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1. INTRODUCAO

Temos por finalidade nos situar no contexto sob andlise a titulo de apresentar uma
reunido de pensamentos sobre o assunto que diz respeito a como a Administragio Publica se
manifesta, em geral, perante seus administrados ¢ servidores, pois sabemos ser de suma
importancia para a compreensiio do Direito Administrativo moderno o estudo de um dos
seus pilares, instituto fundamental, que € 0 ATO ADMINISTRATIVO.

Pairam muitas ddvidas quanto a origem da teoria sobre esse instituto, porém sabe-se
que a expressio ato administrativo foi utilizada, pela primeira vez, no Repertério Merlin,
de Jurisprudéncia, na sua edicio de 1812.

Sobre o tormentoso e importante assunto, discorre MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO ' do seguinte modo:

“Embora niio sc¢ saiba exatamente em que momento a expressao foi utilizada pela primei-
ra vez, o certo é que o primeiro texto legal que fala em atos da Administragdo Piblica em geral
foi a Lei de 16/24.8.1790, que vedava aos Tribunais conhecerem de “operagoes dos corpos
administrativos’. Depois, a mesma proibi¢do constou da Lei de 3.9.1795, onde se proibiu “a0s
tribunais conhecer dos atos da administracio, qualquer que seja a sua espécie’, Essas normas ¢
que deram origem, na Franca. ao contencioso administrativo; para separarem-se as competén-
cias, houve necessidade de claboragiio de listas dos atos da Administragao excluidos da apre-
cia-¢iio judicial. Em texto doutrindrio, a primeira mengdo encontra-se no Repertdrio Merlin, de
Jurisprudéncia, na sua edi¢iio de 1812, onde o ato administrativo se define como ‘ordenamento
ou decisio de autoridade administrativa, que tenha relagiio com a sua funcio’.

Na realidade, a nogio de ato administrativo s6 comegou a ter sentido a partir do mo-
mento em que se tornou nitida a separagio de fungdes, subordinando-se cada uma delas a
regime juridico proprio. Décio Carlos Ulla (1982:24) demonstra que a nogio de ato adminis-
trativo é contemporinea ao constitucionalismo, a apari¢do do principio da separagio de po-
deres e a submissio da Administragiio Pdblica ao Direito (Estado de Direito); vale dizer que
é produto de certa concepgdo ideoldgica; s6 existe nos paises em que se reconhece a existén-
cia de um regime juridico-administrativo, a que se sujeita a Administragao Piiblica, diverso
do regime de direito privado.

Onde niio se adota esse regime, como nos sistemas do common law, a nogio de ato
administrativo, tal como a conhecemos, nio € aceita.

() Maria Sylvia Zanella di Pietro, Direito Administrativo, p. 145 e 146
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O mesmo autor indica certos pressupostos institucionais considerados necessdrios para
a existéncia e o conceito de ato administrativo:

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

b) existéncia de uma certa divisiio de atribuices entre esses Poderes:

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

d) conjunto autdnomo de normas juridicas preestabelecidas pelo ordenamento juridico
e que sejam proprias e exclusivas da Administrago, constituindo um regime juridico admi-
nistrativo distinto do direito comum; onde nio haja o reconhecimento da existéncia de um
regime juridico administrativo, nilo existe o conceito de ato administrativo, pois, nessa hipg-
tese, todos os atos praticados pela Administracio Pdblica sfio atos Juridicos de direito co-
mum, ou seja, iguais aos praticados por particulares, sob regime juridico privado.

Nos paises filiados ao sistema do ‘commion law’ (como Estados Unidos ¢ Inglaterra),
embora jd se comece a elaborar o direito administrativo, nega-se a existéncia de um regime
Juridico a que se sujeite a Administragdo, diverso do regime a que sec submetem os particula-
res; o direito € comum (‘common law’) para as duas espécies de sujeitos.

Foi, portanto, nos paises filiados ao sistema europeu continental, em especial Franca,
ltdlia e Alemanha, que teve origem e se desenvolveu a concepgdo de ato administrativo.”
(grifos originais e nosso).

2. CONCEITO

A conceituagio de ato administrativo tem provocado, entre os doutrinadores, uma erande
divergéncia e isto porque niio se pode extrai-la do Ordenamento Juridico. Nio hi definiciio
de ato administrativo consubstanciada em legislagio, sendo, portanto, uma nogio teorica.

Para a exata compreensiio do conceito de ato administrativo, mister se faz partir-se da
nogio de fungiio administrativa que, seeundo LUCIA VALLE FIGUEIREDO?:

“Consiste no dever de o Estado, ou de quem aja em seu nome, dar cumprimento fiel, no
caso concreto, aos comandos normativos, de maneira geral ou individual, sob regime
prevalente de direito piblico, por meio de atos ¢ comportamentos controldveis internamente.,
bem como externamente pelo Legislativo (com o auxilio dos Tribunais de Contas), atos,
estes, revisiveis pelo Judicidrio™ (grifos nossos).

OTTO MAYER ? alirma que:

“E a atividade do Estado para realizar seus fins, sob sua ordem juridica.”

Ji para GUIDO ZANOBINI ¥, é a:

“Atividade pritica que o Estado desenvolve para tratar, de modo imediato, dos interes-
ses ptiblicos que assume nos préprios fins”.

Pretendendo inovar, AGUSTIN GORDILLO * afirma que o conceito de fun¢ao admi-
nistrativa deve ter cardter orgiinico-material, e assim é:

“Toda a atividade realizada pelos érefios administrativos e a atividade que realizam os
orgaos legislativos c jurisdicionais, excluidos respectivamente os atos e fatos materialmente
legislativos ¢ jurisdicionais”,

@ Liicia Valle Figueiredo, Curso de Direito Administrativo, Malheiros Editores, 1994, p. 29

% Otto Mayer, Le Droit Administratif Allemand, p. 14

™ Guido Zanobini, Corso di Diritto Amministrativo, 87 ed., p. 14

1 Agustin Gordillo, Introduccién al Derecho Administrativo, 27 ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1966 p. 99
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A funcdo administrativa apresenta-se como a mais complexa das trés funcoes do Esta-
do: legislativa, jurisdicional e administrativa e, nao hd, na doutrina, concordincia na sua
conceituagio; no entanto, em um ponto, pelo menos, alguns autores, como GENARO
CARRIO, AGUSTIN GORDILLO ® ¢ JUAN CARLOS CASSAGNE, convergem. H4, na
verdade, maior divergéncia de ordem seméntica do que quanto ao seu contetdo.

Cotejando-se as defini¢des ora citadas, é-nos possivel a extragio de caracteristicas co-
muns, que revelam o significado da fungdo administrativa. E, sem divida, uma atividade do
Estado, imediata ¢ concreta, dirigida & consecugfio do interesse coletivo ¢ subordinada a
Ordem Juridica.

O Estado, no exercicio da funciio administrativa, edita normas gerais e abstratas e,
também, individuais e concretas, com o fundamento de validade em normas legais, que
regem e possibilitam o seu desenvolvimento.

A atividade administrativa deve respaldar-se, sempre, na legalidade e ¢ exatamente
dessa forma que preleciona MICHEL STASSINOPOULOS 7. pontuando que:

“Em um Estado de Direito, a administracdo ndo se encontra apenas na impossibilida-
de de agir ‘contra legem’ ou ‘praeter legem’ mas estd obrigada a agir sempre ‘segundum
legem’”. (grifos originais).

O principio da legalidade tem de estar sempre presente em toda atividade e nio menos
nos atos praticados pela Administragiio Pablica, ficando todo administrador a ele subordina-
do. sob pena de resvalar para a ilegalidade do ato e, conseqiientemente, a sua anulagiio pelo
Poder Judicidrio, sem se tratar, aqui, da responsabilidade objetiva do Estado pelo comporta-
mento danoso de seu agente, tenha ele agido com culpa ou dolo.

