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Ato Administrativo

DescriASA£o

DefiniA8A£o JurAdica

O ato administrativo A© uma manifestaA8A£o unilateral de vontade da AdministraA§A£o PA®blica, ou
de quem lhe faA8a as vezes, praticada no exercAcio de prerrogativas pA°blicas e sob regimento jurA-
dico de direito pA°blico, que produz efeitos jurAdicos imediatos, com o objetivo de concretizar o
interesse pA°blico.

ConcepAgApes DoutrinAjrias

Existe pluralidade conceitual/sobre o ato administrativo:

e Hely Lopes Meirelles: a??toda-manifestaA§A£o unilateral de vontade da AdministraA§A£o
PAcblica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim.imediato adquirir, resguardar, transferir,
modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigaA§Aues aos administrados ou a si
prA3priad?e.

e Celso AntA'nio Bandeira de Mello: &??declaraA8A£o do Estado ou de quem lhe faA§a as
vezes, expedida no exercAcio de prerrogativas pA°blicas, manifestada mediante providA2ncias
jurAdicas complementares da lei a tAtulo de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle de
legitimidade por ArgA£o jurisdicionala?e.

e Maria Sylvia Zanella Di Pietro: 4??declaraASA£o do Estado ou de quem o represente, que
produz efeitos jurAdicos imediatos, com observAc¢ncia da lei, sob regime jurAdico de direito
pAcblico e sujeita a controle pelo Poder JudiciAjrioa?e.

CaracterAsticas Essenciais

e ManifestaA8A£o de vontade: exteriorizaA§A£0 da intenA§A£0 administrativa
Unilateralidade: independe da concordA¢ncia do destinatAjrio

Prerrogativas pA°blicas: exercAcio da autoridade estatal

Finalidade pA°blica: sempre visando o interesse pA°blico

Regime jurAdico-administrativo: sujeiASA£o a normas especAficas de direito pAcblico

DistinA8Apes Relevantes

e Ato administrativo vs. Ato da administraA8A£o: o segundo A© gA2nero que engloba atos
privados praticados pela AdministraA8A£o, atos polAticos e materiais

e Ato administrativo vs. Fato administrativo: este A°ltimo A© acontecimento administrativo sem
manifestaA8A£o volitiva direta

e Ato administrativo vs. Ato normativo: embora ambos sejam atos administrativos em sentido
amplo, o ato normativo tem carAjter geral e abstrato
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Requisitos ou Elementos do Ato Administrativo

A Lei nA° 4.717/1965 (Lei da AASA£o Popular), em seu art. 2A°, estabelece cinco requisitos ou
elementos para a validade do ato administrativo:

CompetAancia

« DefiniA8A£0: Conjunto de atribuiA§Apes legais conferidas a determinado agente pA°blico para a
prAitica de atos administrativos. competA2ncia A© definida por lei, e o agente pA°blico nA£o
pode agir fora dos limites estabelecidos por essa legislaA§A£o.

e CaracterAsticas:

o Decorre expressamente da lei

o A? inderrogAjvel pela vontade das partes

o A? improrrogAijvel, salvo exceA§Apes legais

o A? passAvel de delegaA§A£0 e avocaA8A£0, nos limites legais

 VAcios: IncompetA2ncia absoluta (relacionada A matA®ria, territorial ou temporal) ou relativa
(relacionada apenas A “hierarquia)

Finalidade
« DefiniA§A£0: Objetivo de interesse pA°blico a ser alcanA§ado pela prAijtica do ato.
e CaracterAsticas:
o Vinculada A previsA£o legal. A finalidade do ato deve ser de interesse pA°blico e estAj
prevista na norma. O agente nA£o pode alterar ou escolher outra finalidade que nA£o seja
a legal.
o ImutAjvel, independentemente da vontade do administrador
o EspecAfica para cada categoria de ato
 VAcio: Desvio de finalidade ou desvio de poder (quando o agente pratica o ato visando fim
diverso daquele previsto em lei)

