subordinagdo (vertical).
(vertical) ou ndo (horizontal).

Sempre excepcional, embora a lei somente o diga Sempre excepcional.
expressamente para a avocagao.

Sempre temporaria, embora a lei somente o diga Sempre tempordria.
expressamente para avocagao.

12
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Sempre parcial, embora a lei somente o diga
expressamente para delegacao.

Revogavel a qualquer tempo.

Discricionario (salvo disposicdo legal).

Responsabilidade do agente que praticou o ato. Responsabilidade do agente que praticou o ato.

Sao indelegaveis atos normativos, decisées em N&ao cabe avocacdo no caso de competéncia
recursos administrativos e matérias de exclusivadosubordinado.

competéncia exclusiva.

Confiram-se os dispositivos da Lei Federal n29.784/1999 pertinentes:

CAPITULO VI
DA COMPETENCIA

Art. 11. A competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos érgdos administrativos a que foi
atribuida como prépria, salvo os casos de delegagdo e avocagdo legalmente admitidos.

Art. 12. Um érgao administrativo e seu titular poderdo, se ndo houver impedimento
legal, delegar parte da sua competéncia a outros 6rgdos ou titulares, ainda que estes
nao lhe sejam hierarquicamente subordinados, quando for conveniente, em razdo de

circunstancias de indole técnica, social, econémica, juridica ou territorial.

Pardgrafo Unico. O disposto no caput deste artigo aplica-se a delegacdo de

competéncia dos érgdos colegiados aos respectivos presidentes.

Art.13.Ndo podem ser objeto de delegacdo:

|-aedicdode atos de carater normativo;

Il-adecisdo de recursos administrativos;

IIl-as matérias de competéncia exclusiva do érgao ou autoridade.

Art.14. 0 ato de delegacgdo e sua revogagao deverdo ser publicados no meio oficial.

§ 12 O ato de delegacdo especificara as matérias e poderes transferidos, os limites da
atuacdo do delegado, a duragdo e os objetivos da delegacdo e o recurso cabivel,
podendo conter ressalva de exercicio da atribui¢do delegada.

§ 220 atodedelegacdo é revogavel a qualquer tempo pela autoridade delegante.

§ 32 As decisdes adotadas por delegacdo devem mencionar explicitamente esta
qualidade e considerar-se-ado editadas pelo delegado.

Art. 15. Sera permitida, em carater excepcional e por motivos relevantes devidamente
justificados, a avocac¢do tempordria de competéncia atribuida a o6rgao
hierarquicamente inferior.

Art. 16. Os 6rgdos e entidades administrativas divulgardo publicamente os locais das
respectivas sedes e, quando conveniente, a unidade fundacional competente em

matéria de interesse especial.

Art. 17. Inexistindo competéncia legal especifica, o processo administrativo devera ser

iniciado perante a autoridade de menor grau hierarquico para decidir.

13
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De mais a mais, a competéncia é elemento do ato administrativo sempre vinculado,

ndo havendo margemde liberdade quanto a seu titular.

O vicio de competéncia é sandvel, admitindo convalidacdo pela autoridade titular se

ausentes qualquer prejuizo ao interesse publico ou a terceiros, SALVO se competéncia material ou

exclusiva. A convalidacdo de vicio de competéncia é chamada de “confirmacao” pela doutrina.
Oviciode competéncia pode ser de 03 (trés) hipoteses

Excesso de poder: atuacdo além da esfera de

competéncia. E sanavel, admitindo convalidacio

[chamada de “confirmacdo”], desde que ndo haja

prejuizo ao interesse publico ou a terceiros e ndo se
Abuso de Poder trate de competéncia material ou exclusiva.

Desvio de Poder: vicio no elemento finalidade.

Vicios de Usurpacao de fungdo: trata-se de crime cometido por alguém que nao foi

Competéncia por nenhuma forma investido em cargo, emprego ou fung¢do publicos.

Atos inexistentes.

Fungdo de fato: ilegalidade na investidura ou impedimento ilegal para a
pratica do ato. Prevalece a teoria da aparéncia, de forma que o ato é
considerado valido, ou, pelo menos, serdo considerados validos os efeitos
por ele produzidos ou dele decorrentes.

B. FINALIDADE

Trata-se do escopo/objetivo do ato administrativo, sendo uma das facetas do
principio da pessoalidade, que traduz a ideia de que toda atuacdo da Administracdo deve visar a

satisfacdo dointeresse publico, conforme determinado pela lei.

De acordo com a doutrina, ha duas espécies/perspectivas de finalidade do ato
administrativo: (i) finalidade genérica ou geral, que é o interesse publico; e (ii) finalidade
especifica, que é o fim direto ouimediato do ato, sendo sempre definida em lei.

O vicio de finalidade configura o chamado desvio de poder ou de finalidade, quando o

agente se afasta do interesse publico ou, ainda que o persiga, dirige-se a finalidade especifica distinta

daquela prevista nalei paraoato. O ato sera NULO, tratando-se de vicio insanavel (ndo convalidavel).

ABUSO DE PODER:
- Excesso de poder: vicio de competéncia;

- Desvio de poder ou de finalidade: vicio de finalidade.
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TREDESTINACAO LICITA

Muito embora, como visto, seja regra a nulidade do ato se o agente, ainda que em prol do
interesse publico (finalidade geral), persegue finalidade especifica distinta da legal, ha uma
hipdtese em que o desvio da finalidade especifica serd licito. Trata-se da chamada
“tredestinacao licita”, possivel no ambito da desapropriacao, quando a destinacao final de
um bem expropriado, conquanto voltada ao interesse publico, diverge da finalidade contida
no ato expropriatoério (inicialmente prevista). Neste caso, a desapropriacdo ndo serd nula, ndo
podendo o expropriado exercer o chamado “direito de retrocessdo” ou pedir perdas e danos.
Nesse sentido, confira-se o julgado paradigmatico do STJ:

EMBARGOS DE DECLARACAO RECEBIDOS COMO AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO
ESPECIAL. PRINCIPIO DA FUNGIBILIDADE RECURSAL. DIREITO ADMINISTRATIVO.
RETROCESSAO. DESVIO DE FINALIDADE PUBLICA DE BEM DESAPROPRIADO. DECRETO
EXPROPRIATORIO. CRIACAO DE PARQUE ECOLOGICO. NAO EFETIVAGAO. BENS DESTINADOS
AO ATENDIMENTO DE FINALIDADE PUBLICA DIVERSA. TREDESTINAGCAO LICITA. INEXISTENCIA
DE DIREITO A RETROCESSAO OU A PERDAS E DANOS.

1. A retrocessdo é o instituto por meio do qual ao expropriado é licito pleitear as
consequliéncias pelo fato de o imdvel nao ter sido utilizado para os fins declarados no decreto
expropriatério. Nessas hipdteses, a lei permite que a parte que foi despojada do seu direito
de propriedade possa reivindica-lo e, diante da impossibilidade de fazé-lo (ad impossibilia
nemo tenetur), venha postular em juizo a reparacado pelas perdas e danos sofridos.

2.In casu, o Tribunal a quo com ampla cogni¢do de matéria fatico-probatdria, cujo reexame é
vedado ao E. STJ, a teor do disposto na Sumula n.2 07/STJ, assentou que, muito embora ndo
cumprida a destinagdo prevista no decreto expropriatério - criagdo de Parque Ecolégico -, ndo
houve desvio de finalidade haja vista que o interesse publico permaneceu resguardado com
cessao da area expropriada para fins de criagdo de um centro de pesquisas ambientais, um

pdloindustrial metal, mecanico e um terminal intermodal de cargas rodovidrio.

3. Assim, em nao tendo havido o desvio de finalidade, uma vez que, muito embora nao efetivada a
criacdo de Parque Ecolégico, conforme constante do decreto expropriatério, a drea desapropriada
foi utilizada para o atingimento de outra finalidade publica, ndo ha vicio algum que enseje ao
particularacdo de retrocessao ou, sequer, o direito a perdas e danos. Precedentes.

4. Inexistente o direito a retrocessao, uma vez que inocorreu desvio de finalidade do ato, os

expropriados ndo fazem jus a percepcao de indenizacdo por perdas e danos.

5. Embargos de declaragao recebidos como agravo regimental para negar provimento ao

agravo regimental.

EDclnos EDclno REsp n2841.399/SP,j.em 14/09/2010.
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Por fim, conforme ja mencionado, o elemento finalidade é sempre vinculado,
conforme entendimento firme da doutrina administrativista tradicional [modernamente, como
pontuado, a doutrina sustenta haver margem de discricionariedade em relagdo a finalidade

geral, deinteresse publico].
C.FORMA

Aforma é o modo de exteriorizagdo do ato, enquanto instrumento de sua proje¢do no

mundo fenoménico.

Maria Sylvia DI PIETRO entende que, além do modo de exteriorizacdo do ato, a forma
abrange também as formalidades e procedimentos exigidos pela lei para a validade do ato
administrativo, como, por exemplo, o respeito aos principios do contraditério e da ampla

defesa. Essa é a posicao dominante.

Celso Antonio Bandeira de MELLO diferencia:

- Formalizagdo: pressuposto de validade, é a condicdo formal para a expedicdo do ato, vale

dizer, determinada formalidade especifica para sua regularidade;

- Requisitos procedimentais: pressuposto de validade, sdao os procedimentos anteriores que
devem ser respeitados para a regularidade de um ato, a exemplo do concurso publico para o

ato de nomeacao de um servidor publico;

- Forma: elemento do ato administrativo, traduz-se na exteriorizagao da vontade do ato, isto

€, 0 modo como ele se apresenta no mundo dos fatos.

Todo ato administrativo tera uma forma, sob pena de ser inexistente [sem projecdo no
mundo dos fatos]. Sem embargo, o vicio de forma [outra que ndo aquela prevista em lei, ou

desrespeito as formalidades ou procedimentos legais] importa a NULIDADE do ato administrativo.

Entretanto, o vicio de forma é sandvel, desde que, ndo afrontando o interesse publico
ou direitos de terceiros, ndo for a forma prevista em lei como da esséncia/substancia do ato.

Aplica-se, no caso, o conhecido principio dainstrumentalidade das formas.

A auséncia de publica¢ao do ato administrativo é vicio de forma, mas que ndo gera nulidade
do ato, mas apenas sua ineficacia, e tdo somente quando se destinar a producao de efeitos

externos a Administracao.

A forma é elemento do ato que atende ao principio administrativo da solenidade,
inerente a atuagao estatal, como instrumento de seguranca e controle aos cidadaos. Com efeito, a

pratica dos atos administrativos deve ser sempre formalizada, sendo, via de regra, escrita.
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Na esteira do entendimento consagrado na doutrina tradicional, a forma é elemento
sempre vinculado, ndo havendo margem de discricionariedade ao agente publico para eleger
aquela mais adequada segundo um juizo de conveniéncia e oportunidade, devendo respeitar a
prescricdo legal. Essa é a posicdao a ser adotada em provas objetivas e é mesmo verdade se

houver expressa determinagao nalei.

Ocorre, contudo, que, como bem pontuado pela doutrina mais moderna, havera, sim,
discricionariedade na forma se a lei oferecer ao agente alternativas para a exteriorizacdo do ato
ou quando silenciar a seu respeito. Exemplo de opcdes legais é o art. 62 da Lei Federal n2
8.666/1993, segundo o qual, em contratos de pequeno valor, o contrato pode ser substituido
por outros instrumentos habeis, tais como a carta-concreto, nota de empenho, autorizacdo de

compraouordem de execucdo de servico.

O caput do art. 22 da Lei Federal n? 9.784/1999 prescreve que “Os atos do processo
administrativo ndo dependem de forma determinada sendo quando a lei expressamente a

exigir”.

Por fim, registre-se que, para a doutrina majoritaria, o siléncio administrativo, ao
contrario do que normalmente ocorre no direito privado [art. 11, CC/02. “O siléncio importa
anuéncia, quando as circunstancias ou os usos o autorizarem, e ndo for necessdria a declaracdo

de vontade expressa”], ndo produz qualquer efeito, ressalvada determinagao legal de agir para

o0 agente publico com previsdo expressa de que sua auséncia ensejara aceitacdo tacita. E que,
como visto, a exteriorizacdo do ato é indispensavel para sua existéncia. Exemplo de siléncio
administrativo com producado de efeitos juridicos ocorre com o direito de preempgao previsto
no art. 25 do Estatuto da Cidade, havendo renuncia tacita se o Municipio ndo manifestar em 30

(trinta) dias interesse no bem a seralienado pelo particular e antes oferecido ao Poder Publico.
D. MOTIVO

O motivo é o pressuposto fatico e juridico que enseja a pratica do ato, ou seja, é a
subsuncdo de uma situacao de fato a uma hipdtese legal. Trata-se da causa para realizagao de
determinado ato administrativo, a exemplo do nascimento do filho do(a) servidor(a) para a
concessao da licenga maternidade/paternidade ou o atingimento dos 75 (setenta e cinco) anos

paraaaposentadoria compulséria do agente publico.