Sobre isto discorre RENATO ALESSI #, averbando que

“Tal subordina¢do que concretiza o principio da necessdria legalidade da atividade
administrativa é entendida antes de mais nada em sentido negativo: vale dizer, no sentido de
que a atividade administrativa_encontra um limite formal insuperdvel na lei, a qual pode
estabelecer proibi¢ées a determinadas atividades, tanto no que concerne as finalidades a
cumprir quanto no que respeita aos meios e as formas a serem seg uidas para tal escopo”.
(grifo nosso).

Mas nem toda a atividade administrativa se expressa por meio de um ato administrati-
vo. Existe uma gama genérica e ampla de atos emanados do Estado que nao constituem o
que poderia se chamar de atos administrativos.

A luz dos ensinamentos de AGUSTIN GORDILLO, que parte do conceito de fungio
administrativa para chegar ao de ato administrativo, eliminam-se muitas variantes, mas nio
nos é oferecida, concretamente, uma andlise global da realidade administrativa.

Vé-se, portanto, ndo ser de ficil deslinde a procura de uma conceituagio de ato admi-
nistrativo e seria, por certo, inécuo tentar estabelecer um conceito verdadeiro e tnico do
instituto, o qual estamos, tenuamente, abordando.

Ainda assim, seguindo os passos de GORDILLO?, e como todo e qualquer conceito, o
de ato administrativo deve ser buscado em raziio de sua funcionalidade. Lembrando JOHN
HOSPERS, para quem, quando se emprega uma palavra em sentido diferente do usual deve-
se esclarecer o significado que lhe € dado, sob pena do entendimento ser o convencional,
esclarece que:

6 Agustin Gordillo, El Acto Administrativo, 27 ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1962

“IMichel Stassinopoulos, Traité des Actes Administratifs, Sirey, 1954, p. 69

8 Renalo Alessi, Sistema Instituzionale del Diritto Amministrativo Italiano, A. Giuffré Edit., 3% ed., 1960, p. 9
©I Agustin Gordillo, op. cit., p. 19 a 21
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“No siempre es conveniente apartarse del uso conuin, pues se corre el riesgo de no ser
entendido o ser mal interpretado; la regla de la libertad de estipulacion ha de tener aplicacion,
principalmente, en los casos en que: 1. no hay una palabra para aquello o incluso las
situaciones con las cuales estd en una funcion de conexion. Para o autor isto ‘no soluciona
suficientemente la cuestion en el caso de la palabra’ ‘acto administrative’, pues su circulo
exterior de incertitumbre es muy amplio: se torna por ello, metodologicamente necessario
tratar de estipular un campo de aplicacion lo mds preciso que sea possible (nunca lo serd
totalmente), para saber entonces cudl es el campo de aplicacion de um determinado regimen
Juridico y no otro. Esto no le dard exatitud al andlisis de los problemas juridicos, pero si la
dard en mayor grado y mds racionalmente, que en el tratamiento de tales problemas
empleando palabras que el autor supone ‘verdaderas’ o necessariamente vélidas. Aclaran-
do_en cambio que se trata de estipular una definicién o un concepto tan sélo funcional v
operativo dentro de un cierto contexto sistemdtico, serd posible referirse a situaciones reales
ante gue a luchas de palabras”. (grifos originais e nossos).

Ainda sobre o tema, cumpre-nos notar que, para CELSO ANTONIO BANDEIRA
DE MELLO":

“Como as palavras sdo meros rétulos que sobrepomos as coisas, nenhum jurista pode
reivindicar para si o direito de formular wma nocéo que seja ‘a verdadeira’, excludente de
quaisquer outras, pois isto equivaleria a irrogar-se a qualidade de legislador, ou seja, a
inculcar-se o poder (auto-atribuido) de delimitar o ambito de abrangéncia de uma expres-
sdo que a lei ndo circunscreveu de modo univoco™. (grifos originais).

E prossegue AGUSTIN GORDILLO, noutro excerto, afirmando que:

“Ladefinicion de la palabra ‘acto administrativo’ requiere primero la clasificacion de
las distintas actividades de tipo administrativo, dentro de las cuales ubicaremos a una especie
que definiremos de alguna manera: a su vez, la misma especie ‘acto_administrativo’, ya
definida, puede dar lugar a nuevas y mds minuciosas clasificaciones, que constituirdn ahora
subespecies de actos administrativos. Esto permite ya adelantar que en la escala descen-
dente de clasificaciones, del total de la actividad administrativa hasta el mds infimo y reducido
acto concreto que se analice, puede colocarse en cualquier grado o escala a la ‘definicion’
de ‘acto administrativo’: esta palabra no cumple otra funcién que la de ordenar v sistema-
tizar los conocimientos que se quieren transmitir sobre el total de la actividad administrati-
va, desde sus principios mas generales hasta las nociones mas detalladas; cualquiera sea la
amplitud o la restriccion que le otorguemos a la definicidn de todos modos ella serd vdlida:
serd mds o menos 1itil, comoda o incomoda, segun el caso, pero no ‘verdadera’ o ‘falsa’”,
(grifos originais e nosso).

E assente a premissa de que o ato administrativo ¢ uma das espécies de ato juridico, mas
nem todos os atos juridicos praticados pela Administracio Piblica sdo atos administrativos.

Portanto, imp&e-se, aqui, refletir sobre as espécies de atos emanados pela Administra-
¢iio Piblica, na busca da delimitagiio do ato administrativo. Todos os atos praticados no
exercicio da fungdo administrativa sdo denominados atos da Administragio, dos quais o ato
administrativo € uma categoria.

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO *? leciona que:

“Partindo-se da idéia da divisdo de fungdes entre os trés Poderes do Estado, pode-se
dizer, em sentido amplo, que todo ato praticado no exercicio da fungdo administrativa é ato

("% Celso Anténio Bandeira de Mello, Do Ato Administrativo e Suas Caracteristicas, RDP 51/52, 1979, p. 24
" Agustin Gordillo, op. cit. p. 26 e 27
"2IMaria Sylvia Zanella di Pietro, op. cit.,, p. 44 e 45
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da Administracio.

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

Dentre os atos da Administragio, incluem-se:

1) os atos de direito privado, como doagio, permuta, compra e venda, locagiio;

2) os atos materiais da Administraciio, que ndo contém manifestagio de vontade, mas
que envolvem apenas execugiio, como a demoligiio de uma casa, a apreensiio de mercadoria,
a realizacio de um servigo;

3) os chamados atos de conhecimento, opinido. juizo ou valor, que também niio ex-
pressam uma vontade e que, portanto, também ndo podem produzir efeitos juridicos: € o
caso dos atestados, certidoes, pareceres, votos;

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

5) os contratos;

6) os atos normativos da Administragiio, abrangendo decretos, portarias, resolugdes,
regimentos, de efeitos gerais e abstratos;

7) os atos administrativos propriamente ditos”. (grifos nossos).

Evidencia-se que, além do ato administrativo nio englobar toda a atividade adminis-
trativa do Poder Piblico, dirige-se a satisfazer os interesses coletivos, circunstincia esta
ressaltada por ALESSI, quanto a peculiar heterogeneidade da atividade desenvolvida, bem
como sob o aspecto da posigiio juridica:

“a) posi¢io de sujeito superior ¢ estranho 4 relagdo, como ocorre com os atos de con-
tetido normativo, como sido os regulamentos;

b) posi¢fo de sujeito sempre estranho, ainda que nem sempre superior, tal como suce-
de nos pronunciamentos destinados a constituir, modificar ou extinguir relagdes juridicas
estabelecidas exclusivamente entre particulares;

¢) posicdo de sujeito da relacdo, como titular de interesses piiblicos, compreendendo os
atos mediante os quais a autoridade administrativa prové a satisfagdo de interesses piblicos
concretos, mantendo diretamente relagdes juridico-administrativas com particulares, através
de autorizacées, concessoes, ordens, proibicoes, expropriagdes, etc.” (grifos nossos).