Forma

« DefiniA8A£0: Modo de exteriorizaA8A£0 do ato administrativo.
e CaracterAsticas:

o Vinculado (quando a lei o define) ou discricionAjrio (quando hAj margem de avaliaASA£0).
Quando a lei exige uma forma especAfica para a realizaA§A£o do ato (por exemplo, deve
ser escrito), o agente deve cumprir essa exigA2ncia. No entanto, a forma pode ser vista
como discricionAjria em casos em que a lei nA£o determina um formato especAfico.

o Normalmente expressa (escrita)

o Excepcionalmente tAjcita, simbA3lica ou por comportamentos

o Sujeita ao princApio do formalismo moderado

 VAcios: AusA2ncia de forma quando esta for essencial ou inobservA¢ncia de solenidades legais
obrigatAdrias

e ConvalidaA8A£o: PossAvel quando o vAcio de forma nA£o prejudicar a certeza, seguranA8a ou
compreensA£o do ato
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Motivo

« DefiniA8A£o0: Pressuposto fAijtico e jurAdico que fundamenta a prAitica do ato.
e CaracterAsticas:
o Vinculado (quando a lei o define) ou discricionAjrio (quando hAj margem de avaliaASA£0)
o Deve preexistir ou ser contemporA¢neo ao ato
o Deve ser explicitado pela teoria dos motivos determinantes
 VAcios: InexistA2ncia de motivo, falsidade do motivo, insuficiA2ncia de motivos ou
incongruA2ncia de motivos
e Teoria dos motivos determinantes: Os motivos declarados pelo agente vinculam o ato, mesmo
quando discricionAjrios

Objeto

« DefiniA§8A£o0: Efeito jurAdico imediato produzido pelo ato (o conteA°do do ato).
e CaracterAsticas:

o LAcito (conforme o ordenamento jurAdico)
PossAvel (fAsica e juridicamenite)
Determinado ou determinAjvel (identificAjvel)
Moral (conforme os padrApes de conduta aceitos) S
Vinculado (quando a lei o define) ou discricionAjrio (quando hAj margem de avaliaASA£0).
O motivo pode ser vinculado (quando estA; claramente definido por lei) ou discricionAjrio.
Quando o agente tem a liberdade de avaliar a situaA§A£o0 e fundamentar sua decisA£o, ele
age de forma discricionAjria. Assim, ele pode decidir, por exemplo, quais sA£o as
circunstA¢ncias que justificam a prAjtica do ato.
« VAcios: llicitude, impossibilidade, indeterminaA§A£o ou imoralidade do objeto

o

O O O

PerfeiA§A£o, Validade e EficAjcia dos Atos Administrativos

Estas sA£o trA2s qualidades distintas do ato administrativo que nA£o se confundem, conforme a
doutrina de Celso AntA"nio Bandeira de Mello:

PerfeiASA£o0

« Conceito: CondiA8A£o do ato que completou todo o ciclo necessAjrio A sua formaA8§A£o,
encerrando-se o processo de elaboraASA£o.
e CaracterAsticas:
o Relaciona-se com a conclusA£o do procedimento formativo do ato
o NAEo se confunde com validade ou eficAjcia
o Marca o momento de inAcio da produA8A£o de efeitos para atos simples
e Ciclo formativo: Em atos complexos ou compostos, a perfeiAS§A£0 ocorre com a A°ltima
manifestaA8A£0 de vontade necessAiria

Validade
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e Conceito: Conformidade do ato com o ordenamento jurAdico.
e CaracterAsticas:
o PresunA8A£o de validade (atos gozam de presunA8A£o relativa de legitimidade)
o Exige a obediA?ncia a todos os requisitos legais
o GraduaA8A£o da invalidade: nulidade absoluta ou relativa
e CritA©rios de validade:
o Material: conteA°do conforme A ConstituiASA£o e A s leis
o Formal: procedimento e manifestaASA£o adequados A s normas
o TeleolA3gico: finalidade em consonAc¢ncia com o interesse pAcblico

