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CONHECIMENTOS
ESPECIFICOS

I NOGOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO
| ATO ADMINISTRATIVO: CONCEITO

Tudo que praticamos em nossas vidas pode ser
considerado como um ato. Mas, para o direito, os atos
sdo aqueles capazes de motivar efeitos juridicos. E,
assim como as pessoas na vida privada, a Administra-
¢do Publica também pratica atos, os quais possuem
potencial de produzir efeitos juridicos diversos.

Vejamos, primeiramente, o conceito de fato juridico,
para que possamos melhor entender o conceito de ato
administrativo. Fato juridico em sentido amplo é todo e
qualquer acontecimento, de causa humana ou natural,
que tenha consequéncias juridicas. Em sentido estrito
serd todo e qualquer acontecimento natural que tenha
consequéncias juridicas. O fato juridico em sentido estri-
to é espécie do fato juridico em sentido amplo.

Da mesma forma, os atos juridicos também sdo
espécies do género fatos juridicos. Podemos entender
0 ato juridico como uma manifestacdo unilateral rele-
vante para o mundo juridico. Como espécie do género
ato juridico, temos o0s atos administrativos.

Por meio dos atos administrativos é que a Admi-
nistracdo Publica atinge os efeitos juridicos relaciona-
dos aos diversos interesses publicos que intenta, de
acordo com cada situagao.

Fato Juridico
(Sentido Estrito)

FATO JURIDICO
(Sentido Amplo)

Ato Juridico

Ato
Administrativo

Assim, pode-se dizer que o ato administrativo é
uma espécie de ato juridico praticado pela Adminis-
tracdo Publica. Vejamos o conceito dado pelo doutri-
nador Hely Lopes Meirelles (2016):

Ato administrativo é toda manifestagéo unilateral
da administragdo publica, que agindo nessa quali-
dade, tenha por fim imediato, adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direito, ou
impor obrigagdes aos administrados ou a si propria.

J& Celso Antdnio Bandeira de Mello (2010) concei-
tua os atos administrativos de forma mais abrangente:

Declaracgdo do Estado (ou de quem lhe faca as vezes
— como, por exemplo, um concessiondrio de servi-
¢o publico), no exercicio de prerrogativas publicas,
manifestada mediante providéncias juridicas com-
plementares da lei a titulo de lhe dar cumprimen-
to, e sujeitas a controle de legitimidade por drgdo
jurisdicional.

Portanto, atos administrativos sdo ac¢des pratica-
das pela Administracdo Publica com objetivo de exer-
cer suas fungdes e cumprir suas atribuicdes; pode-se
dizer que é uma espécie do género atos da administra-
cdo. Vejamos a diferenca entre eles:

® Atos da administracdo: toda manifestacdo da
Administracdo, compreendendo os atos de direito
privado, os atos materiais, os atos normativos, os
atos de opinido/conhecimento/juizo/valor, os atos
politicos e os atos administrativos;

® Ato administrativo: manifestacdo unilateral da
Administracdo Publica com objetivo de atingir
0 interesse publico por meio de efeitos juridicos.
Esse conceito deve ser entendido como a atuacgdo
da Administragdo Publica, a qual, por meio de seu
poder de império, impde-se perante o particular.

Vejamos o0 esquema a seguir:

( ATOS DA ADMINISTRAGAO

Atos de Direito Privado

Atos Materiais

Atos Normativos

Atos de opinido/conhecimento/juizo/valor

Atos Politicos

N

LI T T T T

Atos Administrativos

Importante frisar o cardter infralegal dos atos
administrativos, pois imprescindivel é a submissdo da
Administracdo Publica, seus agentes e 6rgdos a sobe-
rania popular.

Importante!

E imprescindivel que o ato administrativo este-
ja previsto em lei, e seu contetido ndo pode ser
contrario a ela (contra legem), mas deve comple-
menta-la, apresentando, entdo, uma conformida-
de (secundum legem).

| REQUISITOS

Os requisitos ou elementos dos atos administrati-
vos sdo assuntos com imensa divergéncia doutrindria.
A maioria dos concursos publicos ainda adota a con-
cepc¢do mais classica dos requisitos dos atos adminis-
trativos e, por isso, daremos maior destaque a ela.