A par da posiciio de superioridade em que a Administragiio Piblica se coloca, na medi-
da em que persegue realizar, sempre, o interesse publico, a sua agiio estd, ainda, subsumida
ao campo da legalidade, haja vista ser cle, principio fundante e inserto na Constituigio da
Repiblica Federativa do Brasil, por agiio do legislador constituinte e, dessa forma, de obser-
viincia obrigatdria, para que o ato administrativo possa ingressar no Mundo Juridico.

ANDRE GONCALVES PEREIRA ' assevera que os particulares podem orientar a
sua vontade, na escolha de determinados fins a perseguir, cabendo a lei tragar os limites de
sua atividade, ou scja, pode ele levar a efeito tudo o que ndo lhe seja defeso e, também, o que
Ihe é permitido, enquanto a Administraciio Piblica, pelo contririo, obriga-se i prossecucio
dos fins do Estado, definidos tais fins e os meios para alcangd-los na Ordem Juridica. Assim,
a Administraciio Publica s6 poderd agir se, como e quando a norma autoriza, como bem
coloca DIOGENES GASPARINI, de modo que ela estard, sempre, presa i lei ¢ a sua
inobservincia tornard o agente responsdvel pela prdtica do ato, submetendo-o a
responsabilizagiio nas esferas administrativo-disciplinar, civil e criminal, niio ocorrendo, entre

" Renato Alessi, op. cit., p. 247 e 248 )
(4 André Gongalves Pereira, Erro e llegalidade do Ato Administrativo, Edigoes Alica, Lisboa, 1962, p. 22
"% Diogenes Gasparini, Direito Administrativo, 4.Ed. rev. e ampl. Sdo Paulo, Saraiva, 1995, p. 6.
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elas, a figura do “bis in idem”.

Com fartorigor cientifico, RENATO ALESSI" discorre sobre o provimento administrati-
vo, dizendo que:

“Podemos definir el acuerdo administrativo como la manifestacion de un poder soberano
que corresponde a una autoridad administrativa como tal, respecto a una realizacion en la que
dicha autoridad es parte, para la satisfaccion de intereses piiblicos concretos confiados a la misma”.

GERALDOATALIBA", seguindo ainda as licoes de SANTI ROMANO, nos afianca que:

“Assim também, para que se repute um Estado como de Direito, é preciso que nele se
reuna @ caracteristica de subordinacdo a lei, a da submissdo a jurisdicdo”. (grifos nossos)

Apos essas preliminares, jd nos € possivel delinear o conceito de ato administrativo que
apresente a inclusio ou exclusdo de determinados elementos, de acordo com o enfoque de
quem o gizou,

DIOGENES GASPARINI ¥ conceitua ato administrativo como sendo:

“Toda prescrigdo, juizo ou conhecimento, predisposta & produgio de efeitos juridicos,
expedida pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes, no exercicio de suas prerrogativas ¢
como parte interessada numa relagdio, estabelecida na conformidade ou na compatibilidade
dalei, sob o fundamento de cumprir finalidades assinaladas no sistema normativo, sindicivel
pelo Judicidrio™.

LUCIA VALLE FIGUEIREDO " assevera ser:

“A norma concreta, emanada pelo Estado ou por quem esteja no exercicio da fungio
administrativa, que tem por finalidade criar, modificar, extinguir ou declarar relagdes entre
este (o Estado) e o administrado, suscetivel de ser contrastada pelo Poder Judicidrio™.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO ¥ diz que:

“E a declaragiio do Estado, ou de quem lhe faga as vezes, expedida em nivel inferior i
lei - a titulo de cumpri-la - sob regime de direito publico e sujeito a controle de legitimidade
por drgdo jurisdicional”.

RAFAEL BIELSA?' alinha que:

“El acto administrativo es una decision, general o especial, de una autoridad adminis-
trativa en ejercicio de sus propias funciones, y que se refiere a derechos, deberes e intereses
de las entidades administrativas o de los particulares respecto de ellas.”

O conceito de ato administrativo, oferecido por RENATO ALESSI®, é:

“Fungao de emanar atos de produgio juridica de cardter complementar, como parte das
relacSes a que os atos se referem”,

Em nogiio restrita, o ato administrativo abrange os atos que produzem, diretamente,
efeitos juridicos individuais e concretos, perante os administrados. Em nogiio mais ampla,
incluem-se, no dmbito da atividade administrativa, todos os atos juridicos advindos do exer-
cicio da fungiio administrativa, abarcando, assim, todos os atos materiais que produzam efei-
tos juridicos.

A corrente doutrindria predominante entende que o ato administrativo pode ser expedi-
do por quaisquer 6rgéios estatais no exercicio de funciio administrativa ou por quem tenha as

"9Renato Alessi, Instituciones de Derecho Administrativo, Bosch Barcelona, 1970, p. 25

"1Geraldo Alaliba, Republica e Constituicao, p. 94 e 95

" Diogenes Gasparini, Direilo Administrativo, /x/op. cit. p 62.

"l ticia Valle Figueiredo, op. cit., p. 88

20 Celso Antonio Bandeira de Mello, Do Ato Administrativo e Suas Caracleristicas, RDP 51/52, p. 38
?"'Rafael Bielsa, Principios de Derecho Administrativo, 37 ed. Depalma, Buenos Aires, p. 75
2lRenato Alessi, Instituciones de Derecho Administrativo, tomo I, p. 8
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suas prerrogativas; no exercicio de fungiio piblica delegada, excluidos os atos internos que
niio tém efeitos externos, niio atingindo, assim, os administrados, ¢ incluindo-se como ato
administrativo ¢ aqueles subordinados ao regime juridico administrativo, qualquer que seja
o Poder estatal que o expega, ou seja, Executivo, Legislativo ou Judicidrio.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO? ressalta cinco caracterfsticas conti-
das no conceito de ato administrativo, em sentido amplo:

“a) trata-se de declaraciio juridica, ou seja, de manifestagio que produz efeitos de di-
reito, como sejam: certificar, criar, extinguir, transferir, declarar ou de qualquer modo, modi-
ficar direitos ou obrigagoes;

b) provém do Estado, ou de quem esteja investido em prerrogativas estatais;

¢) é exercida no uso de prerrogativas piblicas, portanto, de autoridade, sob regéncia do
direito piiblico;

d) consiste em providéncias juridicas complementares da lei ou excepcionalmente da
propria_ Constituicio, sendo af estritamente vinculadas, a titulo de lhes dar cumprimento.
Com isso diferencia-se o ato administrativo da lei. E que os atos administrativos sfo infralegais
e nas excepcionalissimas hipdteses em que possa acudir algum caso atipico de ato adminis-
trativo imediatamente infraconstitucional (por jd estar descrita inteiramente na Constituigdo
uma providéncia que a Administragiio deva obrigatoriamente tomar mesmo a falta de lei
sucessiva) a providéncia juridica da Administrac@o serd, em tal caso, ao contrdrio da lei,
plenamente vinculada.

e) sujeita-se a exame de legitimidade por drgdo jurisdicional. Vale dizer, nédo possui
definitivamente perante o Direito, uma vez que pode ser infirmada por forca de decisdo
emitida pelo Poder esiatal que disponha de competéncia jurisdicional: entre nds, o Poder
Judicidrio. Com isso diferencia-se o ato administrativo da sentenga.” (grifos nossos).

Os atos internos estiio excluidos deste conceito, por ndo terem uma repercussio direta
na esfera juridica dos administrados. Corroborando com essa tese, esti JUAN CARLOS
CASSAGNE?, que assim se posiciona:

“QOs atos internos ou interorgfnicos formam uma categoria especifica, distinta,
conceitualmente da categoria dos atos administrativos uma vez que somente estes Gltimos
produzem efeitos diretos frente a terceiros, havendo, portanto, elementos distintos entre os
regimes juridicos de uma e de outra categoria de atos”.

O ato administrativo, como declaragiio juridica ou manifestagiio que produz efeitos de
dircito, subsume-se a um regime administrativo prépria conformando-se ao Ordenamento
Juridico constitucional, ndio nos |mpm tando de qual 6rgiio é emanado: se é do Executivo,
Legislativo ou Judicidrio, como jd afiangcamos.