EficAjcia

e Conceito: AptidA£o do ato administrativo para produzir efeitos jurAdicos.
e CaracterAsticas:
o Possibilidade de atos perfeitos e vAjlidos sem eficAjcia (pendentes de condiASA£o
suspensiva)
o Possibilidade de atos-eficazes ainda que invAijlidos (atA© sua anulaA8A£0)
o DiferenciaA8A£o entre eficA;ciajjurAdica (aptidA£o para produzir efeitos) e eficAjcia social
(efetiva produA8A£o de resultados)
e Condicionamentos A eficAjcia:
o Termo inicial (dies a quo)
o CondiA8A£o suspensiva
o AprovaA8A£o ou homologaA§A£o por autoridade superior (atos compostos)
o PublicaA8A£o (para atos que afetam terceiros)

Atributos dos Atos Administrativos

Os atos administrativos possuem caracterAsticas especAficas que os diferenciam dos atos jurAdicos
privados:

PresunA8A£o de Legitimidade e Veracidade

e Conceito: PresunA8A£o relativa (juris tantum) de que o ato foi emitido conforme a lei
(legitimidade) e que os fatos alegados pela AdministraA8A£o0 sA£o verdadeiros (veracidade).
e Efeitos prAijticos:
o InversA£o do A'nus da prova (cabe ao particular provar a invalidade)
o Autoexecutoriedade dos atos
o Desnecessidade de prA©via validaA§A£o judicial
e Limites: NA£o impede o controle judicial do ato
e Fundamentos: PrincApio da legalidade administrativa; celeridade e continuidade da atividade
administrativa

Autoexecutoriedade

 Conceito: Possibilidade de execuA8A£o direta do ato pela prA3pria AdministraA8A£0, sem
necessidade de autorizaA8A£o judicial prA®via.
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e Modalidades:
o Exigibilidade: possibilidade de imposiA8A£o unilateral, independentemente da
concordA¢ncia do destinatAijrio
o Executoriedade stricto sensu: possibilidade de coerA§A£o0 material direta
e Limites:
o NecessAjria previsA£o legal
o Exige situaA§A£0 emergencial em alguns casos
o NAEo dispensa o devido processo legal em medidas restritivas de direitos
o Sujeita-se ao controle posterior
e Exemplos: DemoliA§A£0 de construASA£o irregular; apreensA£o de produtos nocivos;
dissoluA8A£0 de manifestaASA£o0 violenta

Imperatividade

Conceito: Capacidade de impor obrigaA8Apes unilateralmente a terceiros, independentemente
de sua concordA¢ncia.
CaracterAsticas:

o NAEo estAj presente emtodos os atos (ausente nos atos enunciativos e negociais)

o Diferente da coercibilidade (execuA8A£o forAgada)

o Deriva do poder extroverso do Estado
Efeitos: Cria deveres jurAdicos para os destinatAjrios
Exemplo: Auto de infraASA£o de trA¢nsito impApe multa independentemente da concordA¢ncia
do condutor

Tipicidade

e Conceito: VinculaA§A£o do ato a figuras previamente definidas pela lei como aptas a produzir
determinados resultados.
e CaracterAsticas:
o Garantia para o administrado (previsibilidade)
o CorrelaA8A£0 com o princApio da legalidade
o NAEo hA; atos administrativos a??inominadosa?e ou 4??atApicosa?e
e Exemplos: A exoneraA8A£o, a licenA8a, a autorizaA8A£0 e a permissA£o tA2m contornos
legalmente definidos

ExtinASA£o0, Desfazimento e SanatA3ria dos Atos
Administrativos

Formas de ExtinASA£o0
ExtinASA£o0 Natural

e Cumprimento dos efeitos: O ato se extingue apA3s produzir todos os efeitos previstos
e Implemento de condiA§A£o resolutiva: OcorrA2ncia de evento futuro e incerto que pApe fim A
eficAjcia do ato
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e Termo final: Chegada de data predeterminada para o encerramento dos efeitos
e Desaparecimento do objeto: Perecimento do bem ou situaA8A£0 sobre a qual incidia o ato
e Desaparecimento do sujeito: Morte do beneficiAjrio em atos personalAssimos

ExtinA8A£0 por Desfazimento

AnulaA8A£o (ou invalidaA8A£0): EliminaASA£o do ato por vAcio de legalidade
RevogaA8A£o: SupressA£o do ato por razApes de conveniA2ncia e oportunidade
CassaA8A£o: ExtinA§A£o por descumprimento de condiA§Apes pelo beneficiAjrio
Caducidade: ExtinA8A£o por superveniA2ncia de norma jurAdica que torna o ato incompatAvel
ContraposiA8A£o (ou derrubada): EmissA£o de novo ato com efeitos incompatAveis com o
anterior