De modo geral, a corrente classica, defendida por
autores como Hely Lopes Meirelles, tende a dispor
cinco requisitos dos atos administrativos para a sua
formacdo, utilizando como inspiracdo o preceito legal
disposto no art. 2°, da Lei n® 4.717, de 1965:

Art. 2° Sdo nulos os atos lesivos ao patriménio
das entidades mencionadas no artigo anterior, nos
casos de:

a) incompeténcia;

b) vicio de forma;

¢) ilegalidade do objeto;

d) inexisténcia dos motivos;

e) desvio de finalidade.
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Sendo assim, sdo cinco os requisitos ou elemen-
tos do ato administrativo: competéncia, finalidade,
forma, motivo e objeto. Quando ocorre a auséncia ou
algum tipo de vicio sobre um deles, pode-se ter até
mesmo a nulidade total do ato.

Atencdo! Para auxiliar na memorizacao dos requi-
sitos/elementos dos atos administrativos, lembre-se
do mnemonico CO-FI-FO-M-OB:

Competéncia
Finalidade
Forma
Motivo
Objeto

Diante disso, cumpre analisarmos, a seguir, cada
um deles.

Competéncia

E o conjunto de atribuicdes de determinado agente
publico, entidade ou 6rgdo. Para que haja o respeito
a esse requisito, é necessario que a autoridade que
pratica o ato esteja respaldada por atos normativos,
ainda que infralegais.

Competéncia diz respeito a capacidade do agente
publico para o exercicio dos atos administrativos.

E requisito de validade, haja vista que, no direito
administrativo, a lei é a responsavel por estabelecer as
competéncias atribuidas a seus agentes para o desem-
penho de suas fun¢des. Quando o agente atua fora dos
limites da lei, diz-se que cometeu ato nulo por excesso
de poder. E, por isso, sempre um ato vinculado.

Desta forma, a competéncia possui certas caracte-
risticas proprias, a saber: obrigatéria, intransferivel,
irrenunciavel, imodificavel, imprescritivel e impror-
rogavel. Veremos de modo mais especifico cada uma
delas a seguir:

® obrigatdria, porque representa um dever do
agente publico;

e intransferivel, o que significa que, de modo geral,
a competéncia é um quesito personalissimo, ndo
pode ser transferido para terceiros;

® irrenunciavel, porque o agente publico ndo pode
abrir méo de sua competéncia;

® imodificavel, o que significa que a competéncia,
uma vez estabelecida, ndo pode sofrer alteracées
posteriores;

® imprescritivel, porque a competéncia perdura ao
longo do tempo, ela ndo caduca;

® improrrogavel, o que significa dizer que se é com-
petente hoje, continuara sendo sempre, exceto por
previsdo legal expressa em sentido contrdrio.

No entanto, essas caracteristicas ndo vedam a pos-
sibilidade de delegacdo, quando prevista em lei. Por
isso, pode-se dizer também que a delegabilidade é
outra caracteristica da competéncia.

Porém, atente ao disposto no art. 13, da Lei n°
9.784, de 1999:

Art. 13 Ndo podem ser objeto de delegagdo:

I- a edigdo de atos de cardter normativo;

II - a decisdo de recursos administrativos;

IIT - as matérias de competéncia exclusiva do drgdo
ou autoridade

Alguns atos, entdo, ndo podem ser delegados a
outras autoridades, principalmente se tais atos sdo de
competéncia exclusiva do agente publico.

No entanto, a lei permite a delegacgdo e a avocacgdo.
Esta sempre ocorrerd no contexto hierdrquico entre
o0s 6rgdos envolvidos, o que ndo se impde ao instituto
da delegacdo, que poderd ocorrer entre orgaos sem
subordinacdo hierarquica.