Esse aspecto é defendido, dentre outros juristas, por AGUSTIN GORDILLO, em face
da prépria triparti¢iio de poderes estatais.

3. REQUISITOS, ELEMENTOS OU PRESSUPOSTOS

E imensa a discussiio doutrindria, a partir do momento que se quer enfrentar a decom-
posi¢io do ato administrativo em requisitos, elementos ou pressupostos.
Assim sendo, MARCELLO CAETANO?, ao cogitar do assunto, nega, de forma inci-

2l Celso Anténio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 32 ed., rev. e ampl., Malheiros
Editores, 1992, p. 118 e 119

24 Jyan Carlos Cassagne, El Acto Administrativo, Abeledo-Perrot, Buenos Aires, 1974, p. 111

@I\ arcello Caetano, Manual de Direito Administrativo, 67 ed., Lisboa, 1963, p. 429
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siva, a possibilidade concreta de fazé-lo, afirmando que:

“Os elementos essenciais encontram-se fundidos no ato, formam uma unidade que
sd a andlise légica dissocia para comodidade de estudo. Néiio se deve perder nunca de
vista, porém, ao estudd-los isoladamente, que eles sdo incompreensiveis e insignifican-
tes desde que ndo considerados como meros aspectos da unidade a que pertencem.”
(grifo nosso).

Faz-se necessdrio, no entanto, para o estudo dos atos administrativos, sistematiza-los,
procurando uma anidlise dos requisitos que os compdem o0s quais, nos ensinamentos de
GUIDO ZANOBINI*, sio os que:

“Ddo vida ao ato administrative, e sem os quais tal ato ndo tem nenhuna relevdncia
juridica, ou, entdo, é um ato proprio de uma categoria juridica diversa (um ato de direito
privado, de direito processual, etc.).” (grifo nosso).

A doutrina, ao procurar analisar o ato administrativo em seus requisitos, elementos ou
pressupostos, € bastante discrepante, tanto em relagiio & terminologia utilizada quanto a sua
enumeragio.

Existe uma certa confusiio, entre os estudiosos, ao decompor tais requisitos do ato e,
dessa forma, MARCELLO CAETANO # evidencia que:

“Importa ndio confundir os elementos ¢ os requisitos e pressuposto do ato.

O elemento encontra-se no ato e s6 a abstracfio o separa. Faz parte do préprio ato. Ao
passo que os requisitos siio exigéncias legais que condicionam a validade ou a eficdcia do ato
e que podem depender de certas situagGes pressupostas na lei.

Aos componentes do ato, de cuja concorréncia depende a respectiva existéncia, cha-
mamos elementos.

Requisitos sdo, como acabamos de ver, as exigéncias legais a que o ato existente tem
de satisfazer para ser vdlido. Mas, em muitos casos, os requisitos dependem da verificagdo
de circunstancias objetivas ou subjetivas previstas na lei ou por ela admitidas. A essas situ-
acdes de fato ou de direito, cuja existéncia em relagdo a algum dos requisitos a lei impde ou
admite como condigdo para que o ato possa ser validamente praticado, chamamos pressi-
postos”. (grifos nossos).

Temos fixado que o requisito, elemento ou pressuposto do ato administrativo é condi-
¢iio de formagiio, existéncia, ingresso vilido no Mundo Juridico, bem como estar pronto a
produgaio dos efeitos por ele buscado, sendo certo que poderd o Poder Judicidrio verificar se
atende ao principio vetor, da legalidade e, caso nio o faga, providenciar, de imediato, a sua
anulagio. O objetivo perseguido, com os diversos enfoques no estudo do ato administrativo,
é, no entanto, um s&: a determinaciio de sua validade.

Essa validade € decorréncia de sua consondincia com as exigéncias do sistema juridico-
normativo.

Para ANDRE GONCALVES PEREIRA:

“0 escopo prdtico do estudo dos elementos do ato administrativo é o de permitir a
descri¢do dos vicios do ato, isto é, a ‘anatomia’é um ponto da passagem indispensdvel para
a ‘patologia’ do ato”. (grifos originais)

O ato administrativo é vilido quando expedido em estrita observincia is exigéncias da
ordem juridica e seri eficaz quando estiver apto a producio de seus efeitos proprios.

260 Guido Zanobini, Corso di Diritto Amministrativo, 82 ed., Doll. A. Giuffré Editore, Milano, 1958, vol. I, p. 245
IMarcello Caetano, op. cit., p. 391 e 425
28 Andre Gongalves Pereira, op. cit., p. 106
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Com acuidade, assim se manifesta CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO:

“Nota-se, por conseguinte, que um ato pode ser:

a) perfeito, vilido e eficaz - quando, concluido o seu ciclo de formagio, encontra-se
plenamente ajustado as exigéncias legais e estd disponivel para deflagragio dos efeitos que
lhe sdo tipicos;

b) perfeito, invilido e eficaz - quando, concluido seu ciclo de formacio e apesar de ndo
se achar conformado &s exigéncias normativas, encontra-se produzindo os efeitos que lhe
seriam inerentes;

¢) perfeito, vilido ¢ ineficaz - quando, concluido seu ciclo de formacio e estando
adequado aos requisitos de legitimidade, ainda ndo se encontra disponivel para eclosio de
seus efeitos tipicos, por depender de um termo inicial ou de uma condi¢io suspensiva, ou
autorizaciio, aprovacio ou homologagdo a serem manifestados por uma autoridade
controladora;

d) perfeito, invdlido e ineficaz - quando, esgotado seu ciclo de formagdo, sobre encon-
trar-se em desconformidade com a orden juridica, seus efeitos ainda ndo podem fluir por se
encontraren na dependéncia de algum acontecimento previsto como necessdrio para a pro-
dugdo dos efeitos (condi¢do suspensiva ou termo inicial, ou aprovagdo oun homologagdio
dependentes de outro drgdo).” (grifos originais).

Ainda assim, hi autores que discrepam da necessidade da dissecagio do ato em requi-
sitos, afirmando que com isso se obnubila a visdo do conceito de ato administrativo.

Nessa esteira, AFONSO RODRIGUES QUEIRO * afirma que:

“Toda cldssica teoria da estrutura do ato administrativo, que distingue nestas fases ou
momentos diversos, tal como foi elaborada pela doutrina, sobretudo francesa, em face da
Jurisprudéncia do Conselho de Estado, estd em crise. Afirma, também, que os proprios auto-
res franceses denunciam a incerteza, marcada pelo empirismo que tem presidido a constru-
¢do tedrico-juridica da estrutura do ato administrativo, dizendo que um chama causa o que
o outro chama de fim ou motivo, outros chamam de motivo os antecedentes de fate do ato
ete.” (grifos nossos).

Examinando-se os autores que enfrentam o problema, chega-se a conclusio de que os
requisitos apresentados, e que siio condi¢iio de existéncia, variam de acordo com a concep-
¢iio que cada um tem do conceito de ato administrativo.

GUIDO ZANOBINI ¥ elenca como elementos essenciais do ato administrativo: o su-
jeito, o objeto, a vontade, o conteddo ¢ a forma. Considerando, também, como cardter substan-
cial os quatro primeiros: o sujeito, o objeto, a vontade e o contetido, e como modo externo ao
ato, a forma. Aponta, ainda, como elementos nfio essenciais: a causa e o procedimento.

Faz o autor italiano™ uma disting¢fio rigorosa entre o objeto e o contetido do ato admi-
nistrativo, sendo este a determinagiio do ato que deve incidir sobre alguma coisa ou ativida-
de, que considera como o objeto do ato:

“'oggeto dell’atto amministrativo é la cosa, I'attivita, il rapporto, di cui esso si ocupa
e per cui dispone, giudica, attesta quanto risulta dal suo contenuto”.