Celso Antonio Bandeira de MELLO afirma que o motivo ndo se confunde com a causa do ato

administrativo, sendo esta a correlagao légica entre o motivo e o contetddo do ato.
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De acordo com o entendimento tradicional da doutrina brasileira, o motivo pode ser
tanto vinculado quanto discricionario, a depender da previsdo legal. Serd vinculado sempre
que a lei obrigar que determinado ato seja editado na ocorréncia de determinado fato, sem
qualquer margem de liberdade. Por outro lado, serd discriciondrio se a lei apenas facultar ao
agente a pratica de determinado ato a vista de certo motivo. Havera discricionariedade, ainda,
guando a lei empregar conceitos juridicos indeterminados para descrever o motivo do ato

administrativo e essa indeterminacdo se verificar na pratica.

Nao ha de se confundir motivo com motivagao: o motivo é, como visto, a causa fatica
ou juridica do ato administrativo, vale dizer, os pressupostos que, presentes, determinam ou

facultam a edicdo do ato; a motivacao, por outro lado, é a exposicao dessas razdes de fato ou de

direito que deram ensejo a edicdo do ato administrativo.

O art. 50 da Lei Federal n? 9.784/1999 elenca as hipdteses em que a motivagao
(exposicdo dos motivos do ato administrativo) é obrigatdria, indicando que, nos demais casos,

ela éfacultativa:

Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos

fundamentos juridicos, quando:

|- neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

II-imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

Il - decidam processos administrativos de concurso ou selegdo publica;

IV -dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatorio;

V -decidam recursos administrativos;

VI-decorram de reexame de oficio;

VIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdao ou discrepem de

pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;

VIIl-importem anulagdo, revogacao, suspensdo ou convalidagdo de ato administrativo.

Sem prejuizo, a doutrina mais moderna e a jurisprudéncia do STJ defendem que a
motivagao, enquanto principio administrativo, € sempre obrigatdria, por se tratar de corolario
do principio fundamental republicano, indispensavel que é ao controle de legalidade, finalidade
e moralidade administrativas. Em provas discursivas, deve-se desenvolver esse entendimento;
em provas objetivas, perceber se a questdo esta cobrando a literalidade do art. 50 da Lei de

Processo Administrativo Federal ou ndo. Confira-se a posicao do Tribunal da Cidadania:

AGRAVO REGIMENTAL. RECURSO ORDINARIO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ADMINISTRATIVO. ATO ADMINISTRATIVO. MOTIVACAO. AUSENCIA. 1. O motivo é
requisito necessario a formag¢do do ato administrativo e a motivagdo, al¢ada a
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categoria de principio, é obrigatéria ao exame da legalidade, da finalidade e da
moralidade administrativa. 2. Como ato diverso e auténomo que é, o ato
administrativo que torna sem efeito ato anterior, requer fundamentagao prépria, ndo
havendo falar em retificagdo, se o ato subseqliente ndo se limita a emendar eventual
falha ou erro formal, importando na desconstitui¢do integral do ato anterior. 3. O ato
administrativo, como de resto todo ato juridico, tem na sua publicagdo o inicio de sua
existéncia no mundo juridico, irradiando, a partir de entdo, seus legais efeitos,

produzindo, assim, direitos e deveres. 4. Agravo regimental improvido.

(STJ, AgRg ho RMS 15.350/DF, j. em 12/08/2003)

Destaque-se, ainda, o Enunciado n2 648 da Sumula do STF, de acordo com o qual “E

inconstitucional o veto ndo motivado a participacdo de candidato a concurso publico”.

Em algumas hipodteses, entretanto, é a prépria lei que dispensa a motivacdao, como
ocorre com a exoneracado de servidor ocupante de cargo comissionado declarado de livre

nomeacao e exoneragao (ad nutum).

Dispensa de empregados publicos:

Os empregados publicos, embora ndo gozem, em regra, da estabilidade do art. 41 da CF/88, por
nao serem servidores ocupantes de cargo publico efetivo — salvo os da Administracdo direta,
autarquica e fundacional que tenham cumprido o estagio probatdrio até a edi¢do da EC 19/99
(STF, Al n2 628.888/SP-AgR, Primeira Turma, Relator o Ministro Ricardo Lewandowski, DJe de
19/12/07; Aln2472.685/BS-AgR, Segunda Turma, Relator o Ministro Eros Grau, DJe de 7/11/08)

— possuem sua dispensa condicionada a motivacao, por forga dos principios constitucionais da

impessoalidade e daisonomia. Todavia, ndo confunda essa exigéncia de motivacao da dispensa
com alguma espécie de exigéncia de justa causa, porquanto ndo é necessario o enquadramento
em uma das hipdteses da CLT, bastando que se indiquem os fundamentos de fato e de direito do

desligamento, ademonstrar a finalidade publica do ato. Observe-se:

Ementa: EMPRESA BRASILEIRA DE CORREIOS E TELEGRAFOS — ECT. DEMISSAO IMOTIVADA DE
SEUS EMPREGADOS. IMPOSSIBILIDADE. NECESSIDADE DE MOTIVACAO DA DISPENSA. RE
PARCIALEMENTE PROVIDO. | - Os empregados publicos ndo fazem jus a estabilidade prevista no
art. 41 da CF, salvo aqueles admitidos em periodo anterior ao advento da EC n2 19/1998.
Precedentes. Il - Em atencdo, no entanto, aos principios da impessoalidade e isonomia, que
regem a admissao por concurso publico, a dispensa do empregado de empresas publicas e
sociedades de economia mista que prestam servigos publicos deve ser motivada, assegurando-
se, assim, que tais principios, observados no momento daquela admissdo, sejam também
respeitados por ocasido da dispensa. Il — A motivacdo do ato de dispensa, assim, visa a

resguardar o empregado de uma possivel quebra do postulado da impessoalidade por parte do
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agente estatal investido do poder de demitir. IV - Recurso extraordinario parcialmente provido
para afastar a aplicacdo, ao caso, do art. 41 da CF, exigindo-se, entretanto, a motivacado para
legitimar arescisdao unilateral do contrato de trabalho.

(RE 589998, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em
20/03/2013, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-179 DIVULG 11-09-
2013 PUBLIC12-09-2013)

Ovicio de motivagao pode dizer respeito tanto a forma quanto ao motivo do ato administrativo:

- Auséncia de motivagao: é vicio de forma, na medida em que, imposta a motivagao pelaleie

nao sendo elarealizada, esta-se diante do descumprimento de uma formalidade legal;

- Motivac¢ao contendo motivos falsos ou sem correspondéncia com os pressupostos faticos

e juridicos previstos em lei: é vicio de motivo, dado que a formalidade foi cumprida, mas a

causado atoindicada nao corresponde a legal.

A motivacdo pode se dar de dois modos: (i) expressa ou contextual, feita no préprio
texto do ato; ou (ii) aliunde ou per relationem, através da remissdo a fundamentos fatico-

juridicos langados em atos precedentes.

Guarda relacdo com a motivacdo a consagrada “teoria dos motivos determinantes”,
de acordo com a qual, expostos os motivos que justificaram a edicdo do ato (motivacao), eles
vinculam o préprio ato. Em tal caso, se ha vicio no motivo, o ato sera ilegal. Trata-se de teoria
fundamental ao controle de legalidade da discricionariedade do motivo de um ato
administrativo. E que, na hipétese de o motivo ser discriciondrio, uma vez enunciado, ele devera
ser verdadeiro e consonante com os principios da Administracdo Publica, sob pena de

invalidade do ato. Confira-se o elucidativo julgado do STJ:

ADMINISTRATIVO. EXONERAGCAO POR PRATICA DE NEPOTISMO. INEXISTENCIA.
MOTIVAGAO. TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES.

1. A Administragdo, ao justificar o ato administrativo, fica vinculada as razdes ali expostas,
para todos os efeitos juridicos, de acordo com o preceituado na teoria dos motivos
determinantes. A motivacdo é que legitima e confere validade ao ato administrativo
discriciondrio. Enunciadas pelo agente as causas em que se pautou, mesmo que a lei ndo

hajaimposto tal dever, o ato sé sera legitimo se elas realmente tiverem ocorrido.

2. Constatada a inexisténcia da razdo ensejadora da demissdao do agravado pela
Administracdo (pratica de nepotismo) e considerando a vinculagdo aos motivos que
determinaram o ato impugnado, este deve ser anulado, com a conseqliente

reintegracao doimpetrante. Precedentes do STJ.

3. Agravo Regimental ndo provido. (AgRg no RMS 32.437/MG).
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Ademais, ndo se deve confundir motivo (situacdo objetiva e real que
determina/faculta a edi¢cdo do ato administrativo) com moével (real inten¢do do agente que
praticou o ato, de carater subjetivo/psiquico/interno). Essa vontade do agente (modvel) é
relevante nos atos administrativos discricionarios, permitindo-se, diante da motivagao, o
controle do verdadeiro motivo/causa do ato administrativo. Por exemplo, o ato de remogéo de
servidor somente havera por razoes de interesse publico, sendo este o motivo legal do ato.
Ocorre, contudo, que a remogdo pode ocorrer por perseguicao a determinado agente (modvel),

casoem que, exposta tal situacdo, o ato serd nulo.

O motivo do ato administrativo pode ser vinculado [quando a lei define a causa do ato,
determinando sua edicdo, sem deixar qualquer margem de apreciacdo ao agente publico] ou
discricionario [se a lei enuncia o motivo, mas apenas faculta a edi¢cdo do ato, ou se ela emprega

conceitosjuridicos indeterminados para expressar seus pressupostos].

Além disso, o vicio de motivo é elemento insanavel, que ndo admite convalidagdo. E

imperiosaaanulacao do ato.
E.OBJETO

Trata-se do contetido material do ato administrativo, isto é, o efeito imediato causado

pelo ato no mundo juridico.

Majoritariamente, objeto e conteludo do ato administrativo sdao expressdes sinbnimas, no
sentido de ser aquilo que o ato dispde. Todavia, alguns doutrinadores, a exemplo de Celso
Antbnio Bandeira de MELLO, diferenciam o conteudo (disposi¢do do ato) do objeto (bem ou

relacdo juridica sobre a qual o ato administrativo incide).
O objeto do ato administrativo pode ser tanto vinculado quanto discricionario.

Ademais, vicio de objeto é sempre insanavel, nao admitindo convalidagao.

O objeto do ato administrativo ndo se confunde com o motivo e com a finalidade. A
doutrina nos traz exemplo elucidativo: num ato de fechamento de uma fabrica poluidora do
meio ambiente, temos que: o motivo do ato (passado) é a poluicdo causada pela fabrica; o
objeto do ato (presente) é o fechamento dafabrica; e a finalidade do ato (futuro) é a protecdo do

meio ambiente.
1.1.4. ATRIBUTOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

S3o 03 (trés) os atributos dos atos administrativos consagrados na doutrina brasileira:
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(i) presuncdo de veracidade e legitimidade;
(ii) imperatividade; e

(iii) autoexecutoriedade.

Maria Sylvia DI PIETRO acrescenta a (iv) tipicidade como quarto atributo do ato

administrativo, sendo seguida por boa parte da doutrina brasileira.

Esses atributos ou caracteristicas do ato administrativo, sempre conferidos por lei, sdo
verdadeiras prerrogativas da Administracdo, exorbitantes do Direito Comum, que traduzem o
regime de Direito Publico prdprio dessa categoria de atos [diferenciando-os, como visto, dos

atos da Administracgao].
A.PRESUNGAO DE VERACIDADE E LEGITIMIDADE

Presente em todos os atos administrativos, trata-se da presuncao de conformidade do

atocom aleie com os fatos.

A presuncao de veracidade é a presumida concordancia dos fatos apresentados no ato
com aqueles fatos efetivamente ocorridos, vale dizer, com a situacdo fatica real. Diz-se, neste

contexto, que os atos administrativos gozam de fé publica.

A presuncdo de veracidade é meramente relativa (juris tantum), admitindo prova em
contrario do interessado, determinando, na pratica, uma inversdao do 6nus da prova em favor
da Administracao Publica. Exemplificativamente, aquele que é multado no transito e pretende
discutir a veracidade da imputacdo deve demonstrar que ndo houve airregularidade que Ihe foi

atribuida pelo agente publico.