ExtinASA£0 por RenA°ncia
e Possibilidade de o beneficiAjrio abdicar dos efeitos favorAjveis do ato administrativo
AnulaA8A£o (InvalidaASA£0)

e Conceito: EliminaA8A£o retroativa de ato administrativo,porrazAues de ilegalidade ou
ilegitimidade.
e CaracterAsticas:
o Efeitos ex tunc (retroativos A origem)
o Pode ser realizada pela AdministraA8A£o (autotutela) ou pelo JudiciAjrio
o ObrigatA3ria quando constatada a ilegalidade (poder-dever)
o NA£o gera direito A indenizaA8A£o, salvo exceA§Apes
e Limites:
o Prazo decadencial: 5 anos (art. 54 da Lei nA° 9.784/99), salvo mA;-fA©
o Atos ampliativos de direitos consolidados e de boa-fA©
o PrincApio da seguranA8a jurAdica e proteASA£o da confianAga
e Modalidades de invalidade:
o Nulidade absoluta: vAcios graves, insanAjveis
o Nulidade relativa: vAcios menos graves, sanAjveis

SA°mula 473 -STF
A administraA8A£o pode anular seus prA3prios atos, quando eivados de vAcios que os tornam
ilegais, porque delesnA£o se originam direitos; ou revogAj-los, por motivo de conveniAncia
ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos 0s casos, a
apreciaA8A£o judicial.

RevogaA8A£o

e Conceito: ExtinA8A£0 de ato administrativo legAtimo e eficaz, por nA£0 mais convir ao interesse
pA°blico.
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e CaracterAsticas:

o Efeitos ex nunc (nA£o retroativos)

o Realizada exclusivamente pela AdministraASA£0

o DiscricionAjria (mA©rito administrativo)

o Depende de motivaA§A£o adequada
e Limites:
Impossibilidade de revogar atos vinculados
Impossibilidade de revogar atos que geraram direitos adquiridos
Impossibilidade de revogar atos cujos efeitos jAj se exauriram
Impossibilidade de revogar atos de controle (homologaASA£o, aprovaASA£0)
Impossibilidade de revogar meros atos enunciativos (certidApes, atestados)

(0]

O O O O

ConvalidaA8A£o (SanatA3ria)

Conceito: Suprimento da invalidade de um ato administrativo, com efeitos retroativos, pela
eliminaA8A£o do vAcio que o maculava.
Requisitos:

o VAcios sanAjveis (forma nA£o-essencial, competA2ncia relativa)

o AusA?ncia de lesA£o ao interesse pAblico

o AusA?ncia de prejuAzo a terceiros

o Possibilidade de realizaA8A£0 do ato sem o vAcio
Modalidades:

o RatificaA§A£0: convalidaA§A£o pela autoridade competente de ato praticado por

autoridade incompetente

o Reforma: correA§A£o parcial do ato, mantendo sua essA2ncia

o ConversA£o: aproveitamento do ato invAjlido como se fosse outro ato vAjlido
Obrigatoriedade: Sendo possAvel a convalidaA§A£o, esta se torna obrigatAria (princApio da
eficiA?ncia)

ClassificaA8A£o0, EspACcies e ExteriorizaASA£o dos Atos
Administrativos

ClassificaA8A£o Quanto A FormaA8A£o da Vontade Administrativa
Atos Simples

« Decorrem da manifestaA§A£o0 de vontade de um A°nico A3rgA£o ou autoridade
e Exemplo: licenA8a de construASA£0 emitida pelo setor competente