29 Celso Anténio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 32 ed., rev. e ampl., Malheiros
Editores, 1992, p. 120 e 121

I Afonso Rodrigues Queird, Reflexdes sobre a teoria do Desvio de Poder em Direito Administrativo,
Coimbra Editora, 1940

31 Guido Zanobini, op. cit., p. 245 e 252

B2Guido Zanobini, op. cit., p. 246
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ANDRE GONCALVES PEREIRA * nos aponta como elementos do ato administrativo:

“A competéncia, a forma, a causa e o objeto”.

Quanto a competéncia, 0 mestre portugués adota a defini¢iio de MARCELLO CAE-
TANO, que nos € posta conforme segue:

“O complexo de poderes funcionais conferidos por lei a cada érgiio ou cargo para o
desempenho das atribui¢des da pessoa coletiva em que esteja integrado”.

Assim, a forma do ato administrativo, é considerada o “modo pelo qual se revela a
vontade administrativa™".

Quanto ao objeto ou contetdo, nio faz qualquer distingilo entre os dois e afirma ser, na
realidade *“a prépria prescrigiio ou injungiio que o ato contém, e, portanto, necessariamente,
uma declaragio de vontade ou conhecimento™”.

A causa do ato administrativo € fixada como:

“A relagiio de adequagiio entre os pressupostos do ato e o seu objeto

Ficam excluidos dos elementos essenciais, segundo esse autor, a vontade ¢ o fim, con-
siderando que a vontade normativa existe, mas ndo possui autonomia, pois ela ¢ “uma conse-
giiéncia imputada pela lei, um efeito legal da reunido de todos os elementos do ato”".

Enguanto o fim, ele expde, s6 existe na vontade psicoldgica, tornando-se relevante,
unicamente na atragéo discriciondria da Administragio.

OSWALDOARANHA BANDEIRA DE MELLO™, partindo da filosofia aristotélico-
tomista, considera todos os elementos de formaciio do ser como suas causas, € €ssas, como
principios influentes na formagio do ser, demonstrando que todos os elementos constituin-
tes do ato silo, em verdade, suas causas.

Reconhece também o saudoso professor, como elemento, todas as causas que influem
de modo essencial ou acidental na existéncia de qualquer ato, ao expor que “os principios
que influem positivamente na sua formacdo e dio a sua razdo de existir: Ora, esses principi-
os que constituem as razdes de existir de um ser se denominam causas e o ser produzido se
chama efeito”. (grifos nossos).

Relata-nos, ainda, serem quatro as causas essenciais do ato: a causa agente ou elicien-
te, a material, a formal e a final.

Ademais, siio duas as causas acidentais: a causa ocasional ou motivo ¢ a exemplar ou
modelo.

A causa agente ou eficiente subdivide-se em principal e instrumental. A primeira refe-
re-se a0 sujeito capaz e competente, e a segunda refere-se a prépria forma do ato administra-
tivo, o modo pelo qual se¢ manifesta a vontade do legislador. A causa material ¢ o objeto do
ato administrativo. Faz, por conseqiiéncia, uma distingiio entre contetido e objeto do ato
administrativo. A causa formal consubstancia-se no contetido do ato, enquanto a causa final
remete a finalidade do ato.

Para PIETRO VIRGA™Y, que reserva a denominagiio de “provimento’ para os atos
concretos, os elementos do ato administrativo sio os seus componentes ¢ dizem respeito &

36

“IAndré Gongalves Pereira, op. cit., p. 99

B André Gongalves Pereira, op. cit., p. 99

= André Gongalves Pereira, op. cit., p. 99

¥ André Gongalves Pereira, op. cit., p. 122

" André Gongalves Pereira, op. cit., p. 105 e 106

58 Oswaldo Aranha Bandeira de Mello, Principios Gerais de Direito Administrativo, vol. I, Forense, 1°
ed., Rio de Janeiro, 1968, p. 438 e 439

¥ Pietro Virga, |l Provedimento Administrativo, 47 ed., Giuffré, Milano, 1972, p. 159 a 161
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existéncia e perfei¢iio dos provimentos, enquanto os requisitos siio referentes i sua eficdcia
¢ validade. Situa-se entre os que tém procurado decompor o ato administrativo em seus
elementos, ora distinguindo entre elementos essenciais e acidentais e ora entre elementos e
requisitos de validade.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO" apresenta-nos uma distingio entre
os elementos, os requisitos e os pressupostos do ato administrativo, da seguinte forma:

“Usa-se a expressdo elementos do ato administrativo para indicar os requisitos do ato.
A expressio ‘elementos’ é muito infeliz, ... porquanto a palavra elemento sugere a idéia de
‘parte componente de um todo.” Ocorre que, dentre eles, virios, manifestamente, nfo podem
ser admitidos como ‘partes’ do ato, pois siio exteriores ao préprio ato.

Nio hd concordincia total entre os autores sobre o nimero e a identificagio dos ele-
mentos, porém, fregiientemente, a divergéncia (ou por menos parte dela) decorre ou de
discordéncias terminoldgicas ou de que, por vezes, os autores englobam em um dnico ele-
mento aspectos que, em outros autores, se encontram desdobrados.

Entendemos, todavia, que devem ser distinguidos os elementos do ato e os pressupos-
tos do ato. Sem os elementos ndo hd ato juridico algum (administrativo ou ndo). Sem os
pressupostos nio hd ato administrativo formado de maneira vilida.

Sio elementos do ato o contetido (fregiientemente chamado de objeto) e a forma. Ambos,
indissoluvelmente ligados, compdem o ato.

Os pressupostos sio: 1) pressupostos subjetivos (sujeito); 2) pressupostos objetivos
(motivo e requisitos procedimentais); 3) pressupostos teleoldgicos (finalidade); 4) pressu-
postos 16gicos (causa) e 5) pressupostos formalisticos (formalidades).

Normalniente, os autores, sob a denominagdo ‘elementos’, tratam do sujeito, do con-
tetido (ou objeto), da finalidade, do motivo e da forma.” (grifos originais).

Revela-se, portanto, tecidas essas breves consideracdes, as diversidades terminolégicas
e as dissensoes havidas, em relagéio ao ndmero de requisitos constituintes do ato administra-
tivo e, até mesmo, na apreciacio de cada um deles, quanto & sua existéncia.

Sio, portanto, requisitos do ato administrativo, segundo DIOGENES GASPARINI,
com quem nos alinhamos: a competéncia; a finalidade ou fim; a forma; o motivo; o contetddo
e a causa.

3.1 COMPETENCIA

DIOGENES GASPARINI*' aponta-nos a competéncia como sendo o primeiro requi-
sito do ato administrativo da seguinte forma:

“O poder que a lei outorga ao agente piiblico para o desempenho de suas fungdes. Vé-
se, pois, que o ato administrativo hd de resultar do exercicio das atribui¢es de um agente
competente, sob pena de invalidagiio.”

RENATO ALESSI # define competéncia como sendo:

“La medida dela potestad de accién que corresponde a un determinado érgano admi-
nistrativo™.

E a lei, portanto, quem determina e delimita a competéncia, podendo ser exclusiva ou
nilo e, dentro das atribui¢des de certa competéncia legal, poderio essas serem delegiveis ou

“ICelso Anténio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 32 ed., rev. e ampl., Malheiros
Editores, 1992, p. 121 e 122

#Djogenes Gasparini, op cit., p. 63

“JRenato Alessi, op. cit., p. 271

#IMarcello Caetano, Principios Fundamentais do Direito Administrativo, p. 138 e 139
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niio. Somente a lei pode estabelecer ou alterar as atribui¢Ges dos 6rgdos e agentes. A compe-
téncia € requisito indispensdvel do sujeito administrativo.

MARCELLO CAETANO * registra que:

“E freqiiente encontrar-se nas leis administrativas a faculdade conferida a um 6rgio de
delegar a totalidade ou parte dos poderes integrantes da sua competéncia noutro érgio ou
num agente.

Qual a natureza dessa delegagiio?