Por sua vez, a presuncao de legitimidade é a presumida edicdo do ato em
conformidade com o Direito, suas regras e principios. Essa presuncdo permite a producdo dos
efeitos préprios do ato desde sua publicacao, eis que presumidamente editado de acordo com o
Direito. A presungao de legitimidade confere celeridade no funcionamento da Administragao,

que, parafazervaler seus atos, ndo precisa demonstrar que eles sdo juridicamente adequados.

Mais uma vez, trata-se de presuncao relativa, porquanto a legitimidade do ato pode ser

guestionada, mas cabera aointeressado provar seu descompasso com as regras e principios juridicos.
B.IMPERATIVIDADE

Decorrente do principio da supremacia do interesse publico e manifestacdao do poder
extroverso do Estado, aimperatividade é a aptidao do ato administrativo de interferir na esfera
juridica de terceiros independentemente de sua anuéncia ou da interven¢do do Poder

Judicidrio, impondo-lhe deveres ou obrigacoes.
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Por logica, somente se faz presente nos atos administrativos que contém alguma
obrigacdo ou dever a seu destinatario (atos restritivos), eis que os que contemplam direitos ou
vantagens ndo sao imperativos, a exemplo do ato que nomeia alguém aprovado em concurso para
cargo publico oulicenga para construir outorgada a particular. Adoutrina afirma, ainda, que os atos
enunciativos, a exemplo das certiddes e atestados, por ndo possuirem contetdo decisério, mas

mera opinido ou certificacdo acerca de determinada situacdo, ndo gozam de imperatividade.
C. AUTOEXECUTORIEDADE

Autoexecutoriedade é o atributo de alguns atos administrativos que lhes permite
serem executados imediata e diretamente pela prépria Administracao, independentemente

de ordem ou autorizagdo judicial ou de participagao do destinatario.

N3o estd presente em todo ato administrativo, dependendo, conforme ensina Maria
Sylvia DI PIETRO, de expressa previsao legal ou de uma situagdo de urgéncia. Neste ultimo caso,
em virtude do principio da supremacia do interesse publico, a Administracdo podera atuar a
despeito da inexisténcia de autorizacdo legal para proteger o interesse publico, evitando o
prejuizo inesperado decorrente da situacdo de urgéncia. Neste caso, o contraditério somente
ocorrerd apos a edicao do ato (diferido ou postergado), apurando-se, ainda, eventuais excessos

da Administracao.

Segundo Celso Antbénio Bandeira de MELLO, o atributo da autoexecutoriedade

desdobra-seem:

Exigibilidade Executoriedade
E caracterizada pelo dever/obrigac3o do E possibilidade de execuc¢do imediata do
administrado de cumprir o ato, podendo ato administrativo pela prépria
a Administracao valer-se de meios Administracdo, isto é, de aplicacdo de
indiretos para constranger o destinatdrio meios diretos de execuc¢do do ato
aadotardeterminada conduta. administrativo.

Também chamada de “coercibilidade”, a exigibilidade vai além da imperatividade,

pois, além da imposi¢do de obrigagdes ou restrigdes, hda meios indiretos de coergdo cominados

para o caso de descumprimento, aexemplo do pagamento de multa.
D.TIPICIDADE

Apresentado por Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, decorre do principio da legalidade
administrativa, sendo inerente a todo e qualquer ato administrativo, indicando a exigéncia de
gue todo ato administrativo esteja previsto em lei, correspondendo a um tipo legal previamente

estabelecido.
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O atributo da tipicidade gera a impossibilidade de a Administracao praticar atos
inominados, ou unilaterais e coercitivos sem previsdo legal, bem como produzir atos totalmente
discriciondrios, vez que a lei, ao prever o ato, ja define os limites em que a discricionariedade

podera ser exercida.

A doutrina adverte que, mais do que uma prerrogativa da Administracao, é verdadeira

limitacdo ao poder extroverso administrativo.
1.1.5. CLASSIFICAGCAO DE ATOS ADMINISTRATIVOS

A doutrina administrativista classifica os atos administrativos em:

(i) atos vinculados e discricionarios;

(ii) atos gerais e individuais;

(iii) atos internos e externos;

(iv) atos simples, complexos e compostos;

(v) atos de império, gestdo e expediente;

(vi) ato-regra, ato-condi¢do e ato subjetivo;

(vii) atos constitutivos, extintivos, modificativos, declaratdrios e enunciativos;
(viii) atos vélidos, nulos, anulaveis e inexistentes;

(ix) atos perfeitos; eficazes, pendentes e consumados.

Vejamos:
(i) ATOS VINCULADOS E DISCRICIONARIOS

Quanto ao grau de liberdade, os atos administrativos podem ser vinculados ou

discricionarios.

No ATO ADMINISTRATIVO VINCULADO, o agente estara adstrito a lei quanto a todos os
seus elementos (competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto), sem qualquer margem de
liberdade ao agente publico, que ndo terad espaco para analisar a conveniéncia e oportunidade

do ato. Na hipétese, o legislador antecipou-se e previu o caso concreto, bem como as medidas

obrigatdrias que deverao ser observadas pela Administracao.

De acordo com Celso Antonio Bandeira de MELLO, os atos vinculados sdo “aqueles que,
por existir prévia e objetiva tipificacdo legal do Unico possivel comportamento da Administracao
em face da situacdo igualmente prevista em termos de objetividade absoluta, a Administracao,

ao expedi-los, ndo interfere com apreciagao subjetiva alguma”.

Diferentemente, no ATO DISCRICIONARIO, ha certa liberdade de escolha, nos termos e

limites da lei, quanto a conveniéncia e oportunidade administrativas, para a Administracao
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praticar o ato. Como visto, de acordo com a posi¢cao dominante na doutrina, essa margem de

liberdade somente serd possivel quanto ao motivo e/ou conteddo/objeto do ato

administrativo.

O motivo e o conteudo/objeto do ato administrativo, quando discricionarios,
compdem o chamado “mérito do ato administrativo”, correspondendo justamente a liberdade
atribuida por lei a Administracdo para avaliar a conveniéncia ou oportunidade de editar o ato [se

ha motivo] e para definir seu conteudo.

Majoritariamente, e essa deve ser a posicdo adotada em provas objetivas, NAO SE FALA EM
MERITO ADMINISTRATIVO QUANTO AOS ELEMENTOS DA COMPETENCIA, FINALIDADE E
FORMA!

Esse mérito administrativo somente existira quando a lei explicitamente confere
opcoes a Administragdo ou quando se vale de conceitos juridicos indeterminados. Neste
ultimo caso, valem as ligées de Celso Anténio Bandeira de MELLO, para o qual a utiliza¢do de
conceitos juridicos indeterminados nem sempre conduzird a discricionariedade administrativa,
porquanto esta deve se verificar no plano concreto e, as vezes, a luz das circunstancias faticas, os
conceitos juridicos indeterminados conduzem a uma solugdo administrativa Unica, sem

gualquer margem de liberdade.

Celso Antonio Bandeira de MELLO esclarece, ainda, que a discricionariedade jamais
estara desvinculada do Direito, pois: sempre havera elementos vinculados do ato administrativo,
cuja legitimidade podera ser aferida a luz das regras e principios juridicos; mesmo em relacdo aos
elementos discricionarios, sempre existirdo zonas de certeza a limitar sua avaliacdo pelo agente
publico, nas quais ndo se tem duvida quanto a desconformidade do ato com o Direito. De acordo
com o autor, somente havera discricionariedade propriamente dita nas “zonas de penumbra ou de

incerteza”, e sempre dentro da moldura da legalidade lato sensu.

Por fim, ainda no que diz respeito ao controle do mérito administrativo, Maria Sylvia
Zanella DI PIETRO leciona que ele foi se fortalecendo aos poucos na doutrina administrativista

estrangeira (e brasileira), comecando pela teoria do abuso de poder, que permitiu o controle do

excesso de poder e do desvio de poder/finalidade, passando pela teoria dos motivos

determinantes, tornando sindicdveis os motivos enunciados pela Administracdo e, finalmente,

chegando-se a forca normativa dos principios, com destaque para os principios da

razoabilidade, proporcionalidade e moralidade (RPM). De acordo com a autora, a circunscri¢cdo
do mérito administrativo aos principios da Administracdo representou grande salto no controle

judicial do mérito administrativo.
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(ii) ATOS GERAIS E INDIVIDUAIS

Quanto aos destinatarios, os atos administrativos dividem-se em atos gerais e atos

individuais.
Os ATOS GERAIS sdao dotados de “generalidade e abstracdo”, tal como as leis,

destinando-se a destinatarios indeterminados, que lhe estardo submetidos se se enquadrarem

nas hipdteses abstratamente previstas pelo ato.

Por apresentarem hipdteses normativas abstratas, sdo também denominados atos
normativos: aproximam-se das leis quanto ao aspecto material, diferindo quanto ao aspecto
formal [vez que as leis sdo editadas pelo Poder Legislativo], enquanto que esses atos

administrativos ditos normativos emanam de 6rgdo ou entidade da Administragdo Publica.

Embora se assemelhem materialmente as leis pela generalidade e abstracdo, os atos
administrativos ditos normativos nao podem inovar a ordem juridica, criando direitos e
obrigacGes sem qualquer respaldo da lei. Tratando-se de exercicio de fungao administrativa [e
ndo legislativa], eles continuam limitados ao conteldo da lei, cabendo-lhes apenas dar fiel

execucao.

Os atos gerais sdo discricionarios, desde que observados os limites do conteldo das

leis as quais se subordina.

Além disso, eles podem ser revogados a qualquer tempo, respeitados eventuais

direitos adquiridos.

A seu turno, os ATOS INDIVIDUAIS s3o aqueles que tém por finalidade a producdo de
efeitos concretos e destinam-se a um unico individuo (ato singular) ou a sujeitos

especificamente determinados (ato plirimo).

Os atos individuais poderdo ser vinculados ou discriciondrios, admitindo-se a

revogacdo somente no caso de ndo ter gerado direito adquirido a seu destinatario.

Definidos atos gerais e atos individuais, a tabela abaixo destaca as principais diferengas

entre ambos:
ATOS GERAIS ATOS INDIVIDUAIS
Destinatarios indeterminados. Destinatario(s) determinado(s).
Discricionarios. Discricionarios ou vinculados.
Os atos gerais prevalecem sobre os individuais. Os atos individuais subordinam-se aos atos gerais
pertinentes.
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Podem ser revogados a qualquer tempo, Admitem revogacao apenas na hipdtese de nao
respeitados os direitos adquiridos. existir direito adquirido.

Exemplos: decretos regulamentares, instrugdes Exemplos: nomeacao de aprovados em concurso
normativas, resolugdes administrativas, etc.. publico, exoneragdo de servidor, autorizagdo de
uso de bem publico, etc..

Condicao de eficacia: publicacdo em meio oficial.  Condicao de eficacia: publicacdo em meio oficial
apenas dos atos com efeitos externos ou que
onerem o patrimonio publico.

Ndo sdo impugndveis por recursos Admitem impugnacdo direta por meio de
administrativos ou por agdo judicial que o pedido recursos administrativos ou agGes judiciais (MS,
seja, diretamente, aanula¢do do ato geral. acdo popular, acGes ordinarias, entre outras).

(iii) ATOS INTERNOS E EXTERNOS

Quanto ao alcance (dos seus efeitos), os atos administrativos classificam-se em atos

internos e atos externos.

Os ATOS INTERNOS s3ao aqueles que produzem efeitos somente no ambito da
Administracdo Publica, atingindo apenas 6rgaos e agentes publicos (ex.: portaria de remocao de

um servidor).

Os ATOS EXTERNOS s3o aqueles cujos efeitos alcancam os administrados em geral, os

contratantes e, em certos casos, os proprios servidores (ex.: editais de licitacdo).
(iv) ATOS SIMPLES, COMPLEXOS E COMPOSTOS

Quanto a formacao, os atos administrativos classificam-se em atos simples, complexos

ou compostos.

Os ATOS SIMPLES decorrem da manifestacdo de vontade de um Unico o6rgdo,

independentemente de esta manifestacdo ser expressdo da vontade de um individuo (ato
singular) ou de um conjunto de individuos (ato colegiado), pois o que importa é que a
manifestacdo de vontade seja unitdria, ndo estando sujeita a outras manifestagdes,

concomitantes ou posteriores.