Dica

Algo que tem sido extremamente abordado em
prova diz respeito as competéncias indelega-
veis — competéncia exclusiva, atos normativos e
recursos administrativos. A fim de memoriza-las,
lembre-se do mneménico CE-NO-RA:
Competéncia Exclusiva

Atos Normativos

Recursos Administrativos

Em relacéo a avocacgdo, somente serd vedada quan-
to as competéncias exclusivas do 6rgdo subordinado.
Ademais, cumpre salientar que devera se dar apenas
de forma excepcional, devidamente justificada e de
forma tempordria.

Vejamos agora alguns vicios que podem recair
sobre o requisito competéncia.

Inicialmente temos o usurpador de funcao. Neste
caso, uma pessoa passa-se por agente publico, exer-
cendo suas atribuices sem ter qualquer ligacdo com
a Administracdo Publica. Aqui ndo hé possibilidade
de convalidacdo do ato (conserto, correcdo), pois ele
é inexistente. Tal conduta é crime previsto no art. 328,
do Cédigo Penal. Exemplo: pessoa finge-se de fiscal
para extorquir e aplica multa.

Em seguida, temos 0 excesso de poder, que ocorre
quando a autoridade competente pratica um ato até
previsto no ordenamento juridico, mas fora de suas
atribuigdes. Tal ato é passivel de convalidacdo, des-
de que seja realizado pela autoridade que teria com-
peténcia para praticar o ato inicialmente. Exemplo:
superior hierdrquico aplica pena de suspensdo de 20
dias, quando a lei permitia a aplicacdo de até 15 por
ele, sendo competente outra autoridade para a aplica-
¢do de 20 dias.

Finalmente, temos a funcdo de fato. Neste caso,
temos o exercicio de um cargo publico, por exemplo,
por um empossado irregular. Imaginemos que Jodo
prestou concurso para um cargo que possui como
requisito o ensino superior; contudo, quando da apre-
sentacdo dos documentos, ndo apresentou o certifica-
do de conclusdo de ensino superior, detalhe este que
passou despercebido pelos responsaveis. Posterior-
mente, o vicio é identificado e Jodo deixa de ocupar o
cargo. Assim, os atos praticados enquanto Jodo exer-
cia a funcdo publica deverdo ser considerados validos,
desde que tenha havido boa-fé dos terceiros interes-
sados, conforme teoria da aparéncia de legalidade, a
qual prevé, por exemplo, que ndo ha como o terceiro
interessado ser prejudicado pela irregularidade do
agente se, a priori, ndo sabia sobre tal fato.

Atencao! Somente praticam atos administrativos
o0s drgdos publicos aos quais foi atribuida tal funcéao.
Os atos administrativos praticados por quem nao pos-
sua competéncia sdo considerados invéalidos.
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Finalidade

Pode-se dizer que a finalidade é o objetivo que o
ato busca alcancar, é o seu proposito. De forma geral,
todo ato administrativo tem como finalidade satisfa-
zer o interesse publico, contudo, cada um deles tera
também uma finalidade especifica.

Em outras palavras, a finalidade € o objetivo a ser
almejado pela pratica daquele ato administrativo. Em
muitos casos, o objetivo almejado é a protegdo do inte-
resse publico. Sempre que o ato for praticado tendo
em vista o interesse alheio, serd nulo por desvio de
finalidade.

Por exemplo: o trancamento de um estabelecimen-
to, apds constatacdo de falta de cuidados higiénicos
com os alimentos, visa a protecdo da vida e da saude
dos cidaddos que frequentam aquele local. Pode-se
afirmar, de modo geral, que a finalidade de um ato
administrativo sempre serd a protecdo dos direitos e
garantias fundamentais da pessoa humana.

No entanto, de acordo com o contexto aplicavel,
teremos uma finalidade especifica aquele ato pratica-
do. Diante disso temos dois conceitos: finalidade geral
(mediata) e finalidade especifica (imediata).

® Finalidade geral (mediata): satisfacdo do interes-
se publico;

® Finalidade especifica (imediata): alcance do
resultado especifico esperado para o ato.

O vicio que recai sobre finalidade nédo podera ser
convalidado. Aqui temos duas hipdteses, que vao
seguir a linha dos conceitos de finalidade colocados
acima.

