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ATO ADMINISTRATIVO: CONCEITO, .
REQUISITOS, ATRIBUTOS, CLASSIFICACAO,
ESPECIES E INVALIDACAO.ANULACAO E
REVOGACAO PRESCRICAO

CONCEITO DE ATO ADMINISTRATIVO

Tudo que praticamos nas nossas vidas podem ser
considerados atos. Mas, para o Direito, os atos sdo aque-
les capazes de produzir efeitos juridicos. E, assim como
as pessoas na vida privada, a Administracdo Publica tam-
bém pratica atos, que sdo capazes de produzir efeitos
juridicos diversos.

Os atos administrativos sdo as manifestacdes de
vontade da Administracdo Publica que objetivam adqui-
rir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar
direitos ou impor obrigagdes aos particulares ou a si pro-
pria. Isso significa que a Administragdo, antes mesmo de
iniciar sua atuacao, deve expedir uma declaracédo que ex-
prime a sua vontade de realizar o referido ato.

Importante frisar o carater infra legal dos atos ad-
ministrativos, pois imprescindivel é a submissdo da Ad-
ministracdo Publica, seus agentes e 6rgdos a soberania
popular. O ato administrativo, dessa forma, deve estar
previsto em lei, e seu conteddo ndo pode ser contrario a
lei (contra legem), mas complementar a ela, isso é, deve
estar conforme a lei (secundum legem).

1. REQUISITOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Os requisitos ou elementos dos atos administrativos
€ matéria com grande divergéncia doutrinaria. A maioria
dos concursos publicos ainda adota a concep¢do mais
classica dos requisitos dos atos administrativos e, por
isso, daremos maior destaque a ela. De modo geral, a
corrente classica, defendida por autores como Hely Lo-
pes Meirelles, tende a atribuir aos atos administrativos
cinco requisitos para a sua formacao, utilizando como
inspiracdo o preceito legal disposto no art. 2° da Lei n°
4.717/1965. Séo eles:

a) competéncia,

b) objeto,

c) forma,

d) motivo, e

e) finalidade.

1.1 Competéncia

Competéncia diz respeito a capacidade do agente pu-
blico para o exercicio dos atos administrativos. E requisi-
to de validade, haja vista que, no Direito Administrativo, a
lei é quem estabelece as competéncias atribuidas a seus
agentes para o desempenho de suas fun¢ées. 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.

A competéncia possui certas caracteristicas proprias,
a saber: obrigatoria, intransferivel, irrenunciavel, imodi-
ficavel, imprescritivel e improrrogavel. Obrigatéria por-

que representa um dever do agente publico. Irrenun-
ciavel porque o agente publico ndo pode abrir méo de
sua competéncia. Imprescritivel, porque a competéncia
perdura ao longo do tempo, ela ndo caduca. Improrro-
gavel significa dizer que se é competente hoje, continua-
ra sendo sempre, exceto por previsao legal expressa em
sentido contréario. Intransferivel, ou inderrogavel, é a im-
possibilidade de se transferir a competéncia de um para
outro, por interesse das partes.

No entanto, essas caracteristicas ndo vedam a possi-
bilidade de delegacdo ou avocacao, quando prevista em
lei. Por isso, pode-se dizer também que a delegabilidade
é outra caracteristica da competéncia. Porém, atente-se
ao disposto no art. 13 da Lei n® 9.784/1999: “Ndo podem
ser objeto de delegacao:

| - a edi¢do de atos de cardter normativo;

Il - a decisdo de recursos administrativos;

Il - as matérias de competéncia exclusiva do 6rgéo ou

autoridade”.

Alguns atos, entdo, ndo podem ser delegados a ou-
tras autoridades, principalmente se tais atos sdo de com-
peténcia exclusiva do agente publico.