Cumpre ndlo esclarecer que a competéncia pertence ao 6rgdio ou ao cargo, ¢ nio as
pessoas dos titulares. Se os poderes siio o elemento definidor dos virios cargos, ¢ resultam
da lei, os individuos que desempenham as fungdes como seus servidores nio podem dispor
deles, transmiti-los a outrem, aliend-los, pois isso seria a sobreposi¢ao da vontade particular
a lei que realiza a vontade coletiva. A competéncia é inaliendvel.

Portanto, quando se fala em delegagio de competéncia ou delegagiio de poderes (que
ndo se deve confundir com a mera delegagio de assinatura de documentos ou correspondén-
cia), jd se sabe que ndo pode tratar-se de uma transferéncia resolvida por mera vontade do
funciondrio, de uma disposi¢do discriciondria de poderes funcionais, mas de um instituto
que hd de estar abrangido pelos principios gerais da teoria da competéncia administrativa,
segundo a qual os poderes para praticar aos que obriguem a Administragio resultam sempre
da lei.

A delegacdo de poderes consiste num ato pelo qual um 6rgiio normalmente competen-
te para a pritica de certos atos juridicos autoriza um 6rgiio ou um agente, indicados por lei,
a praticd-los também.”

SEABRA FAGUNDES*, em dizer preciso e precioso, assevera que:

“A_competéncia vem rigorosamente determinada no Direito Positivo como condicdo
de ordem para o desenvolvimento das atividades estatais e, também, como meio de garantia
para o individuo que tem na sua discriminagdo o amparo contra os excessos de qualquer
agente do Estado.” (grifo nosso).

Adverte CAIO TACITO?, que a regra de competéncia niio é um cheque em branco
conferido ao administrador ¢, com admirdvel precisio e lucidez, ensina que:

“A destinagdo da competéncia do agente preexiste i sua investidura. A lei néo conce-
de a autorizagdo de agir sem um objetivo préprio. A obrigagdo juridica ndo é uma obriga-
¢do inconseqiiente: ela visa a um fim especial, presume um endereco, antecipa um alcance,
predetermina o proprio alvo. Nédo é facultado a autoridade suprimir essa continuidade,
substituindo a finalidade legal do poder com que foi investido, embora pretendendo um
resultado materialmente licito”. ( grifo nosso).

Ainda € expressio de CAIO TACITO, com referéncia a esse requisito do ato adminis-
trativo, quando afirma que: “ndo é competente quem quer, mas quem pode, segundo a norma
de direito.”

Discorrendo a respeito, afirma DIOGENES GASPARINI*:

O poder que a lei outorga ao agente piblico para o desempenho de suas fungoes”.

E continua, dizendo que:

“0 ato administrativo hd de resultar do exercicio das atribui¢oes de um agente compe-
tente, sob pena de invalidagio™.

“ISeabra Fagundes, O Controle dos Atos Administrativos pelo Poder Judiciario, p. 52
3 Caio Tdcito, Direito Administrativo, Ed. Saraiva, 1975, p. 5 80e81
%) Diogenes Gasparini, op. cit., p. 63
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E relevante a nogiio e a andlise da competéncia, na produgio do ato administrativo, na
medida em que ndo hd ato vilido quando niio ha competéncia legal para editd-lo.

3.2 FINALIDADE OU FIM

Ainda como requisito de validade, encontramos a finalidade da lei que € atingir o inte-
resse puiblico ou social e, ademais, o objetivo deve estar prescrito e protegido pela norma
juridica correspondente, explicita, para a prética de atos vinculados ou implicitamente, para
atos discriciondrios.

Assim sendo, DIOGENES GASPARINI ¥ afianga ser esse requisito que impge ao ato
administrativo:

“Um fim de interesse publico, isto &, interesse da coletividade. Nio hd ato administra-
tivo sem um fim ptblico™.

E continua, ensinando que:

“A prética de qualquer ato desinformado de um fim piblico € nula por desvio de finalidade.”

Para CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO, ¢ o resultado previsto legalmen-
te, como o correspondente & tipologia do ato administrativo, consistindo no alcance dos
objetivos por ele comportados; € o objetivo inerente A categoria do ato. Ressalva que nilo se
pode buscar, por intermédio de um dado ato, a protegdo de bem juridico, cuja satisfagio
deveria ser, em sede da lei, obtida por outro tipo ou categoria do ato.

I: de crucial importancia o estudo da finalidade, quando o ato € editado, no exercicio
do poder discriciondrio. A lei, ao conferir a determinado 6rgiio ou agente da Administragio
o poder discriciondrio, o faz, sempre, objetivando um fim de interesse publico, que, nio
sendo satisfeito, acarretard no desvio de poder.

CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO* arremata averbando que:

“Esta adequagdo entre o motivo e o contetido tem como critério avaliador, necessari-
amente, a finalidade. Ou seja, em fungao dela é que se poderd dizer se ocorreu ou ndo a
correla¢cdo requerida entre ambos, pois entre um fato e umda conduta sé hd relagdo de
pertinéncia em vista de algum fim. Donde, se em face do fim legal um dado fato postula uma
certa conduta, cabe dizer que estdo adequadamente correlacionados, havendo, pois, ‘cau-
sa’ juridica justificadora. Se ndo hd esta relagdo de pertinéncia, perante a finalidade legal,
falece causa juridica prestante para o ato e este serd invdlido.” (grifo original).

14 AFONSO RODRIGUES QUEIRO* exprime que:

“0 poder discriciondrio é concebido com uma certa margem de liberdade, concedida
deliberadamente pelo legislador # Administragdio, a fim de que esta escolha o comportamen-
to mais adequado para a realizagio de um determinado fim piblico”.

Prossegue fixando que:

“0 poder discriciondrio ... consiste, por sua vez, numa outorga de liberdade, feita pelo
legislador & Administracdo, numa intencional concessao do poder de escolha, ante o qual se
legitimam, como igualmente corretas ‘de lege lata’, todas as decisdes que couberem dentro
da série, mais ou menos ampla, daquelas entre as quais a liberdade de acdo administrativa
foi pelo legislador confinada.” (grifo original e nosso).

E mister que o ato administrativo guarde, fielmente, o seu objetivo legal, ndo sendo

7 Djogenes Gasparini, op. cit., p. 64

8 Celso Anténio Bandeira de Mello, Legalidade, Motivo e Motivagao do Ato Administrativo, Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, n® 59, 1989, p. 56

9 Afonso Rodrigues Queird, Estudos de Direito Administrativo, Atldntica Editora, Coimbra, 1968, p.8 e 9
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admitida sua aplica¢@io para alcangar fins outros e estranhos aos perseguidos pela Adminis-
tragdo Publica.

Realga RUY CIRNE LIMA ¥ que:

“0 fim - e ndo a vontade - domina todas as formas de administracdio. Supde, destarte, a
atividade administrativa a preexisténcia de uma regra juridica, reconhecendo-lhe uma finali-
dade propria.

Administraciio, segundo o nosso modo de ver, € a atividade do que niio € proprietirio -
do que ndo tem a disposicio da cousa ou do negécio administrado.

Opde-se a nogdo de administragio & de propriedade nisto que, sob administragio, o
bem se niio entende vinculado a vontade ou personalidade do administrador, porém 2 finali-
dade impessoal a que essa vontade deve servir,

Trago caracteristico da atividade assim designada é estar vinculada - néo a uma von-
tade livremente determinada, porém a um fim alheio & pessoa e aos interesses particulares
do agente ou do drgdo que a exercita.” (grifos nossos).

Desses comentos podemos inferir que, em todos 0s momentos, o ato administrativo
deve estrita adscri¢dio 4 lei e a sua finalidade.