Podemos ter como base o exemplo classico de um
servidor que, ao cometer uma infracdo, é punido com
a remocdo para um local que possui déficit daque-
le tipo de servidor. Vejamos alguns pontos para que
possamos identificar a finalidade geral e a finalidade
especifica.

E sabido que a Administragdo Publica, pelo prin-
cipio da indisponibilidade do interesse publico, néo
admite o cometimento de infracdes e, sendo elas
cometidas, deverdo ser punidas. Ao punir o servidor,
a finalidade geral foi atendida, ja& que considerou o
interesse publico. Contudo, a finalidade especifica
que embasaria a remocdo pelo motivo de caréncia
daquele tipo de servidor foi violada, j& que o ato foi
realizado com o intuito de penalizar o agente, pos-
suindo, assim, desvio de finalidade.

Forma

A forma é o modo pelo qual o ato administrativo é
exteriorizado; trata-se, portanto, do seu revestimento.
Ressalta-se que como os atos administrativos devem
obedecer estritamente as disposicOes legais, estdo
submetidos, em regra, ao principio da solenidade.

Embora haja predominancia da escrita, é permi-
tida a pratica de atos administrativos por meio de
gestos, palavras, sinais ou imagens. Como exemplos,
temos o guarda de transito, que emite gestos, a fim de
controlar o fluxo de automoveis em determinada via,
ou o semaforo, que indica, por meio de imagem, quan-
do o condutor deve prosseguir e quando deve parar,
entre outros.

Assim, trata-se de ato vinculado, quando exigido
por lei, e discricionario, quando a sua escolha couber
ao préprio agente publico.

Em regra, os atos administrativos sdo sempre exte-
riorizados por escrito, mas podem também ser orais,
gestuais ou até mesmo expedidos por maquinas. O art.
22,da Lein® 9.784, de 1999, determina que:

Art. 22 Os atos do processo administrativo ndo
dependem de forma determinada sendo quando a
lei expressamente a exigir.

Em caso de equivoco ao exteriorizar determina-
do ato administrativo, o vicio, geralmente, é sanavel.
Contudo, o desrespeito a forma do ato acarreta sua
nulidade.

De forma geral, pode-se dizer que enquanto no
direito privado a regra é pela liberdade da forma, no
direito publico a liberdade é excecdo. Os atos adminis-
trativos devem seguir o formato que lhes é preestabe-
lecido por lei. Um exemplo sdo os concursos publicos,
estabelecidos por um ato administrativo que informa
sobre o certame: o edital.

Motivo

Agora vamos ao requisito motivo, que correspon-
de aos fundamentos de fato e de direito que respaldam
a execucdo do ato administrativo; em outras palavras,
é a justificativa para que tenha sido realizado o ato.
Vamos entender melhor isso.

Em outras palavras, temos que o motivo é a cir-
cunstancia de fato ou de direito que determina ou
autoriza a pratica do ato, isto é, a situacdo fatica que
justifica a realizagdo do ato.

Aqui temos duas definicdes passiveis de serem
cobradas em prova.

® Motivo de direito: a previsdo em lei de hipdtese
que ird permitir a execucéo do ato;

® Motivo de fato: a ocorréncia da hipétese prevista
em lei no mundo real.

Para o melhor entendimento, é interessante um
exercicio de imaginacdo. Imagine-se diante do espe-
lho. A sua imagem é uma projecdo abstrata, enquanto
vocé é real. Assim sdo os motivos de fato e de direito.
Eles sdo como o corpo e a imagem. Para que o ato pos-
sa ser praticado, vocé deve ter tanto a ocorréncia na
realidade como a sua previsdo abstrata em lei.

O motivo pode ser tanto requisito vinculado como
discricionério, dependendo do comando legal impos-
to aos agentes. Assim, o motivo sera vinculado quando
alei expressamente obrigar o agente a agir de um cer-
to modo, como na hipdtese de lancamento tributdrio
(o fiscal da receita ndo tem direito de escolha, se deve
ou ndo fazer o langamento).

Situacdo diversa ocorre quando o servidor publico
que responde a processo administrativo disciplinar
por incontinéncia publica e conduta escandalosa na
reparticdo solicita sua exoneracdo (inciso V, art. 132,
da Lein® 8.112, de 1990).