1.2 Objeto

Objeto é o conteddo do ato, ou o resultado que pre-
tende ser almejado pela pratica do ato administrativo.
Todo ato administrativo tem por objeto a criacao, modi-
ficacdo, ou comprovacao de situacoes juridicas concer-
nentes a pessoas, bens, ou atividades sujeitas ao exerci-
cio do Poder Publico. E através dele que a Administragao
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
legislacdo, cabendo ao agente competente a opcao que
seja mais oportuna e conveniente ao interesse publico.
A definicdo de objeto do ato administrativo trata-se, por
isso, de ato discricionario.

1.3 Forma

A forma é o modo através do qual se exterioriza o
ato administrativo, é seu revestimento. O desrespeito a
forma do ato acarreta na sua nulidade. Trata-se de ato
vinculado, quando exigida por Lei, e discricionario quan-
do a sua escolha couber ao proprio agente publico.

Em regra, os atos administrativos sdo sempre exterio-
rizados por escrito, mas podem também ser orais, ges-
tuais, ou até mesmo expedidos por maquinas. O art. 22
da Lei n® 9.784/1999 determina que "os atos do processo
administrativo ndo dependem de forma determinada se-
ndo quando a lei expressamente a exigir”.

1.4 Motivo

O motivo é a circunstancia de fato ou de direito que
determina ou autoriza a pratica do ato, isso €, a situagao
fatica que justifica a realizagdo do ato. Situagdo de fato
€ 0 conjunto de circunstancias que motivam a realizagao
do ato; questbes de direito é a previsdo legal que leva a
realizacdo do ato.

NOCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO
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O motivo pode ser tanto requisito vinculado como
discricionario, dependendo do comando legal imposto
aos agentes. O motivo serd vinculado quando a lei ex-
pressamente obrigar o agente a agir de um certo modo,
como na hipdtese de langamento tributario (o fiscal da
Receita ndo tem direito de escolha, se deve ou nao fazer
o langamento). Situacdo diversa é a do pedido de demis-
sdo de servidor publico no caso de incontinéncia publi-
ca (art. 132, V, da Lei n°® 8.112/1990), hipotese em que a
autoridade competente tem maior liberdade para avaliar
se a demissdo é realmente ato necessario ou néo, depen-
dendo do caso concreto.

N&o se confunde motivo com motivacdo. Esta é a jus-
tificativa para a realizacdo de determinado ato. O motivo
ocorre em momento anterior a pratica do ato, enquanto
que a motivacdo, por ser uma série de explicacdes que
justificam a expedicdo do ato, ocorre sempre em mo-
mento posterior. Assim, todo o ato tem seu motivo, mas
nem sempre é expedido adjunto com a motivagéo, que
nada mais é do que a exteriorizacdo dos motivos.

1.5 Finalidade

Finalidade é o objetivo a ser almejado pela pratica
daquele ato administrativo. Em muitos casos, o objetivo
almejado é a protecdo do interesse publico. Sempre que
o ato for praticado tendo em vista o interesse alheio, sera
nulo por desvio de finalidade.

Além dessa concepcao classica, had também uma clas-
sificacdo mais moderna dos requisitos dos atos admi-
nistrativos, elaborada por autores como Celso Antonio
Bandeira de Mello. Por ser pouco utilizada em concursos
publicos, observaremos apenas os pontos essenciais e
didaticos da referida classificacao.

Para essa concepcdo moderna, sdo requisitos dos
atos administrativos:

a) sujeito;

b) motivo;

¢) requisitos procedimentais;

d) finalidade;

e) causa e

f) formalizacao.

Sujeito, requisitos procedimentais e causa sao os re-
quisitos vinculados, enquanto que o motivo, a finalidade
e a formalizacdo sdo requisitos discricionarios.

2. ATRIBUTOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Atributos sdo as caracteristicas dos atos administra-
tivos, que os distinguem dos demais atos juridicos, pois
estdo submetidos ao regime juridico administrativo. Es-
sas caracteristicas traduzem em prerrogativas concedi-
das a Administracdo Publica para que ela possa atender
de maneira adequada as necessidades da populacao.

A doutrina mais moderna faz referéncia a cinco atri-
butos distintos:

a) presuncdo de legitimidade e veracidade;

b) imperatividade;

c) exigibilidade;

d) autoexecutoriedade; e

e) tipicidade.