Atos Complexos

 Resultam da manifestaA8A£o de vontade de dois ou mais AsrgA£os ou autoridades que se
fundem para formar um A°nico ato
e Exemplo: decreto presidencial referendado por ministro
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Atos Compostos
¢ Resultam da vontade principal de um A3rgA£o, mas dependem de verificaASA£0 por outro
A3rgA£o (homologaASAEo, aprovaASA£0)
e Exemplo: nomeaA8A£o0 de servidor sujeita A aprovaASA£o0 por ArgA£o de controle
ClassificaASA£o Quanto aos DestinatAjrios
Atos Gerais
¢ Dirigidos a um grupo indeterminado de pessoas
 AbstraA8A£o e impessoalidade
e Exemplo: regulamento de um concurso pA°blico
Atos Individuais
« Dirigidos a destinatAjrios-certos e-determinados
e Concretude e pessoalidade
e Exemplo: nomeaA8A£o de um servidor especAfico
ClassificaASA£o Quanto ao Alcance

Atos Internos

 Produzem efeitos apenas no A¢mbito da AdministraASA£o
e Exemplo: circular interna sobre procedimentos administrativos

Atos Externos

e Produzem efeitos perante terceiros, fora da AdministraASA£o
o Exemplo: interdiA8A£0 de estabelecimento comercial

ClassificaA8A£o Quanto ao Grau de Liberdade do Administrador
Atos Vinculados

 Todos os elementos sA£o definidos pela lei, sem margem de escolha
e Exemplo: homologaASA£o de aprovaASA£o em concurso pA°blico

Atos DiscricionAjrios

e ContA2m elementos em que a lei confere margem de escolha
e Exemplo: nomeaA8A£o0 para cargo em comissA£o0

ClassificaASA£o Quanto aos Efeitos
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Atos Constitutivos

e Criam, modificam ou extinguem direitos ou situaA§Apes jurAdicas
o Exemplo: permissA£o de uso de bem pAcblico

Atos DeclaratAsrios

» Reconhecem situaA8Apes preexistentes
e Exemplo: certidA£o de tempo de serviA8o

Atos Enunciativos

e Certificam ou atestam uma situaASA£o de fato
e Exemplo: atestado de residA?ncia

Principais EspACcies de-Atos Administrativos

Quanto A Forma de ExteriorizaA8A£o
Decretos AN
e Atos administrativos de competA2ncia dos Chefes do Executivo
e Normalmente de carAijter geral e abstrato
e Podem ser regulamentares ou de efeitos concretos
e Exemplo: decreto regulamentando uma lei ou decreto de desapropriaASA£0
ResoluA8Apes
« Atos administrativos normativos expedidos por autoridades de alta hierarquia ou A3rgA£os
colegiados
o Exemplo: resoluA8A£0 do Conselho Nacional de JustiA§a

Portarias

« Atos administrativos internos contendo determinaA§Apes gerais ou especiais
e Exemplo: portaria de nomeaA8SA£o0 de servidor

InstruA§Apes Normativas

e Atos que detalnam a execuA8A£o de leis, decretos e regulamentos
e Exemplo: instruA8A£o0 normativa da Receita Federal

Circulares
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 Ordens escritas de carAjter uniforme expedidas a determinados servidores ou A3rgA£os
subalternos
e Exemplo: circular sobre procedimentos administrativos internos

Despachos

« DecisApes proferidas por autoridades administrativas em processos e documentos submetidos A
sua apreciaASA£o0

e Podem ser de mero expediente ou decisA3rios

e Exemplo: despacho de deferimento de um requerimento

Quanto ao ConteA°do
LicenASa

e Ato vinculado pelo qual.-a.AdministraASA£o confere ao interessado, que preencheu os requisitos
legais, o direito de desempenhar, atividades ou realizar fatos materiais
o Exemplo: licenA8a para construir, licenA8a para dirigir

AutorizaA8A£o

)

« Ato discricionAjrio e precAijrio pelo qual a AdministraASA£0 consente o exercAcio de atividade ou
a prAitica de ato que, sem esse consentimento, seriam legalmente proibidos
e Exemplo: autorizaA8A£0 para porte de arma

PermissA£o

e Ato discricionAjrio e precAjrio pelo qual a AdministraA§A£o faculta ao particular a execuA8A£0
de serviA§o pAcblico ou a utilizaA§A£o privativa de bem pA°blico
o Exemplo: permissA£o de uso de box em mercado municipal