Nessa hipodtese, a Administracdo pode optar por
suspender a andlise do pedido até a conclusdo do pro-
cesso, uma vez que a demissdo, quando aplicavel, é
uma penalidade de natureza obrigatdria, e ndo uma
escolha discriciondria da autoridade competente.
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Temos agora uma informacéao com a qual vocé deve ter muito cuidado: ndo confunda motivo com motivacao.

A motivacdo é o préprio ato de exposi¢do do motivo. Para ficar mais clara a diferenca entre motivo e moti-
vacao, tenha em mente que o motivo € um acontecimento no mundo de algo que a legislacdo prevé, enquanto a
motivacdo é a exposicdo do fato, relacionando-o a previsdo legal no proprio papel.

Ademais, tem-se que o motivo é elemento de formacdo, sendo, portanto, obrigatdrio estar presente em todos
o0s atos. Ja a motivagdo ndo necessita ser sempre observada, contudo é obrigatéria sua observancia e, se ndo cum-
prida, resulta em vicio de forma.

MOTIVO | MOTIVAGAO

® N&o é elemento de formagao
® Deve ser observada em regra, mas ha atos que a
dispensam
® Caso nao observada, resulta vicio de forma

® Elemento de formagao
® Deve ser observado em todos os atos
® Caso ndo observado, resulta vicio de motivo

Vejamos agora o que traz a Lei n° 9.784, de 1999, sobre a motivacgdo de atos administrativos.

Lein®9.784, de 1999

Art. 50 Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo dos fatos e dos fundamentos juridicos,
quando:

I - neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

II - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes;

IIT - 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;

VII - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem de pareceres, laudos, propostas e rela-
torios oficiais;

VIII - importem anulagdo, revogagdo, suspensdo ou convalidagdo de ato administrativo.

Ha4 a possibilidade da motivacéo de um ato administrativo por meio da referéncia a outro ato ou processo. E o
que a doutrina chama de motivacao aliunde, que significa “a outro lugar”.

Finalmente, é importante que se conheca a Teoria dos Motivos Determinantes, bastante cobrada em provas.
Segundo ela, se 0s motivos apontados no ato administrativo forem invalidos, também o sera o ato administrativo
praticado, mesmo que a motivacéo tenha se dado de forma desnecessaria.

E o caso de exoneracdo de ocupante de cargo em comisséo. A lei prevé que, para esse tipo de exoneracio, nio
é necessaria a motivacao, sendo de livre nomeacdo e exoneracdo. Contudo, caso a autoridade exonere o ocupante
com fundamento (motivagdo) em falta de verba e isso néo seja verificado, a exoneracéo torna-se nula, devido a
referida teoria.

Objeto

Por fim, temos o objeto do ato administrativo, que serd o préprio conteudo do ato, seu efeito juridico, a alte-
racéo que ele causa. Pode ser confundido com a finalidade, porém esta possui efeito mediato, enquanto o objeto
possui efeito imediato.

Todo ato administrativo tem por objeto a criacdo, modificacdo ou comprovacao de situacdes juridicas concer-
nentes a pessoas, bens ou atividades sujeitas ao exercicio do poder publico. E por meio dele que a administragéo:

exerce seu poder;

concede um beneficio;

aplica uma sancdo;

declara sua vontade;

estabelece um direito do administrado etc.

O objeto pode ndo estar previsto expressamente na legislacio, cabendo ao agente competente a op¢ao que seja
mais oportuna e conveniente ao interesse publico. A defini¢cdo de objeto do ato administrativo trata-se, por isso,
de ato discriciondrio.

Assim, todo ato administrativo, para ser formado, precisa necessariamente seguir os cinco elementos elenca-
dos anteriormente: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto. O descumprimento de qualquer um desses
requisitos, via de regra, pode desencadear a nulidade do ato.

O vicio no elemento objeto é insanavel.

O motivo e o objeto sdo os elementos que constituem o mérito administrativo, que é a margem de escolha e
valoracdo por parte do agente competente.