Dessa forma, CELSO RIBEIRO BASTOS" afirma que:

“Os_vicios que podem incidir nos elementos motivo e finalidade sanham um nome
abrangente de desvio de finalidade. Consistente este na utilizagio de uma competéncia legal,
mas para atingir a finalidade diversa da contemplada no instituto ou para os fins nio condi-
zentes com o interesse piiblico. De fato, ¢ uma tentag@io a que todo agente estd sujeito de
utilizar os seus poderes para ditar os motivos visando a uma finalidade distorcida. A a liga-
¢do € muito estreita entre 0 motivo e a finalidade, uma vez que o ato juridico é sempre uma
transformagiio que se opera em situagiio determinada, com vistas ao atingimento de uma
finalidade ulterior. Normalmente o que ocorre é o dasatendimento aos fins estritos do ato.
ou. por vezes, valendo-se o administrador da niio-enunciaciio clara desses fins, passa ele a
fazer uso arbitrdrio da sua faculdade subjetiva de decidir.

De qualquer sorte, é necessdrio que o fato mantenha adequacéo com os motivos que
autorizam a sua edi¢do e que esteja voltado ao atingimento de finalidades que sejam tanto
agasalhadas pelo principio do interesse piiblico quanto pela natureza especifica do ato. Dai
ser muilo freqiiente a prdtica de desapropriagéo sob o falso pretexto de haver necessidade
ou utilidade piiblica, mas com o fim néo confesso, recondito de prejudicar o desapropriado.
Toda vez, portanto, que for possivel a demonstragdo dessa circunstancia, de que o ato ndo
atendeu aos pressupostos que a lei ensejava para a sua prdtica, mas que teve em mira colher
o destinatdrio do ato, esta falta de consondncia entre o que é_exigido pelo ordenamento
juridico e as causas que levaram o agente a determinar-se configura o desvio de poder”
(grifos nossos).

3.3 FORMA

A forma ¢é a maneira de exteriorizagio do contetido do ato administrativo no Mundo
Juridico; € a sua revelagdo, a sua exteriorizagiio. A regra € ser escrita; porém, admite-se que
ela se apresente de forma oral, pictérica, eletromecénica ou mimica, desde que a norma

“2Ruy Cirne Lima, Principios de Direito Administrativo Brasileiro, Ed. Rev. dos Tribunais, 5 ed., 1962,
p.21e22

#"Celso Ribeiro Bastos, Curso de Direito Administrativo, p. 96 e 97

%2lGabino Fraga, Derecho Administrativo, 162 ed., Porriia, México, 1975, p. 277
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autorize a exteriorizagiio por tal meio.

Quanto 2 forma do ato administrativo, GABINO FRAGA 2 escreve que estiio com-
preendidos todos os requisitos, de cardter extrinseco, que a lei assinala como necessdrio para
expressio da vontade que gera a decisdo administrativa.

A forma, como expressio da qual se reveste o ato administrativo e pela qual se materi-
aliza, nio deve ser confundida com a formalidade; esta, modo especifico de apresentacio
daquela, ou seja, seu vefculo. A formalidade ou procedimento, como pressuposto formalistico
do ato, nio é elemento essencial deste; no entanto, pode vir a integri-lo, quando a norma de
direito preveja, como condigiio de validade, que para a consecugao de tal ou qual finalidade,
o ato tenha de se formalizar, por exemplo, por intermédio de um Decreto, como ocorre na
desapropriagio.

Assim, RENATO ALESSI ¥ assegura como forma o “‘conjunto dos requisitos formais
do referido ato”.

ANTONIO CARLOS CINTRA DO AMARAL™Y, discorrendo sobre a forma, asse-
vera que:

“A norma ndo se confunde com o ato que a produz, pelo que néo se pode falar, a nosso
ver, em forma da norma e, sim, em forma do ato que a pée. Se a vontade néo se exterioriza,
o minimo que seja, ndo se pode falar na existéncia do ato de vontade e, conseqiientemente,
na existéncia de seu ‘sentido objetivo’, que é anorma. A forma revela, assim, a existéncia do
ato administrativo, na medida em que revela a existéncia do ato de vontade que o produz. A
exteriorizacdo da vontade pode, como nos ensinou o Prof. C elso Antonio Bandeira de Mello,
obedecer a uma ‘formalidade’ prescrita em lei. Hd que se distinguir, assim, ‘forma’de ‘for-
malidade’. O ato de vontade que produz o ato administrativo deve ter, necessariamente, uma
‘forma’, através da qual se exterioriza a vontade. A ‘formalidade’ s6 é necessdria quando
prescrita em lei.” (grifos originais)

Agora, para DIOGENES GASPARINI”, a forma, como requisito do ato administrativo,
& “o revestimento do ato administrativo. E o modo através do qual o ato aparece, revela sua
existéncia. E necessdria & validade do ato. A inexisténcia de forma leva a inexisténcia do
ato, enquanto a sua inobservancia leva a nulidade, consoante prescreve o art. 2°da Lei de
Acdo Popular. O usual é a forma escrita (despacho em processo administrativo que pune
funciondrio que agiu irregularmente). Além dos escritos exisrem, excepcionalmente, atos
orais (ordens dadas a um servidor), atos pictdricos (placas de sinalizagdo de transito ), atos
eletromecanicos (semdforos) e atos mimicos (policiais dirigindo manualmente o trdansito e o
trdfego)”. (grifos nossos)

3.4 MOTIVO

O motivo ou pressuposto fdtico é a circunstancia objetiva que determina, autoriza ou
exige do sujeito a emanagio, a edigiio do ato.

JUAN CARLOS CASSAGNE?, ao abordar a teoria da causa, diz que este consiste
nas circunstancias e antecedentes de fato e de direito e que, certamente, justificardo a produ-
¢do do ato administrativo.

Em realidade. no Direito Administrativo, o que interessa sdo os efeitos de manter a

5% Renato Alessi, Instituciones de Derecho Administrativo, Bosch, Barcelona, 1970, p. 276

54 Antonio Carlos Cintra do Amaral, Conceito e Elementos do Ato Administrativo, RDP n? 32, 1974, p. 41
%5 Diogenes Gasparini, Direito Administrativo, p. 56 e 57

156 Juan Carlos Cassagne, op. cit., p. 197 e 198
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Juridicidade do ato, que € a razdo de ser “objetiva”, que justifica a sua edigdo, ainda que, no
fundo, constitua, também, uma resposta ao porqué de sua produgio.

Revela-nos, no entanto ANDRE GONCALVES PEREIRA Y, ao discorrer sobre o tema,
que na base do ato administrativo estd, necessariamente, uma situagio de fato ou de direito,
que sd0 0s pressupostos.

E exatamente da apreciacio de tais pressupostos que surge o objeto do ato, quer seja
definido por lei - poder vinculado, ou deixado a escolha do agente - poder discriciondrio.

Adverte o jurista portugués™ que a causa s6 é elemento essencial do ato administrativo
se tiver um sentido objetivo, nio se confundindo com os motivos aos quais, por faltar rele-
viincia no poder vinculado, niio considera elemento essencial do ato administrativo. Tam-
bém ndo se confunde com o fim, jd que tem um sentido claramente objetivo, estabelecendo
uma necessdria relagio entre o mundo exterior e o ato administrativo. A causa - conceitua -
¢ uma relagfio de adequacio entre os pressupostos do ato e o seu objetivo.

Escreve também CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO % que:

“Motivo € o pressuposto de fato que autoriza ou exige a prética do ato. E, pois, a
situagdo do mundo empirico que deve ser tomada em conta para a prética do ato. Logo, é
externo ao ato. Inclusive o antecede. Por isso nio pode ser considerado como parte, como
elemento do ato,

O motivo pode ser previsto em lei ou ndo. Quando previsto em lei, o agente s6 pode
praticar o ato se houver ocorrido a situagdo prevista. Quando ndo hd previsio legal, o
agente tem liberdade de escolha da situagdo (motivo) em vista da qual editard o ato. Contu-
do, mesmo neste caso, se o agente se embasar na ocorréncia de um dado motivo, a validade
do ato dependerd da existéncia do motivo que houver sido enunciado. Isto é, se 0 motivo que
invocou for inexistente, o ato serd invdlido.” (grifos nossos).