Por outro lado, os ATOS COMPLEXOS s3o aqueles cuja perfeicdo depende da

conjugacao de duas ou mais manifestacdes de vontade de érgdos distintos, independentes e de

mesmo nivel hierdrquico. Dessa forma, o ato complexo sd estard apto a produzir direitos e

obrigacdes, bem como sé poderd ser impugnado administrativa ou judicialmente, apds terem
sido expressas todas as manifestacdes necessarias a sua formacdo. E exemplo a nomeagdo do
Procurador-Geral da Republica ou de dirigentes de agéncia reguladora federal, em que ha a

prévia aprovacao do nome pelo Senado Federal e nomeacao pelo Presidente da Republica, nos
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termos do art. 52, Ill, da CF/88. Observe-se que, no exemplo dado, somente haverad ato

administrativo (perfeicdo/existéncia) apds a efetiva nomeacdo pelo Chefe do Executivo.

Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, de forma minoritaria e contraria a posicdo do STF, entende
gue esses casos do art. 52, lll, da Lei Maior, sdo exemplos de ato composto, porquanto o

Senado Federal ndo emitia vontade alguma, mas apenas ratificadora e acessoria.

STF firmou entendimento de que os atos de concessao inicial de aposentadoria, reforma e
pensdo sdo atos administrativos complexos, uma vez que seu aperfeicoamento/existéncia
depende da expressao de vontade do Tribunal de Contas. Eis o teor do Enunciado n2 03 de sua
Sumula Vinculante: “Nos processos perante o tribunal de contas da unido asseguram-se o
contraditorio e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagdo ou revogagdo de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a aprecia¢Go da legalidade do ato de
concessdo inicial de aposentadoria, reforma e pensdo”. Dessa forma, somente apds a
manifestacdo da Corte de Contas, quando efetivamente existira ato administrativo (perfeito), é
que deverdo ser observados o contraditério e a ampla defesa. ENTRETANTO, mitigando o
disposto nessa SV n2 03, o Supremo entende que, passados mais de 05 (cinco) anos da chegada
dos autos do processo administrativo no Tribunal de Contas ou 10 (dez) anos da concessdo do
ato pela Administragdo sem que a Corte tenha apreciado sua legalidade, devera ser concedido o
contraditério e aampla defesa antes de sua decisdo [STF, MS 24.781,j.em 02/03/2011].

Finalmente, os ATOS COMPOSTOS resultam da manifestagao de vontade de um sé 6rgao,
mas sua edicdo ou eficcia esta condicionada a aprovacdo de outro 6rgdo, cuja manifestacdo é
meramente instrumental ou acessoéria. Este ato acessério em nada altera o conteddo do ato
principal, apenas lhe conferindo eficdcia (ato acessorio posterior) ou autorizando a sua pratica (ato
acessorio prévio). E exemplo um parecer exarado por um Procurador do Estado que depende da

homologacdo de autoridade superior paratervalidade (CESPE/2016).

Observe-se que, no ato complexo, temos um Unico ato formado pela conjugacdo de
vontades de mais de um 6rgdo publico, ao passo que, nos atos compostos, temos dois atos,
consistentes numa uUnica manifestacao de vontade antecedida ou seguida de um ato de

autorizagcdo ou aprovagdo, conforme o caso.
(v) ATOS DE IMPERIO, GESTAO E EXPEDIENTE

Quanto ao objeto, os atos administrativos se dividem-se em atos de império, de gestdo

oude (mero expediente).
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Os ATOS DE IMPERIO OU ATOS DE AUTORIDADE s3o manifestacdes do poder de
império da Administracao Publica, a qual, com base no principio da supremacia do interesse
publico, impde unilateral e coercitivamente deveres, obrigacdes ou restricdes aos
administrados. E o caso da desapropriacio de um bem privado, da interdicdo de
estabelecimento comercial em desacordo com as normas de seguranca e da apreensdo de

mercadoriasimprdprias ao consumo.

Por sua vez, os ATOS DE GESTAO s3o os atos tipicos das atividades de administracio de
bens e servicos em geral da Administracdo. Despidos de coercibilidade, os atos de gestdo ndo se
fundamentam no principio da supremacia do interesse publico, razdo pela qual a Administracao
age em situacdo de igualdade com o particular. S3o exemplos de atos de gestdo a alienacdoou a

aquisicdo de bens pela Administracao e os atos negociais em geral.

Os ATOS DE (MERO) EXPEDIENTE s3o atos de rotina interna da Administragdo,
relacionados ao andamento dos seus mais variados servicos. Sua principal caracteristica é a

auséncia de conteudo decisério, a exemplo do protocolo de documentos.
(vi) ATO-REGRA, ATO-CONDICAO E ATO SUBJETIVO

A classificagdao ora em exame foi formulada pelo jurista francés Léon Duguit, referindo-
se ndo s6 os atos administrativos, mas os atos juridicos em geral. Embora tradicional, esta

classificacdo ndo é adotada por grande parte dos juristas brasileiros.

Segundo o célebre jurista francés, os atos juridicos — ai incluidos os atos
administrativos — dividem-se em atos-regra, atos-condi¢ao e atos subjetivos, os quais, de

acordo com licdo de Celso Antonio Bandeira de MELLO, podem ser definidos como:

- Atos-regra: criam situacoes gerais, abstratas e impessoais, sendo, por isso mesmo, a
qualquer tempo modificdveis pela vontade de quem os produziu, sem que se possa

opordireito adquirido a persisténcia dessas regras (ex.: regulamento);

- Atos-condigdo: sdo atos que, quando praticados, sujeitam o agente que o praticou a
normas preestabelecidas por atos-regra e alterdveis unilateralmente (ex.: posse em

concurso publico e casamento);

- Atos subjetivos: criam situagles particulares, concretas e pessoais, produzidas,
quanto a formacdo e efeitos, pela vontade das partes, sendo imodificaveis pela
vontade de uma sé delas e gerando, entao, direitos assegurados a persisténcia do que
dispuseram (ex.: contrato).

(vii) ATO CONSTITUTIVOS, EXTINTIVOS, MODIFICATIVOS, DECLARATORIOS E ENUNCIATIVOS

Quanto aos efeitos, os atos administrativos classificam-se em atos constitutivos,

extintivos, modificativos e declaratérios ou enunciativos.

29

@ otendimento@®meqe.com.br f /cursomeqe @cursomege © 99.98262-2200



A

mege

Os atos constitutivos sdo aqueles que criam uma nova situagdo juridica, seja através do
reconhecimento de um direito seja por meio da imposicao de uma obrigacdo ao individuo em

relacdo a Administracdo.

Os atos extintivos visam a desconstituir uma situacao juridica preexistente, como, por

exemplo, a cassacdo de uma licenca ou a demissdo de um servidor.

Por sua vez, os atos modificativos tém por fim alterar uma situacao juridica anterior,
sem, no entanto, extingui-la, como no caso de alteragdo no horario de funcionamento de uma

reparticdo publica.

De outro lado, os atos declaratérios afirmam a existéncia de um fato ou reconhecem

um direito ou uma obrigacao preexistente.

Finalmente os atos enunciativos visam a emissdo de uma opinido ou de uma

recomendacdo, como em um parecetr.
(viii) ATO VALIDO, ATO NULO E ANULAVEL

Quanto avalidade, os atos administrativos podem ser valido, nulo ou anulavel.

Ato valido é aquele em conformidade com o ordenamento juridico e que observou
todos os requisitos legais de todos os seus elementos, ou seja, competéncia, finalidade, forma,

motivo e objeto. E, portanto, um ato sem vicios, sem ilegalidades.

Ato nulo é o comprometido por um ou mais vicios insanaveis em algum de seus
elementos constitutivos, por ndo estarem em conformidade com a lei ou com os principios
juridicos, enquadrando-se, portanto, como atos ilegais ou ilegitimos. Os atos nulos nao

produzem efeitos vdlidos e ndo podem ser convalidados.

Os atos administrativos sdo presumidamente legitimos e, por conseguinte, capazes de
produzir efeitos, ainda que invalidos. E possivel um ato ser nulo e eficaz, portanto. Somente
com a anulagdo é que os efeitos do ato nulo sdo apagados, na medida em que tal forma de
extincdo do ato produz efeitos ex tunc, desfazendo os efeitos ja produzidos e impedindo a
produgao de efeitos futuros, descabendo a invocagao de direitos adquiridos. Em qualquer
caso, estao mantidos os efeitos gerados para terceiros de boa-fé [Celso Antonio Bandeira de
MELLO afirma que os efeitos de quaisquer pessoas atingidas pelo ato que estejam de boa-fé
devem ser preservados, seja seu destinatdrio sejam terceiros]. A anulagdo dos atos nulos
poderd se dar pela prépria administracdo (autotutela) ou pelo Judiciario, tratando-se de

controle de legalidade (em sentido amplo).
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Ato anulavel apresenta vicios sanaveis, ou seja, que podem ser
corrigidos/convalidados, desde que ndo causem prejuizo a terceiros e ndo sejam lesivos ao
interesse publico. E o caso dos vicios de competéncia (salvo material ou exclusiva) e de forma

(salvo essencial). Nao sendo possivel a convalidagao, devem seranulados.

Ato inexistente é aquele fora do possivel juridico e sdao radicalmente vedados pelo direito.
Sdo atos imprescritiveis, inconvaliddveis e que admitem direito de resisténcia contra eles,
como, por exemplo, os atos realizados por usurpador de fungdo e atos juridicamente
impossiveis. Em tais casos, diferentemente do que ocorre com a anulacdo de atos nulos ou
anulaveis, ndo sdo mantidos nem mesmo os efeitos aos terceiros de boa-fé. Registre-se nao

ser pacifica essa categoria na doutrina, contudo.

Diversamente do que ocorre na anulacdo dos atos nulos, em que os efeitos produzidos
pelo ato nulo em relagdo a terceiros de boa-fé sao mantidos, no caso de atos inexistentes,

nenhum efeito pode ser validamente mantido, mesmo perante terceiros de boa-fé.
(ix) ATO PERFEITO, V[\LIDO, EFICAZ, PENDENTE ECONSUMADO

Quanto as fases de constituicdo, os atos administrativos classificam-se em perfeito,

eficaz, pendente e consumado.

Para que regularmente produzam efeitos no mundo juridico, os atos administrativos

devem perfazerasss. fases:

- Perfeicdo, que depende do cumprimento de suas etapas de formagao, quando ele

passa aser considerado existente;
- Validade, se produzido de acordo com as determinacgdes da lei, suas regras e principios;

- Eficdcia, se apto a producdo de efeitos juridicos, dependendo, no caso de atos

externos, de sua publicagdo em érgao oficial.

Isso explicado, temos que o ATO PERFEITO ¢é aquele que ja concluiu todas as etapas
previstas em lei necessarias para a sua formacao. O ato perfeito, no entanto, podera ser valido
ou invalido (nulo ou anulavel), pois, apesar de ter completado o seu ciclo de formacao, podera

estar em desconformidade com o Direito.

O ATO IMPERFEITO é aquele que nao completou o seu ciclo de formagao e, portanto,
sequer existe, ndo podendo se falar em validade ou invalidade, pois esta analise pressupde um

ato existente.

ATO VALIDO é aquele que, além de ter preenchido as etapas de formacdo previstas em

lei, estda em consonancia com os requisitos legais e principios juridicos. Pode ser eficaz ou ineficaz.
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ATO EFICAZ é o ato perfeito apto a producao de seus efeitos prdprios, ndao submetido a
uma condicdo suspensiva, um termo inicial ou um ato de controle (aprovacdo, homologacdo,

ratificacdo, visto, etc.). Pode servalido ou invalido.

ATO PENDENTE é o ato perfeito que ainda ndo estd apto a produzir efeitos, por ndo ter
sido publicado, ndo se ter implementado o termo ou a condi¢do a que esta sujeito ou ndo ter

ocorrido a verificagdo pela autoridade/drgdo controlador. Todo ato pendente é um ato ineficaz.

O atoineficaz é género, que abrange qualquer ato que ndo esteja apto a producao de efeitos,

como o ato imperfeito, o ato extinto, o ato pendente e o ato consumado.

ATO CONSUMADO OU EXAURIDO ¢é o que ja ndo mais produz efeitos, por ja ter

produzido todos os efeitos que estava apto a produzir.