O mérito administrativo também pode ser citado pelo examinador por meio do termo discricionariedade.
Nada mais é do que outra forma de se referir 8 margem de escolha que o agente competente tem diante de um
ato administrativo discriciondrio.
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Por fim, ressalta-se a importantissima informac&o quanto a vinculacao e discricionariedade dos elementos do
ato administrativo, classificacdo que se estende aos requisitos. A competéncia, a finalidade e a forma possuem
somente natureza vinculada. Jd o motivo e o objeto podem ter tanto natureza vinculada quanto discriciondria, a
critério da lei. A fim de memorizar isso, atente as informacdes dispostas na tabela a seguir:

COMPETENCIA | FINALIDADE | FORMA | MOTIVO | OBJETO

Elemento vinculado Elemento vinculado
ou discricionario ou discricionario
insanavel insanavel

Elemento vinculado Elemento vinculado Elemento vinculado
sanavel, em regra insanavel sanavel, em regra

Atencao! Para lembrar os requisitos do ato administrativo, utilize o mneménico COFIFOMOB.

Recapitulando o exposto até aqui, vejamos o seguinte exemplo. Imaginemos que Jodo, servidor publico, faltou
por mais de 30 dias seguidos. Assim, a autoridade competente (competéncia), visando atender ao interesse publi-
co (finalidade geral), devido ao acontecido e conforme previsio legal (motivo), demiti-lo (finalidade especifica),
mediante publicacdo de portaria (forma). Apds a expedicdo da exoneracgdo (objeto), Jodo ndo podera voltar a
exercer aquela fungéo publica.

Atencao! Sujeito, requisitos procedimentais e causa sdo os requisitos vinculados, enquanto o motivo, a fina-
lidade e a formalizacdo sdo requisitos discricionarios.

| CLASSIFICAGAO

Atos administrativos existem dos mais variados tipos. Para efeitos didaticos, costuma-se dividir e agrupéa-los,
formando-se uma verdadeira classificacdo desses atos. Portanto, passemos a analisar as diversas modalidades de
atos administrativos.

Desta forma, séo varias as classificacdes dos atos administrativos. Destacaremos aqui algumas que estdo entre
as mais cobradas em concursos publicos.

Quanto aos Destinatarios
Os atos podem ser gerais ou individuais.

® Atos gerais: os destinatarios sdo indeterminados;
® Atos individuais: seus destinatarios sdo determinados.

A classificagdo ndo leva em conta o numero de destinatédrios, mas se eles sdo determinados ou néao.
Quanto ao Grau de Liberdade
Os atos podem ser discriciondarios ou vinculados.

® Atos discriciondrios: possuem margem de valoracdo e escolha para o agente publico que o pratica, conhecida
como mérito administrativo. Neste caso, ha uma avaliacfo subjetiva prévia a edigdo do ato. E o caso das per-
missdes para o uso de bem publico. No caso de o ato discriciondrio ndo ser mais conveniente e oportuno para
a Administracdo Publica, a solucdo mais correta para sua extingdo é a revogacao;

® Atos vinculados: sdo aqueles praticados pela Administracdo Publica sem nenhuma liberdade de atuagéo; ha
pouca ou nenhuma margem de escolha na pratica dos atos administrativos. Assim, a lei define todas as mar-
gens de sua conduta. Havendo vicio no ato vinculado, pode-se pleitear a sua anulacao, pois trata-se de vicio de
legalidade. E o caso, por exemplo, da concessdo de aposentadoria para o contribuinte beneficiario.

Lembrando os elementos dos atos administrativos (competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto), destaca-
mos que a diferenca nessa classificacdo que acabamos de colocar recai apenas sobre dois deles: motivo e objeto.
Ou seja, todos os demais termos sdo vinculados, enquanto estes dois que citamos sdo discriciondrios, se assim for
o ato.

Quanto ao Ambito de Aplicagio

Os atos podem ser internos e externos.

® Atos internos: produzem efeitos apenas dentro da estrutura da Administracdo Publica;
® Atos externos: impactam os administrados.

Destacamos que, uma vez que os atos externos recairdo sobre o cidaddo, deverdo ser necessariamente publi-
cados, o que néo se aplica aos atos internos.
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