E continua®™, averbando que:

“Assim, condicdo de legitimidade do poder exercido e do ato em que se traduz - ou
seja, de sua conformidade a lei - serd a perquiri¢do sobre a existéncia do motivo de fato.
Sem se saber se 0 motivo existe, isto é, se ocorre o evento previsto na regra como condicio
da prdtica do ato, sequer ¢ possivel saber-se se o ato tem ou ndo validade. A investigagdio
sobre a existéncia de dada situagdo no mundo real, sua constatagdo pois, bem como a and-
lise da correspondéncia dela ao suposto na regra de direito é preliminar da averiguagdo
sobre a idoneidade juridica do que foi exarado pelo ato. Se inexistir o motivo, se ndo for
apurada sua ocorréncia ou se houver desajuste entre o ocorrido e o apurado com aquilo que
Jora previsto na lei como motivo prestante para o ato, este néo poderd ser praticado; se o for
serd invdlido.” (grifo nosso).

Ha de se verificar, empiricamente, se o motivo alegado para a pmllca do ato adminis-
trativo realmente ocorreu, sob pena de ocorrer a sua inmhdagdu, pela propria Administragio
Piblica, ou a anulagio, em sede do Poder Judicidrio.

Nasceu aqui, entiio, a Teoria dos Motivos Determinantes que, para DIOGENES
GASPARINI %, nada mais é do que:

Pl André Gongalves Pereira, op. cit., p. 29

8 André Gongalves Pereira, op. cit., p. 122 e 123

% Celso Anténio Bandeira de Mello, Elementos de Direito Administrativo, 32 ed., rev. e ampl., Malheiros
Editores, 1992, p. 123

%) Celso Anténio Bandeira de Mello, Legalidade, Motivo e Motivagio do Ato Administrativo, Revista do
Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo, n® 59, 1989, p. 54

1 Diogenes Gasparini, op. cit., p. 66
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“A obrigatoriedade da existéncia, no mundo real, dos motivos alegados e que determi-
nam a pritica do ato administrativo, como requisito de sua validade™.

Em caso da anulago do ato administrativo por erro de fato, pela possibilidade que ha
de revisio do ato administrativo, por ter sido provocado o Poder Judicidrio, esses conceitos
ganharam relevancia. Mesmo tendo o agente a possibilidade de escolher os pressupostos de
fato, o ato s6 serd considerado vilido se houver uma relagio objetiva entre os pressupostos €
0 seu objetivo.

A guisa de esclarecimento, hi necessidade, ainda, para a edicio do ato administrativo,
a necessdria motivaciio, que se apresenta nas razoes expostas e que levaram a Administragio
Pdblica, por intermédio de seu agente piblico, a adotar aquele comportamento na elabora-
¢iio do ato administrativo.

Alerta CELSO ANTONIO BANDEIRA DE MELLO * que:

“Ndo se confunde o motivo do ato administrativo com a ‘motivacdo’ feita pela autori-
dade administrativa. Esta, é a exposicdo dos motivos, a fundamentacdo na qual sdo enunci-
ados os fatos em que o_agente se estribou para decidiv, a regra de direito habilitante e,
muitas vezes, obrigatoriamente, a enunciagdo da relagdo de pertinéncia logica entre 0s
fatos ocorridos e o ato praticado, isto é, a justificagdo racional da providéncia tomada em
vista da situa¢do ocorrida.” (grifo original e nosso).

Com peculiar firmeza, averba CAIO TACITO  sobre a matéria de fato, veiculada
por intermédio do ato administrativo:

“Se inexiste 0 motivo, ou se dele o administrador extraiu conseqiiéncias incompativeis
com o principio de direito aplicado, o ato serd nulo por violagio da legalidade. Nio somente
o erro de direito, como o erro de fato autorizam a anulagdo jurisdicional do ato administrati-
vo. Negar ao juiz a verificagiio objetiva da matéria de fato, quando influente na formacao do
ato administrativo, serd converter o Poder Judicidrio em mero endossante da autoridade ad-
ministrativa, substituir o controle da legalidade por um processo de referenda extrinseco”.

3.5 CONTEUDO OU OBJETO )

O contetdo, na expressio de ANDRE GONCALVES PEREIRA, ¢ a propria prescri-
¢ilo ou estatuigio que o ato contém, isto €, aquilo que a manifestacdo da autoridade decide,
certifica ou opina.

Seguindo nos trilhos de DIOGENES GASPARINI®, niio nos afinamos com o contetido
ser chamado de objeto, haja vista possuirem significados diferentes. O contetido pode, contu-
do. dele ser diferenciado. Senfio, vejamos na assertiva de GUIDO ZANOBINI :

“Objeto do ato administrativo € a coisa, atividade, o bem acerca do qual o ato se ocupa,
dispde, julga, atesta”.

E o contetido varia conforme a categoria a que o ato pertenga, destina-se a categorizagio
do ato; é aquilo que, com o ato, a autoridade pretende dispor, permitir, atestar, certificar.

Nesta mesma dimensdo, escreve HECTOR JORGE ESCOLA™, asseverando que:

“Na realidade, € possivel diferenciar o conteiido do objeto do ato administrativo, ainda

621 Celso Anténio Bandeira de Mello, op. cit., p. 125

63 Caio T4cito, Direito Administrativo, Ed. Saraiva, 1975, p. 60

%4 Diogenes Gasparini, op. cit., p. 67

85 Guido Zanobini, op. cit., p. 249 a 250

#9Héctor Jorge Escola, Compendio de Derecho Administrativo, Buenos Aires, Depalma,
1990, p. 407 e 408
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quando admitindo que se trata de conceitos vinculados e conexos.

O conteido seria aquele em que o ato administrativo em si consiste, seus préprios
elementos constitutivos e caracterizantes; enquanto o objeto seria o efeito a que se propde
obter a Administraciio ao_editar o ato, porém entendido em seu sentido mais concreto e
diverso, segundo os casos: a provisio de um emprego piiblico, a demoligdo de um prédio que
ameaga ruir, etc.

No contetido de todo o ato administrativo é possivel diferenciar uma parte natural,
uma implicita e uma eventual. A primeira é a parte intrinseca do ato e que o distingue dos
demais; a segunda é aquela que, sem ter sido expressamente declarada no ato, o integra
necessariamente por estar imposta pelo direito aplicdvel; a terceira é a parte varidvel de
cada categoria de atos, que a Administragdo pode validamente incluir ou ndo segundo ela
decida e seja conveniente em cada caso.” (grifos nossos).

3.6 CAUSA

Finalmente, DIOGENES GASPARINI 7 define a causa, requisito do ato administra-
tivo, como sendo:

“A correlagaio I6gica entre o motivo e o objeto em fungio da finalidade legal do ato
editado™. .

Para arrematar, ANDRE GONCALVES PEREIRA % afirma ser a causa do ato admi-
nistrativo:

“A relagiio de adequagiio entre os pressupostos do acto € o seu objeto”.

Sendo assim, serd por intermédio desse requisito que se vai constatar se ele estd ade-
quado aquilo que a lei indicou, para a edigio do ato administrativo, sob pena dele nio perma-
necer no Ordenamento Juridico, em face dos controles, administrativo ou judicial.

4. CONCLUSAO

Entre o conceito e os requisitos, elementos ou pressupostos do ato administrativo, os
quais buscamos abordar, tenuamente, durante a elabora¢fio de nosso modesto estudo, con-
cluimos que a divisiio estrutural do ato suscita vdrias divergéncias entre os doutrinadores.

Mas deve-se analisar, sempre, todas as partes com as suas correspondéncias, e niio
cada uma, isoladamente, sendo certo que, para ter existéncia vilida, o ato administrativo
deverd estar adstrito aos requisitos exigidos em lei, tendo em vista que a inobservincia fard
com que ele ndo possa permanecer, validamente, no Ordenamento Juridico e, por via de
conseqliéncia, niio isentard o administrador piblico de responsabilidade administrativa, civil
e penal.

E, quaisquer que sejam os prismas ou as teorias, sob os quais se estude o ato adminis-
trativo, estardo, todos eles, subsumidos a legalidade.
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