Sobre este tema, Celso Anténio Bandeira de MELLO, traz preciosa licdo sobre as

possibilidades que cercam os atos administrativos quanto a suaformacao, validade e eficacia:

- Ato perfeito, valido e eficaz: concluido seu ciclo de formagdo, encontra-se
plenamente ajustado as exigéncias legais e esta disponivel para deflagracdo dos

efeitos que lhe sdo tipicos;

- Perfeito, invalido e eficaz: concluido seu ciclo de formacgéao e apesar de ndo se achar
conformado as exigéncias normativas, encontra-se produzindo os efeitos que lhe

seriaminerentes;

- Perfeito, valido e ineficaz: concluido seu ciclo de formacdo e estando adequado aos
requisitos de legitimidade, ainda ndo se encontra disponivel para a eclosido de seus
efeitos tipicos, por ndo ter sido publicado, por depender de um termo inicial ou de
uma condicdo suspensiva ou por nao ter havido a autorizagdo, aprovagao ou

homologagao da autoridade controladora;

- Perfeito, invalido e ineficaz: concluido seu ciclo de formagdao, estando em
desconformidade com a ordem juridica, seus efeitos ainda ndo podem fluir, por se
encontrarem na dependéncia de algum acontecimento previsto para a produgdo dos
efeitos (publicagdo, condigdo suspensiva ou termo inicial, ou aprovacdo ou

homologacdo dependentes de outro 6rgdo).

Ainda sobre a eficacia dos atos administrativos, registre-se que os atos administrativos

produzem efeitos préprios eimprdprios.

Os efeitos proprios sdo os tipicos do ato, correspondendo a seu objeto ou conteudo.
Por exemplo, os efeitos proprios do ato de exoneracdo do servidor publico é seu desligamento

funcional eavacanciado cargo.

Por sua vez, os efeitos improprios sdo aqueles atipicos do ato, decorrendo
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indiretamente de sua producdo, sem previsdao expressa no conteudo do ato. Sdo de 02 (duas)

espécies:

- Efeito reflexo: atingem relagao juridica estranha aquela versada pelo ato, gerando
consequéncias a terceiros ndo destinatarios. E o caso da perda da posse pelo locatario
de imdvel desapropriado, na medida em que a desapropriagdo relaciona-se

diretamente com o proprietario do bem apenas;

- Efeito prodromico ou preliminar: é o efeito que determina nova atuagao
administrativa, como ocorre com os atos administrativos complexos e compostos, nos
quais a primeira manifestacdo de vontade dispara um comando de agdo a segunda
autoridade/drgdo, para que manifeste sua vontade ou simplesmente aprove o ato,
conforme o caso. Veja-se que, em tais hipdteses, a primeira manifestagdo de vontade
tem o efeito improprio (do tipo prodrémico/preliminar) de impor que o outro

orgdo/autoridade se manifeste, ndo podendo este se quedarinerte.

(x) ATO AMPLIATIVO OU RESTRITIVO

Quanto aos resultados na esfera juridica, os atos administrativos podem ser

ampliativos ou restritivos.

ATO AMPLIATIVO ¢é aquele que atribui direitos ou vantagens a seu destinatario, a

exemplo da concessao de aposentadoria ou da permissao de uso de bem publico.

ATO RESTRITIVO é o que impde obrigacdes ou aplica penalidades a seu destinatario,
sempre dentro dos limites legais, como ocorre com a aplicagao de multa de transito ou o que

proibe som alto apds determinado horario.
1.1.6. ESPECIES DE ATOS ADMINISTRATIVOS

O elenco das espécies de atos administrativos varia na doutrina brasileira, muito
porque nado existe uma definicdo legal nem ressonancia clara e objetiva na doutrina. Todavia,
apresentaremos aquelas espécies mais consolidadas entre os administrativistas brasileiros,

utilizando como critério os efeitos juridicos produzidos.

As espécies de atos administrativos sao:

(i) atos normativos;

(ii) atos ordinatorios;
(iii) atos punitivos;

(iv) atos enunciativos; e

(v) atos negociais.
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(i) ATOS NORMATIVOS

Atos normativos sdo aqueles caracterizados pela generalidade e abstragao, atingindo
sujeitos indeterminados, desde que se enquadrem nas situagdes ou nos fatos previstos no ato.
Os atos normativos correspondem aos ja estudados atos gerais, da classificacao “quanto aos

destinatarios”.

Assemelham-se as leis somente quanto ao aspecto material, diferindo quanto ao
aspecto formal, vez que as leis sdo editadas pelo Poder Legislativo, enquanto os atos normativos

emanam de 6rgao ou entidade da Administragao Publica.

Mesmo no aspecto material, diferenciam-se das leis porque os atos normativos,
enquanto atos administrativos, editados no exercicio da fungdao administrativa, ndo podem
inovar a ordem juridica, tratando-se de atos subalternos, de fiel execucdo da lei. E que inovacdo
da ordem juridica por meio de atos administrativos representaria ofensa aos principios

constitucionais da separacdao dos poderes e da legalidade.

A despeito da controvérsia doutrinaria, prevalece que, apds a EC 32/01, foi introduzida a
figura do regulamento auténomo no sistema juridico brasileiro, que é editado sem
fundamento na lei, ndo pretendendo sua fiel execucado, portanto, promovendo, assim, em
alguma medida, inovac¢do na ordem juridica. Trata-se das hipdteses do art. 84, VI, da CF/88. E
essa a posicdo do STJ, de acordo com o qual sdo “os regulamentos autbnomos vedados no
ordenamento juridico brasileiro, a ndo ser pela excecdo do art. 84, VI, da Constituicdo
Federal” (REsp n2584.798/PE, j. em 04/11/2004).

Os atos normativos sdo discriciondrios, desde que observados os limites do conteudo
das leis as quais se subordina, podendo ser revogados a qualquer tempo, respeitados eventuais
direitos adquiridos, mas impedindo sua incidéncia aos demais individuos que poderiam vir a

concretamente se enquadrar na hipdtese abstrata prevista pelo ato.

O exercicio do poder normativo da Administracdo é chamado de “regulamentar” [fala-
se em “poder regulamentar”] quando privativo do chefe do Poder Executivo, ao qual cabe, nos
termosdo art. 84, IV, da CF/88.

Observe-se que os atos normativos podem se destinar ao ambito interno ou externo da

Administracao.

Sao exemplos de atos normativos:

- Avisos: expedidos pelos érgdos auxiliares diretos do Poder Executivo, comumente
utilizados para cientificar a sociedade de algum assunto ligado ao 6rgao. Para alguns, é

espécie de ato ordinatorio;
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- Instrug6es normativas: expedidas por quaisquer autoridades publicas ou érgaos

publicos que tenham atribui¢do legal para executar decretos e regulamentos;

- Regimentos Internos: estabelecem normas internas de funcionamento de érgaos

colegiados;
- Deliberagdes: atos normativos de carater decisério expedidas por érgdos colegiados;

- Resolugdes: expedidas por érgaos colegiados, normalmente pelo Legislativo,

Judicidrio e agéncias reguladoras, para disciplinar matéria de sua competéncia.

(ii) ATOS ORDINATORIOS

S3o os atos de ordenagdo e organizagdo interna da Administragdo manifestados no

exercicio do poder hierarquico.

Todos os atos ordinatorios sdo atos internos [estudados retro, quando da classificacdo
“quanto ao alcance”], na medida em que somente atingem orgaos e agentes publicos, ndo
produzindo efeitos para fora da Administracdao Publica. Enquanto atos internos, ndo geram

direito adquirido e podem ser revogados a qualquer tempo.

Além de deverem respeitar os limites da lei, os atos ordinatérios sdo comumente

praticados com base em atos (administrativos) normativos, devendo respeitar seus termos.

Sao exemplos:

- Portaria: ordens e determinagdes internas que geram direitos ou obrigacdes
internas a individuos especificos. Nao se confundem com circulares e instrugdes, pois

estas tém carater geral e abstrato;

- Circular: expedida para a edigdo de normas uniformes aos servidores de

determinado 6rgao, como hordrio de funcionamento da repartigao;

- Ordem de servigo: distribui e organiza o servigo interno entre os setores e servidores

de determinada entidade;

- Despacho: de contetdo decisorio, é expedido por autoridades publicas dentro de

um procedimento administrativo;

- Memorando: é ato de comunicagdo interna, entre agentes do mesmo 6rgao publico,

com troca de informagdes e documentos necessarios a execucdo das atividades;

- Oficio: é ato de comunicagdo externa, entre autoridades publicas ou entre estas e

particulares.

(iii) ATOS NEGOCIAIS

Os atos administrativos negociais autorizam os particulares a realizarem alguma

atividade ou exercerem algum direito. Por meio deles, e geralmente diante de um
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requerimento do particular, a Administracdo expressa sua concordancia e amplia a esfera
juridica do administrado, numa expressdo dos ja vistos “atos ampliativos”. E nessa perspectiva
que a doutrina costuma afirmar haver uma concorréncia entre o interesse do particular e a

manifestacdo de vontade da Administracao.

TODAVIA, o doutrinador Matheus CARVALHO leciona que os atos (administrativos)
negociais ndo se confundem com os contratos administrativos, haja vista que os primeiros
decorrem de uma manifestacdo UNILATERAL de vontade da Administragao Publica, ainda que
diante do requerimento e correspondendo a um interesse de um particular, sendo que os

segundostraduzem um acordo de vontades em que as partes assumem obrigagdes reciprocas.

Os atos negociais podem ser vinculados, sempre que, demonstrado pelo particular o
cumprimento de todos os requisitos legais para obtencdo do ato, a Administracdo for obrigada a
praticar o ato; ou discricionarios, no caso de a lei facultar a Administracdo a pratica do ato ou sua
abstencdo, com base na oportunidade e conveniéncia administrativas, ainda que cumprido

todos os requisitos legais pelo particular.

Os atos negociais discricionarios sao precarios e, portanto, revogaveis a qualquer

tempo, ndo gerando direito adquirido pelos seus beneficidrios.

Diferentemente, os atos negociais vinculados nao podem ser revogados, podendo ser
anulados (ilegalidade origindria) ou cassados (beneficidrio deixa de cumprir as exigéncias legais

parasuamanutencdo).

Adoutrina prevé as principais espécies de atos negociais:

- Licenga: ato (de policia) vinculado e definitivo [passivel de cassacdo ou anulagéo,
contudo], editado com base no poder de policia administrativa, nas situagées em que
o ordenamento juridico exige a obtengdo de anuéncia prévia da administragdo publica
para o exercicio, pelo particular, de um direito subjetivo de que ele seja titular. E o caso

dalicenga para construir e da licenga para o exercicio de uma profissao;

Embora a doutrina majoritaria defenda que a licenca, ante seu carater vinculado, ndo pode
ser revogada, o STJ entende ser possivel sua revogacao se por razoes de interesse publico
superveniente, cabendo ao beneficiario, contudo, indenizacao pelos prejuizos
experimentados (REspn?21.011.581, DJe 20/08/2008).

- Autorizagdo: ato discricionario e precario [revogavel a qualquer tempo e sem direito

aindenizagdo] por meio do qual a Administragdo autoriza particular:

- Autorizagdo de policia: ao exercicio de atividades que dependem de sua especial
fiscalizagdo (ato de policia), a exemplo da autorizagdo para o porte de arma ou para a

abertura de escola privada;
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- Autorizacdo de uso de bem publico: a utilizacdo de bem publico de forma anormal
ou privativa, a exemplo da autorizagdo do fechamento de uma rua para arealizagdo de
uma festa local ou da autorizagao para coloca¢ao de mesas na calgada. Na autorizagao
de uso, o interesse é essencialmente privado, cabendo a Administragdo avaliar se ndo

haverd prejuizo ao interesse publico;

Autorizagdao como ato administrativo vinculado: autorizacdo para exploragdo de servico de

telecomunicag¢des no regime privado (art. 131, §12da Lei Federaln29.472/97).

- Permissdo (de uso): instrumento de cessdo de uso anormal ou privativo de bem
publico, realizada ndo apenas no interesse do particular, mas também para atender ao
interesse publico, possuindo carater mais duradouro ou permanente do que a
autorizacdo de uso. E ato discricionario e precario, com ou sem remuneracio, sendo,
em regra, revogavel a qualquer tempo. Admite a fixagdo de prazo determinado e a
imposicdo de condi¢cdes a serem cumpridas pelo particular, caso em que sua
revogacao ensejara direito a indeniza¢do, mitigando sua precariedade (“permissdo
qualificada de uso”). De acordo com o STJ, se houver mais de um interessado, deve ser
realizado procedimento licitatério ou pelo menos procedimento objetivo que
assegure tratamento isondmico aos administrados (REsp n2 904.676/DF). E o caso da
permissdo de uso para colocagdo de bancas de revistas na calgada ou realizagdo de
feira verduras numa praga publica em determinado dia da semana. A permissdo de
servigos publicos é contrato administrativo, tratando-se de instrumento de delegagdo
de servigos publicos, ndo se confundindo com a permissédo de uso de bem publico ora

estudada;

- Admissao: ato unilateral e vinculado que inclui o particular num estabelecimento
publico, permitindo-o gozar do servigco publico prestado, a exemplo da admissdo

numa escola publica ou hospital publico;

- Aprovagdo: ato discriciondrio de autotutela administrativa, de controle de
legalidade e de mérito de ato administrativo anteriormente expedido. O ato ndo tera

eficaciaenquanto ndo houver a autorizagao, que lhe pode ser prévia ou posterior;

- Homologagdo: ato vinculado de controle de legalidade de ato anteriormente

expedido pela Administragdo, sendo sempre expedido posteriormente ao ato.