AprovaA8A£o
e Ato pelo qual a AdministraA8A£o verifica a legalidade e o mA©rito de outro ato ou de
situaASA£0, como condicionante da produASA£o0 de seus efeitos
e Exemplo: aprovaA8A£o de plano de loteamento
HomologaA8A£o
e Ato pelo qual a autoridade superior confirma ou aprova ato anterior jAj praticado, verificando
apenas sua legalidade

o Exemplo: homologaA8A£o de licitaASA£o

AdmissAfo
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e Ato unilateral pelo qual a AdministraA8A£o faculta ao particular o uso de um serviAg§o pAcblico
e Exemplo: matrAcula em escola pA°blica

Visto

¢ Ato pelo qual a autoridade confere autenticidade a um documento ou |lhe reconhece validade
para produzir os efeitos jurAdicos
¢ Exemplo: visto em passaporte

VinculaA8A£o e Discricionariedade

Atos Vinculados

e Conceito: Atos administrativos em que a lei estabelece todos os requisitos e condiA§Apes de
sua realizaA8A£0, nA£o deixando margem de liberdade ao administrador.
CaracterAsticas:

o AusA2ncia de juAzo de conveniA2ncia e oportunidade

o A?nico comportamento possAvel diante da-situaASA£0 concreta

o Controle judicial amplo sobre todos oselementosdo-ato
Elementos sempre vinculados: >

o CompetAancia (quem pode praticar o ato)

o Finalidade (objetivo de interesse pA°blico)
AplicaA8§Apes tApicas:

o LicenA8as diversas (construA8A£o, funcionamento, etc.)

o Aposentadoria compulsAdria

o HomologaA8A£o de concurso pA°blico

o LanA8amento tributAjrio
ConsequAancias da vinculaASA£o:

o Dever de agir da AdministraA§A£0 quando preenchidos requisitos

o Direito subjetivo do particular ao ato

o Possibilidade de controle judicial pleno

Atos DiscricionAjrios

e Conceito: Atos em que a lei confere ao administrador margem de liberdade para decidir
conforme critA©rios de conveniA2ncia e oportunidade.

e CaracterAsticas:

o JuAzo de mA®rito administrativo

o Pluralidade de soluA8Apes legAtimas possAveis

o Controle judicial limitado quanto ao mA®rito
e Elementos potencialmente discricionAjrios:
Motivo (quando a lei nA£o o define taxativamente)
Objeto/conteA°do (quando a lei faculta diferentes providA2ncias)
Forma (quando a lei admite procedimentos alternativos)
Momento da prAitica (quando nA£o houver prazo fixado)

(o]

O O O
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e AplicaA8Apes tApicas:

o NomeaA8A£o para cargos em comissA£0

o PermissA£o de uso de bem pAcblico

o AutorizaA8A£o de porte de arma

o RemoAS§A£o de servidor por interesse da administraASA£0
e Limites A discricionariedade:

o PrincApios constitucionais (legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,

eficiAencia)

o Finalidade legal especAfica

o Motivos determinantes (teoria dos motivos determinantes)

o Proporcionalidade e razoabilidade

EvoluA8A£o do Controle da Discricionariedade

Teoria do desvio de poder: Controle da finalidade do ato (FranA8a, SA©c. XIX)

Teoria dos motivos determinantes: VinculaASA£o aos motivos declarados

Controle pelos princApios; Razoabilidade, proporcionalidade, moralidade

Conceitos jurAdicos indeterminados: TA©cnica que reduz a discricionariedade mediante
controle da interpretaA8A£0 de termos vagos (a??interesse pA°blicoa?., ??boa condutaa?e,
a??2urgAenciaa?e)

e JurisprudAancia atual: TendA2ncia A ampliaASA£o do controle judicial sobre aspectos
anteriormente considerados discricionAjrios

DistinA§A£o0 Entre Discricionariedade e InterpretaASA£o

InterpretaA8A£0: Processo intelectivo de compreensA£o do sentido da norma
Discricionariedade: Faculdade de escolha entre alternativas igualmente vVAilidas

Zona de certeza: Asrea em que hAj clareza sobre o que estAj dentro ou fora do conceito
Zona de penumbra: A«crea em que hA; dA°vida razoAjvel sobre aplicaASA£0 do conceito
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