(iv) ATOS ENUNCIATIVOS

S3do atos administrativos apenas no aspecto formal, isto porque ndo contém uma
manifestacdo de vontade da Administracdo Publica, nem produzem efeitos juridicos por si sés,
estando sujeitos a outro ato administrativo, este, sim, de carater decisério. Em resumo, os atos
enunciativos ndo contém uma manifestagao de vontade, ndo produzem efeitos juridicos

imediatos/por sisés e ndo possuem conteudo decisoério.
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Os atos enunciativos sao de duas espécies:

- Atos que encerram um juizo de valor, uma sugestdao ou uma recomendacgdo de

atuacao administrativa, como os pareceres;

- Atos declaratorios, como as certiddes e os atestados.

E preciso ressalvar que parte da doutrina afirma que os atos declaratdrios sdo aptos a
produzir efeitos, quais sejam conferir certeza a determinada situacdo fatica ou juridica. S3o exemplos
a certiddo de divida ativa e a certiddo negativa de débitos. No entanto, ainda que se assuma este
entendimento, o fato é que tais certidGes apenas servem para instrumentalizar o pedido de

obtencdo de outro ato administrativo de conteido modificativo, constitutivo ou extintivo.

Adoutrina elenca os seguintes exemplos de atos enunciativos:

- Atestado: ato que comprova a existéncia de uma situacdo analisada pela
Administracdo fora da reparti¢cdo publica (sem registro interno), como ocorre com o
atestado de saude expedido por junta médica oficial a um particular que pleiteia junto
a Administragdo medicamentos padronizados pelo SUS;

- Certidao: ato que certifica determinado fato registrado no interior da Administragdo
Publica. A certiddo espelha um registro publico. E o caso da certiddo de tempo de

servigo e/ou contribui¢do obtida por um servidor publico;

- Apostila ou averbagao: ato que acrescenta informagdes constantes de um registro
publico, a exemplo da averbagdo de um direito alcangado pelo servidor por meio de

uma acdo judicial;

- Parecer: ato de cardter opinativo de 6rgdo consultivo da Administracdo, a exemplo
dos pareceres juridicos dados por Procuradores do Estado. Em regra, é a realizagdo do
parecer que é indispensavel a regularidade de futuro ato administrativo de carater

decisério, ndo havendo qualquer vinculagdo de contetido com a solugdo do opinativo.

O Ex-Ministro Joaquim Barbosa, trazendo a doutrina do jurista francés René Chapus, explicou
existirem trés espécies de parecer, o facultativo, o obrigatério e o vinculante: “(i) quando a
consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu
poder de decisGo ndo se altera pela manifestagdo do drgdo consultivo; (ii) quando a
consulta é obrigatoria, a autoridade ndo se vincula a emitir o ato tal como submetido a
consultoria, com parecer favordvel ou contrdrio, e se pretender praticar o ato de forma
diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei
estabelece a obrigagdo de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestagdo de teor

juridico deixa de ser meramente opinativa e o administrador nGo poderd decidir sendo nos
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termos da concluséo do parecer ou, entdo, ndo decidir’ (No MS n2 24.584-1/DF, j. em
09/08/2007). A tematica é importante quanto a responsabilidade do parecerista,
entendendo o Supremo que, salvante o caso de parecer vinculante, o parecerista somente
responderia em caso de dolo ou erro inescusavel (Info. STF n2 475). Registre-se que, nos
termos do art. 184 do CPC/2015, n3o tendo qualquer relevancia a natureza do parecer, “o
membro da Advocacia Publica sera civil e regressivamente responsdvel quando agir com

dolo ou fraude no exercicio de suas fungées”.

(vi) ATOS PUNITIVOS

O ato punitivo é o ato através do qual a Administracdao impd&e sangdes a seus servidores
ou aos particulares, por infracdes administrativas, tendo como fundamento, respectivamente,

o poderdisciplinar ou o poder de policia.

Ainda trataremos dos poderes administrativos, mas fique o registro de que o poder de policia
é aquele exercido pela Administracdo com base na sujei¢cdo geral, a que se submetem todas as
pessoas, prescindindo de qualquer vinculo especial com o Estado; ao passo que o poder
disciplinar é aquele que se baseia na sujeicdo especial, reclamando alguma espécie de
relacdo especial com a Administracao. O poder disciplinar ndo se limita ao ambito interno da
Administracdo [atingindo servidores publicos], mas produzindo efeitos também para fora da
estrutura administrativa, bastando que haja algum liame especial entre a Administracao e
seu destinatario, a exemplo dos alunos de uma escola publica ou dos particulares que
celebram contratos administrativos com o Poder Publico. Nessa ordem de ideias, enquanto
os atos punitivos praticados com base no poder de policia serdo sempre externos
[independentemente de qualquer vinculo especial com a Administracdo, dirigindo-se aos
particulares em geral], os editados com fundamento no poder disciplinar podem ser internos
[quando dirigidos a servidores] ou externos [quando aplicados a particulares ligados a

Administragdo de forma especial].

1.1.7. EXTINGAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

A extingdo ou desfazimento dos atos administrativos é seu desaparecimento do

mundo juridico, podendo ocorrer por diversas formas, divididas em dois grupos:

(i) desfazimento ndo volitivo; e

(i) desfazimento volitivo.
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(i) DESFAZIMENTO NAO VOLITIVO

Independem da manifestacao de vontade da Administragdo, podendo ser:

a) Extincdo natural

De acordo com Matheus CARVALHO, ocorre quando o ato ja cumpriu todos os efeitos

nele dispostos, chegou-se a seutermo final ou se esgotou seu contetdo juridico.

E o caso, por exemplo, da extincdo natural da licenca para construir apés a conclusdo da
obra, da autorizacdao de porte de arma apds o decurso de seu prazo de um ano ou do transcurso

dos 30 (trinta) dias de férias de um servidor.

b) Extingdo objetiva e Extingao subjetiva

E o desaparecimento da pessoa ou coisa sobre a qual o ato recai.

Por exemplo, temos a extingdo da nomeacdo do servidor que vem a falecer e o fim de

um tombamento em razdo do desabamento completo da constru¢ao tombada.
c) Caducidade

E a extingdo do ato por ilegalidade superveniente, quando lei superveniente impede a

manutenc¢do de um ato inicialmente valido.

d) Contraposi¢ao ou Derrubada

E a extincdo de um ato pela edicdo de outro, editado com base em competéncia
distinta, que a ele se contrapde, impedindo que continue a produzir efeitos. O ato é extinto por
confrontar com a disposicdo de outro ato administrativo que versa sobre a mesma matéria. E o

casodoatode nomeacdo emface do ato exoneragdo de um servidor.
e) Renuncia

Modalidade de extingao exclusiva dos chamados “atos ampliativos” [que conferem
direitos a particulares], ocorre quando seu beneficidrio abdica dos beneficios conferidos pela

Administrac3o. E o caso do servidor que renuncia ao ato de nomeagdo para cargo em comiss3o.
(ii)) DESFAZIMENTO VOLITIVO

Também chamado de retirada, no desfazimento volitivo do ato administrativo, sua

extin¢cdo decorre de manifestacdo de vontade da Administracdo especificamente voltada ao ato.

a) Anulacdo
E ato volitivo de extincdo do ato administrativo eivado de vicio ORIGINARIO de

legalidade ou de legitimidade (contrariedade ao Direito).

Aanulagdo, por se tratar de exame de legalidade (lato sensu), pode ser realizada tanto pela

Administragdo [no exercicio de seu poder de autotutela], quanto pelo Judicidrio (art. 52, XXXV, CF/88).
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Impossibilidade de controle jurisdicional do mérito das decisdes regulatdrias do CADE!

O Poder Judiciario ndo pode fazer a revisao judicial do mérito da decisdo administrativa
proferida pelo CADE. A expertise técnica e a capacidade institucional do CADE em questdes
de regulacdo econdbmica exigem que o Poder Judicidrio tenha uma postura deferente
(postura de respeito) ao mérito das decisdes proferidas pela Autarquia. Aanalise jurisdicional
deve se limitar ao exame da legalidade ou abusividade do ato administrativo. O CADE é quem
detém competéncia legalmente outorgada para verificar se a conduta de agentes
econdmicos gera efetivo prejuizo a livre concorréncia. As sangdes antitruste, aplicadas pelo
CADE por forca de ilicitude da conduta empresarial, dependem das consequéncias ou
repercussoes negativas no mercado analisado, sendo certo que a identificacdo de tais efeitos
anticompetitivos reclama acentuada expertise. (STF. 12 Turma. RE 1083955/DF, Rel. Min. Luiz
Fux, julgadoem 28/5/2019 - Info 942).

Ademais, a anulagao pode ser tanto de atos vinculados quanto de atos discricionarios,
pois, conforme estudamos, nenhum ato é completamente discriciondrio, sempre possuindo
elementos vinculados, nos quais ndao ha andlise de conveniéncia e oportunidade, bem como,
mesmo em relagao aos elementos discricionarios, sua conformidade com o Direito pode ser

aferida aluz dateoria dos motivos determinantes e dos principios administrativos.

Em nome da seguranga juridica, notadamente em sua perspectiva substancial (prote¢do

daconfianca), aanulacdo do ato administrativo submete-se aum PRAZO decadencial de:

- 05 anos, salvo ma-fé, no caso de ato que contenha efeitos favoraveis (atos
ampliativos) (art. 54, Lei Federal n29.784/1999);

Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que decorram
efeitos favordaveis para os destinatdrios decai em cinco anos, contados da data em que

foram praticados, salvo comprovada ma-fé.

Enunciado n?633 da Sumulado STJ (publicadaem 17/06/2019):

“ALein.9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos
administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma

subsidiaria, aos estados e municipios, se inexistente normalocal e especifica que regule a matéria”.

- 10 anos, se ato previdenciario (art. 103-A, Lei Federal n28.213/1991);

- Aqualquertempo, se ofensa flagrante a CF/88 (Info. STFn2's 613,624 e 741).
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A anulacdo opera EFEITOS ex tunc, retroagindo a data da edi¢ao do ato anulado.
Entretanto, estdo ressalvados os direitos dos terceiros de boa-fé, conforme preceitua o

Enunciadon2473 daSumula do STF, in verbis:

A administragdo pode anular seus préprios 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, aapreciagdo judicial.

Celso Antonio Bandeira de MELLO acrescenta que, em relagdo aos atos ampliativos, a
anulagao operara efeitos ex nunc, na medida em que os efeitos pretéritos benéficos a seus

destinatarios devem ser preservados.

Por vezes, a questdo objetiva de concurso cobra a literalidade do enunciado sumular acima,
sendo considerada correta a assertiva que simplesmente diga que “dos atos ilegais ndo se
originam direitos”. Entretanto, como visto, estdao preservados os direitos dos terceiros de

boa-fé e os efeitos passados benéficos ao destinatario do ato ampliativo.

Consoante ja vimos, a ilegalidade (/lato sensu) origindria pode ser sandavel, quando

recair sobre os elementos da competéncia e forma, ou insanavel, se sobre a finalidade, o motivo

ou o objeto. Quando sanavel, como visto, diz-se que o ato é anulavel.

A anulacdo do ato que contenha vicio insanavel (nulo) é obrigatdria e, portanto,

reveste-se de carater vinculante.

No caso dos atos nulos (vicios insandveis), embora ndo seja possivel a convalidacdo [a
seguir analisada], admite-se a denominada “CONVERSAOQ”, que nada mais &, nos dizeres de
Marcelo ALEXANDRINO e Vicente PAULO, do que o “ato privativo da administracdo publica
mediante o qual ela aproveita um ato nulo de uma determinada espécie transformando-o,
retroativamente, em um ato valido de outra categoria, pela modificagcdo de seu enquadramento
legal”. De acordo com os autores, a conversao tem maiores possibilidades de ocorrer no caso de
vicio de objeto, dando como exemplo o caso em que o beneficidrio de uma permissao de uso na
verdade ndo atende a seus requisitos legais mas preenche aqueles da autorizacao de uso, sendo

possivel, portanto, a conversao do ato pela Administracao.

A seu turno, os atos que contenham vicios sanaveis (de competéncia ou de forma)
admitem a chamada “CONVALIDACAO”, que nada mais é do que o aproveitamento do ato

diante do atendimento de determinados requisitos.

Nostermosdo art. 55 da Lei Federal n29.784/1999, sdo requisitos da convalidagdo:
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- Defeitos sanaveis:
o Competéncia (salvo se material ou exclusiva);
o Forma (salvo se essencial avalidade, da substancia do ato).

- Nao acarretar lesdo ao interesse publico ou prejuizo a terceiros.

Adiccdodoart. 55 da Lei Federal n29.784/1999 indica que a decisdo de convalidacdo é
ato discricionario da Administracdo, uma faculdade sua, ao referir que, diante dos
mencionados requisitos, os atos “poderdao” ser convalidados. Ha intensa divergéncia na
doutrina, contudo, entendendo Weida ZANCANER, seguida por Celso Anténio Bandeira de
MELLO e Maria Sylvia Zanella DI PIETRO, que, regra geral, a convalidacdo é vinculante

(obrigatdria) paraa Administracdo em regra.

Destaque-se que, na convalidagdo, o vicio é de ilegalidade, colocando-se como
alternativa a anulagdo [e ndo a revogacao! Cuidado com essas pegadinhas em proval], sempre

que preenchidos os mencionados requisitos.

Finalmente, como a ilegalidade é origindria, a convalidag¢ao opera efeitos ex tunc,

retroagindo a data de edicdo do ato.

b) Revogacdo

E forma de extincdo de atos validos, mas que, por razées de (in)conveniéncia ou

(in)oportunidade, ndo mais sdo desejados pela Administracao Publica.

A revogacdo, por ensejar um juizo de conveniéncia e oportunidade, é ato
discricionario, recaindo a andlise sobre o chamado “mérito administrativo”, tratando-se, pois,
de um “controle de mérito”, que incide sobre atos vdlidos, sem quaisquer vicios. Como visto,
somente se fala em mérito administrativo nos elementos do motivo e do objeto. Dito de outro

modo, arevogacao somente podera ocorrer em atos discricionarios.

N3o existe revogacao de ato vinculado, na medida em que, sendo todos seus elementos
vinculados, ndo ha margem de liberdade ao administrador para avaliar sua conveniéncia e

oportunidade.

Por se cuidar de controle de mérito, a revogacao é privativa da Administragao Publica,
nao se admitindo que seja feita pelo Judicidrio no exercicio de sua fungado tipica judicante, sob

penade ofensa aseparacdo de poderes (art. 22 da CF/88).
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Nada obstante, é incorreto afirmar peremptoriamente que o Poder Judicidrio ndo pode
revogar atos administrativos. Ocorre que, como sabido, o Poder Judiciario também exerce
funcdo administrativa de forma atipica, editando atos administrativos, e, ainda nesse
exercicio impréprio de administracdo publica, pode revogar seus préprios atos
administrativos que se mostrarem inconveniente ou inoportunos. Aquilo que o Poder
Judicidrio ndo podera fazer é revogar ato administrativo editado pelo Executivo ou pelo
Legislativo [também exerce funcdao administrativa atipicamente, como de conhecimento
nosso]. Todos os Poderes podem revogar os atos administrativos por eles mesmo editados. O

que podemos dizer, entdo, é que o Poder Judiciario, no exercicio de sua funcao tipica

jurisdicional, jamais podera revogar ato administrativo.

E importante observar, ademais, que a revogacdo, por encerrar um juizo de
oportunidade e conveniéncia, de carater sempre atual, podera ocorrer a qualquer momento,

naosesujeitando a prazo.

A revogacdo sempre produz efeitos ex nunc (prospectivos), porquanto o ato era valido e o

juizo de conveniéncia e oportunidade que justifica a retirada por essa modalidade é sempre atual.

Ha atos que ndo podem ser revogados (atos irrevogaveis):

- Atos vinculados, pois ndo admitem qualquer juizo de mérito;
- Atos consumados, na medida em que seus efeitos ja se exauriram e, como visto, a

revogacdo opera efeitos prospectivos;

- Atos que geram direitos adquiridos, em respeito a garantia constitucional do art. 59,

XXXVI, da CF, que ndo permite nem mesmo que a lei os viole;

- Atos que integrem um procedimento, em virtude da chamada preclusdo

administrativa, que inviabiliza nova apreciacdo do ato quanto a seu mérito;

- Atos que nao encerram manifestacdo de vontade, como os atos declaratdrios, que
apenas declaram uma situagdo existente, e os atos opinativos, que ndo produzem efeito
direto algum [Maria Sylvia Zanella DI PIETRO prefere simplesmente dizer que os meros

atos administrativos, como as certidGes, atestados e pareceres, sdo irrevogaveis].

c) Cassacao

A cassacdo é aretirada de um ato administrativo a titulo de san¢do, em virtude de seu

beneficiario ter deixado de cumprir as condi¢des necessarias a sua manutencgao.

Matheus CARVALHO dad como exemplo determinada pessoa que obteve licenca de
funcionamento de um hotel e, posteriormente, altera a finalidade para motel sem qualquer

comunicac¢do a Administracao Municipal, que vem a cassar o ato.
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N3ao confunda cassacdao com caducidade:

- Cassacao: extingao volitiva do ato, dirigida, portanto, especificamente ao ato administrativo
desfeito, em que a Administracdo retira o ato em razao de seu beneficidrio ndo mais atender

as condicdes de quando teve o ato deferido;

- Caducidade: extin¢do ndo volitiva do ato, que, assim, ndo se lhe dirige especificamente, em
que o ato administrativo, inicialmente valido, é extinto em razdo de uma alteragdo na

legislacdo que ndo mais admite sua manutencdo (ilegalidade superveniente).
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2.LEGISLACAO

LEI FEDERALN24.717/1965—LEI DEAGCAO POPULAR

Art. 22 S3o nulos os atos lesivos ao patrimdnio das entidades mencionadas no artigo anterior,
noscasos de:

a)incompeténcia;

b) vicio de forma;

c)ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;

e) desvio de finalidade.

Paragrafo Unico. Para a conceituacdo dos casos de nulidade observar-se-do as seguintes

normas:

a) a incompeténcia fica caracterizada quando o ato ndo se incluir nas atribuicGes legais do

agente que o praticou;

b) o vicio de forma consiste na omissdao ou na observancia incompleta ou irregular de

formalidadesindispensaveis a existéncia ou seriedade do ato;

c) a ilegalidade do objeto ocorre quando o resultado do ato importa em violagdo de lei,

regulamento ou outro ato normativo;

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

e) o desvio de finalidade se verifica quando o agente pratica o ato visando a fim diverso daquele

previsto, explicita ouimplicitamente, naregra de competéncia.
LEI FEDERALN29.784/1999—LEI DE PROCESSO ADMINISTRATIVO FEDERAL

CAPITULO VI
DA COMPETENCIA

Art. 11. A competéncia é irrenunciavel e se exerce pelos 6rgaos administrativos a que foi

atribuida como prépria, salvo os casos de delegagao e avocagao legalmente admitidos.

Art. 12. Um dérgdo administrativo e seu titular poderdo, se ndo houver impedimento legal,
delegar parte da sua competéncia a outros 6rgdos ou titulares, ainda que estes nao lhe sejam
hierarquicamente subordinados, quando for conveniente, em razdo de circunstancias de

indole técnica, social, econémica, juridica ou territorial.

46

@ otendimento@®meqe.com.br f /cursomeqe @cursomege © 99.98262-2200



A

mege

Paragrafo uUnico. O disposto no caput deste artigo aplica-se a delegacao de competéncia dos

6rgdos colegiados aos respectivos presidentes.

Art. 13. Nao podem ser objeto de delegacgao:

|-aedicdo de atos de carater normativo;

II-adecisdao derecursos administrativos;

Il -as matérias de competéncia exclusiva do érgao ou autoridade.

Art. 14. 0 ato de delegacdo e sua revogacao deverdo ser publicados no meio oficial.

§ 120 ato de delegacdo especificara as matérias e poderes transferidos, os limites da atuacdo do
delegado, aduracdo e os objetivos da delegacdo e o recurso cabivel, podendo conter ressalva de

exercicio da atribuicdo delegada.
§ 290 atode delegacdo érevogavel a qualquer tempo pela autoridade delegante.

§ 32 As decisOes adotadas por delegacdo devem mencionar explicitamente esta qualidade e

considerar-se-3o editadas pelo delegado.

Art. 15. Serd permitida, em carater excepcional e por motivos relevantes devidamente

justificados, a avocacdo tempordria de competéncia atribuida a 6rgao hierarquicamente inferior.

Art. 16. Os érgaos e entidades administrativas divulgarao publicamente os locais das respectivas
sedes e, quando conveniente, a unidade fundacional competente em matéria de interesse

especial.

Art. 17. Inexistindo competéncia legal especifica, o processo administrativo deverd ser iniciado

perante a autoridade de menor grau hierarquico para decidir.

[...]

CAPITULO VIII
DA FORMA, TEMPO E LUGAR DOS ATOS DO PROCESSO

Art. 22. Os atos do processo administrativo ndo dependem de forma determinada senao

quando alei expressamente a exigir.

§ 12 Os atos do processo devem ser produzidos por escrito, em vernaculo, com adataeolocal de

suarealizacdo e aassinatura daautoridade responsavel.

§ 22 Salvo imposicdo legal, o reconhecimento de firma somente sera exigido quando houver

duvida de autenticidade.
§ 32 Aautenticacdo de documentos exigidos em copia podera ser feita pelo érgdo administrativo.

§ 420 processo deverd ter suas paginas numeradas seqliencialmente e rubricadas.

[...]
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CAPITULO XII
DA MOTIVACAO

Art. 50. Os atos administrativos deverdao ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos

fundamentos juridicos, quando:

|-neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

II-imponham ou agravem deveres, encargos ou san¢oes;

Il - decidam processos administrativos de concurso ou selecdo publica;
IV -dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatdrio;

V -decidam recursos administrativos;

VI-decorram de reexame de oficio;

VIl - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdao ou discrepem de pareceres,

laudos, propostas e relatdrios oficiais;
VIl -importem anulagdo, revogacao, suspensao ou convalida¢ao de ato administrativo.

§ 12 A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo consistir em declaragdo de
concordancia com fundamentos de anteriores pareceres, informagées, decisdes ou

propostas, que, neste caso, serdo parte integrante do ato.

§ 22 Na solugdo de varios assuntos da mesma natureza, pode ser utilizado meio mecanico que
reproduza os fundamentos das decisdes, desde que ndo prejudique direito ou garantia dos

interessados.

§ 32 A motivacao das decisdes de 6érgaos colegiados e comissdes ou de decisdes orais constara

darespectiva ataou de termo escrito.

[...]

CAPITULO XIV
DA ANULACAO, REVOGACAO E CONVALIDAGCAO

Art. 53. A Administracdo deve anular seus proprios atos, quando eivados de vicio de
legalidade, e pode revoga-los por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os

direitos adquiridos.

Art. 54. O direito da Administracdo de anular os atos administrativos de que decorram efeitos
favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos, contados da data em que foram

praticados, salvo comprovada ma-fé.

§ 12 No caso de efeitos patrimoniais continuos, o prazo de decadéncia contar-se-a da percepgao

do primeiro pagamento.
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§ 22 Considera-se exercicio do direito de anular qualquer medida de autoridade administrativa

gue importe impugnacado a validade do ato.

Art. 55. Em decisdo na qual se evidencie nao acarretarem lesdao ao interesse publico nem
prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem defeitos sanaveis poderdao ser convalidados

pela prépria Administragdo.
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3.JURISPRUDENCIA
SUMULAS

Sdmula vinculante n2 3: Nos processos perante o Tribunal de Contas da Unido asseguram-se o

contraditério e a ampla defesa quando da decisdo puder resultar anulagao ou revogacao de ato
administrativo que beneficie o interessado, excetuada a apreciacdao da legalidade do ato de

concessao inicial de aposentadoria, reforma e pensao.
Sdmula n? 6, STF: A revogacdo ou anulacdo, pelo Poder Executivo, de aposentadoria, ou

qualquer outro ato aprovado pelo Tribunal de Contas, ndo produz efeitos antes de aprovada por

aquele tribunal, ressalvada a competénciarevisora do Judiciario.
Sumulan?346, STF: A Administragao Publica pode declarar a nulidade dos seus préprios atos.
Sdmula n?473, STF: A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios

gue 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, aapreciacao judicial.

Sumula n? 633, STJ: A Lei n. 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo

decadencial para a revisdo de atos administrativos no ambito da Administracao Publica
federal, pode ser aplicada, de forma subsidiaria, aos estados e municipios, se inexistente

norma local e especifica que regule a matéria.
JULGADOS

1. De acordo com o STJ, o ato de remocao de servidor publico por interesse da Administracao
Publica deve ser motivado. Caso ndo o seja, havera nulidade. No entanto, é possivel que o vicio
da auséncia de motivacdao seja corrigido em momento posterior a edicdo dos atos
administrativos impugnados. Assim, se a autoridade removeu o servidor sem motivagao, mas
ela, ao prestar as informag¢6es no mandado de seguranga, trouxe aos autos os motivos que

justificaram a remocgao, o vicio que existia foi corrigido.

(STJ. 12 Turma. AgRg no RMS 40.427-DF, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, julgado em 3/9/2013 —
MS Info 529).

2. Segundo o STF, a Administracdo Publica pode anular seus proprios atos quando estes forem
ilegais. No entanto, se a invalidacdao do ato administrativo repercute no campo de interesses
individuais, faz-se necessaria a instauragao de procedimento administrativo que assegure o
devido processo legal e a ampla defesa. Assim, a prerrogativa de a Administracdo Publica
controlar seus préprios atos ndao dispensa a observancia do contraditério e ampla defesa

prévios em ambito administrativo.

(STF.22 Turma. RMS 31661/DF, rel. Min. Gilmar Mendes, julgadoem 10/12/2013 —Info 732).
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OBSERVACOES: Ler os comentérios somente apds a tentativa de resolugdo das questdes sem consulta.

1. (2017 — VUNESP — TJ-SP — Juiz Substituto) O
motivo do ato administrativo pode ser
conceituado como:

a) A normatividade juridica que ira incidir sobre
determinada situacdo de fato que lhe é
antecedente.

b) A ocorréncia no mundo fenoménico de certo
pressuposto fatico, relevante para o direito,
gue vai postular ou possibilitar a edigdo do ato
administrativo.

c) A explicitagdo dos fundamentos de fato e de
direito que levaram a edicdo do ato
administrativo e sem a qual o ato é nulo.

d) O mével ou intencdo do agente ou, em outros
termos, a representacdo psicoldgica que levou
o administrador a agir, e que tem especial
importancia no plano dos atos discriciondrios.

2. (2017 — CESPE - TJ-PR — Juiz Substituto) De
acordo com o art. 54 da Lei n.2 9.784/1999, o
direito da administracao 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. Trata-se
de hipotese em que o legislador, em
detrimento da legalidade, prestigiou outros
valores. Tais valores tém por fundamento o
principio administrativo da:

a) Presuncgdo de legitimidade.
b) Autotutela.
c)Segurancajuridica.

d) Continuidade do servico publico.

3. (2017 — CESPE — TJ-PR — Juiz Substituto) Com
base na Lei Federal n2 9.784/1999, assinale a
opcao correta acerca da revogagdao e dos
elementos dos atos administrativos.

a) A revogacdo de um ato administrativo deve
apresentar os seus motivos devidamente
externados, com indicacdo dos fatos e dos
fundamentosjuridicos.

b) O ato de delegacdo pode ser revogado a
qualquer tempo pela autoridade delegante ou
pelaautoridade delegada.

c) O ato de delegagdo deve ser publicado no meio
oficial, mas ndo o de suarevogacao.

d) Caso um ato administrativo esteja eivado de
vicio de legalidade, o Poder Judicidrio tera de
revoga-lo.

4. (2014 — VUNESP - TJ-RJ — Juiz Substituto)
Assinale a alternativa que apresenta duas
caracteristicas da competéncia do ato
administrativo.

a) Hierarquia e finalidade.
b) Inderrogabilidade e improrrogabilidade.
c) Limitabilidade e hierarquia.

d) Imperatividade e finalidade.

5. (2019 — CESPE - TJ-PA - Juiz Substituto) De
acordo com a doutrina administrativista
classica e majoritaria, sdo atributos dos atos
administrativos:

a) osujeito, o objeto e atipicidade.

b) a presuncdo de legitimidade, a imperatividade
e aautoexecutoriedade.

c) a autoexecutoriedade, a tipicidade e a
finalidade.

d) aimperatividade, a finalidade e a presuncdo de
legitimidade.

e) afinalidade, o sujeito e o objeto.
6. (2019 — CESPE — TJ-PR — Juiz de Direito) De

acordo com a Lei n.2 9.784/1999, que regula
processos administrativos no ambito federal,
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um O6rgdao administrativo ou o seu titular
podera delegar parte da sua competéncia a
outros 6rgaos ou titulares, desde que:

a) a finalidade seja decidir recursos
administrativos.

b) ndo hajaimpedimento legal, e que a delegagdo
seja feita com base na conveniéncia.

c) estes sejam hierarquicamente subordinados
aqueles.

d) a finalidade seja editar atos de carater

normativo.

7. (2019 — CESPE — TJ/SC — Juiz Substituto) No
ambito do direito administrativo, segundo a
doutrina majoritaria, a autoexecutoriedade
dos atos administrativos é caracterizada pela
possibilidade de a administragdo publica:

a) anular seus proéprios atos, quando eivados de
vicios que os tornem ilegais, sem necessidade
de controle judicial.

b) assegurar a veracidade dos fatos indicados em
suas certidoes, seus atestados e suas
declaragdes, o que afasta o controle judicial.

c) impor os atos administrativos a terceiros,
independentemente de sua concordancia, por
meio de ato judicial.

d) executar suas decisGes por meios coercitivos
préprios, sem a necessidade da interferéncia
do PoderJudiciario.

e) executar ato administrativo por meios
coercitivos proprios, o que afasta o controle
judicial posterior.

mege
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4.1 COMENTARIOS
1. B

A—-INCORRETA.

Segundo ensina Celso Anténio Bandeira de
Mello, o motivo legal é a previsdo abstrata de
uma situacgdo fatica, empirica, enquanto o motivo
do ato é a prdpria situacdo material, empirica,
que efetivamente serviu de suporte real e
objetivo paraa pratica do ato.

B—-CORRETA.

Conforme afirma a alternativa, o motivo é a causa
dos atos administrativos, ou seja, a situacdo fatica
e juridica que enseja a pratica do ato
administrativo.

C-INCORRETA.

A alternativa traz a definicdo de motivacao, que é
a explicitacdo dos motivos de que decorreram o
ato administrativo.

D-INCORRETA.

A questdo pede a conceituagao de motivo e a
alternativa traz a definicdo de mdvel, que nao
pode se confundir com motivo. Mdvel é a
intencdo do agente que praticou o ato.

2.C

C—-CORRETA.

Autotutela é o poder conferido a Administracao
Publica para rever os atos administrativos por ela
praticados, seja para anula-los, quandoilegais, ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou
oportunidade, nos termos da Simula n2 473 do
STF. A questdo pede, no entanto, o principio que
fundamenta a limitacdo desse poder, que é o
principio da seguranca juridica, por meio do qual
se busca privilegiar a estabilidade das relagGes
juridicas e a boa-fé de seus participantes. Com
vistas a protecdo da seguranca juridica, a Lei
Federal n2 9.784/99 estabelece prazo de 05 anos
para a Administracdo anular os atos que sejam
favoraveis a particulares, salvo ma-fé do
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beneficiado, sob pena de se tornar legitima a
situacdojuridica.

3.A

A-CORRETA.

Todas as alternativas trazem conceitos e
requisitos dispostos na Lei Federal n?
9.784/1999. Esta alternativa expressa o
entendimento contido no art. 50 da referida lei,
que dispGe que “os atos administrativos deverdo
ser motivados, com indicacdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, quando: VIII - importem
anulacao, revogacao, suspensao ou convalidacao
de ato administrativo”.

B—-INCORRETA.

O ato de delegacdo pode ser revogado a qualquer
tempo pela autoridade delegante, no entanto, tal
competéncia ndo cabe ao delegatdrio, conforme
afirmaaalternativa, nostermosdoart. 14, § 22 da
Lei Federal n29.784/1999 (“o ato de delegacdo é
revogavel a qualquer tempo pela autoridade
delegante”).

C—-INCORRETA.

Tanto o ato de delegac¢do quanto o de revogacao
deverdo ser publicados no meio oficial, nos
termosdoart. 14 dacitadalei.

D-INCORRETA.

O Poder Judicidrio ndo é competente para
revogar ato administrativo editado por outro
Poder, apenas para anular atos ilegais, quando
provocado. A Administracdo, por outro lado,
deve anular seus préprios atos, quando eivados
de vicio de legalidade, e pode revoga-los, por
motivo de conveniéncia ou oportunidade,
respeitados os direitos adquiridos (art. 53 da Lei
Federal n29.784/1999).

4. B

A competéncia é elemento vinculado do ato
administrativo, traduzindo-se no poder legal
conferido ao agente publico para a consecucdo
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dos fins correlatos as suas atribuicdes. A
competéncia é de exercicio obrigatodrio,
irrenunciavel ou inderrogdvel, intransferivel,
imodificdvel e improrrogavel. A
irrenunciabilidade significa que a titularidade da
competéncia ndo pode ser rejeitada ou
abandonada pela Administra¢do, no entanto, tal
caracteristica ndo impede a transferéncia de seu
exercicio, sendo certo que o agente delegante
permanece apto para revogar a delegagdo ou
exercer a competéncia a qualquer tempo, ainda
gue em concorréncia com o delegatario. A
improrrogabilidade é outro atributo da
competéncia, do qual decorre que o agente ou
6rgdo incompetente que faca uso da
competéncia atribuida legalmente a outro
agente/6rgdo, ainda que por varias vezes, ndo
poderd ser considerado competente, salvo
disposicdo legal que assim estabelega.

5.B

Elementos/requisitos dos atos administrativos:
competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto
(COMFIFORMOB). Os elementos estruturam o
ato administrativo, concorrendo para sua
existéncia. Sdo também chamados de requisitos
porque, havendo algum vicio em algum deles, o
ato serd nulo/anulavel.

Atributos dos atos administrativos: Presuncao
de veracidade e de legitimidade, imperatividade
e autoexecutoriedade. Alguns autores também
acrescentam a tipicidade. Os atributos sdo as
marcas do ato administrativo, diferenciando-os
dos atos comuns, praticados pelos particulares e,
de forma excepcional, pela Administragdo (“atos
da administracdo”), sem qualquer carater
extroverso/de império.

6.B

A—INCORRETA.

De acordo com o art. 13 da Lei Federal n2
9.784/1999, n3o podem ser objeto de delegacdo

mege

— atos indelegaveis: atos de cardter normativo;
decisdes em recurso administrativo; matérias de
competéncia exclusiva.

B—-CORRETA.

E 0 que se extrai da redacdo do art. 12 da Lei,
segundo o qual, além da auséncia de
impedimento legal, exige-se a presenca de
circunstancias de indole técnica, social,
econOGmica, juridica ou territorial, a serem
aferidas pela autoridade delegante (natureza
discricionaria).

C—-INCORRETA.

De acordo com o art. 12 da Lei, a delegacdo pode
ocorrer tanto dentro quanto fora da estrutura
hierarquica do delegante. Vale dizer, o agente
delegado pode ser tanto subordinado do
delegante (delegacdo vertical) quanto nao
subordinado, estando, neste ultimo caso, em
outra estrutura administrativa sem relacdo de
subordinacdo com o delegante (delegacdo
horizontal).

D -INCORETA.

Vide comentario a alternativa “A”.
7.D

A autoexecutoriedade, juntamente com a
presuncdo de legitimidade, imperatividade e
tipicidade, é um atributo dos atos
administrativos. Atos executdrios sdo os que
podem ser materialmente implementados pela
administracdo, diretamente, inclusive mediante
o uso da forga, se necessdria, sem que a
administracdo precise obter autorizacao judicial
prévia.

Cabe destacar que a autoexecutoriedade é
atributo apenas de alguns atos administrativos,
sendo mais comum nos atos de policia,
dependendo de previsdao legal ou quando se
tratar de medida judicial, sujeito a apreciacdo
judicial, em qualquer caso, em decorréncia do
principio dainafastabilidade dajurisdigao.
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