2.1 Presuncao de legitimidade e veracidade

Também pode ser denominado presuncdo de legali-
dade, significa que todo ato administrativo é considera-
do vélido no ambito juridico, até surgir prova em contra-
rio. Se, pelo principio da legalidade, ao Administrador sé
cabe fazer o que a lei permite, entdo presume-se que o
fez respeitando a lei.

Nosso Direito admite duas formas de presuncao:
presuncao juris et de jure que significa “de direito e por
direito”, é presuncdo absoluta, que ndo admite prova
em contrario. Temos também a presuncéo juris tantum,
resultante do proprio direito e, embora por ele estabe-
lecida com verdadeira, admite prova em contrario. A
presuncao dos atos administrativos é juris tantum.
Trata-se, entdo, de presuncdo relativa. Cabe ao particular
que alegou a ilegalidade do ato administrativo provar a
caréncia de legitimidade do mesmo.

A presungdo atinge todos os atos, inclusive aqueles
praticados pela Administracdo com base no direito pri-
vado. Qualquer que seja o ato, se praticado pela Admi-
nistracdo Publica, sera presumidamente legitimo e ver-
dadeiro.

2.2 Imperatividade

Compreendida também como coercibilidade, os
atos administrativos se impdem aos destinatarios, inde-
pendentemente de sua concordancia, outorgando-lhes
deveres e obrigacdes. A imperatividade garante ao Poder
Publico a capacidade de produzir atos que geram conse-
guéncias perante terceiros.

A justificativa da criacdo unilateral, ainda que contra a
vontade dos administrados, dos atos administrativos é o
Poder coercitivo do Estado, também denominado Poder
Extroverso. Esse ndo é um atributo comum a todos os
atos, mas tdo somente aos que impdem obriga¢des aos
administrados. Assim, ndo tém essa caracteristica os atos
que outorgam direitos (autorizacdo, permissao, licenca),
bem como aqueles meramente administrativos (certidao,
parecer).

2.3 Exigibilidade

Consiste no atributo que permite a Administracdo
Publica aplicar san¢des aos particulares por violagdo da
ordem juridica, sem a necessidade de recorrer ao proces-
so judicial, que é demasiado longo e repleto de soleni-
dades. A exigibilidade permite ao Administrador aplicar
as san¢oes administrativas, como multas, adverténcias, e
interdicdo de estabelecimentos comerciais.

2.4 Autoexecutoriedade

A autoexecutoriedade permite que a Administragdo
Publica possa realizar a execugdo material de seus atos. A
expressao “auto” advém do fato de que o Poder Publico
nao necessita de autorizacdo judicial para desconstituir
a situacdo irregular e violadora da ordem juridica, o que
a difere da exigibilidade, que ndo tem o condao de, por
si sO, desconstituir a irregularidade do ato, apenas pune
o infrator. Para tanto, necessita da presenca de dois re-



quisitos: a previsdo legal, como nos casos de Poder de
Policia; e o carater de urgéncia, a fim de preservar o in-
teresse coletivo.

Assim, ndo ha necessidade de intervencao judicial nas
hipdteses de: apreensdo de mercadorias contrabandea-
das, na demolicdo de construcao irregular, na interdicdo
de estabelecimento comercial irregular, entre outros. To-
davia, afirmar que a execugdo independe de manifesta-
¢do do Judiciario ndo significa dizer que escapa do con-
trole judicial. Podera ser levado ao crivo, mas somente a
posteriori, depois de seu cumprimento, se houver pro-
vocagao da parte interessada. As medidas judiciais mais
adequadas para contestar a forca coercitiva administrati-
va sao o mandado de seguranca e o habeas data (art. 5°,
LXIX e LXVIII, da CF/1988).

Importante ressaltar ainda que os principios da razoa-
bilidade e proporcionalidade impdem limites na atuagao
coercitiva dos agentes publicos. A autoexecutoriedade
(leia-se o uso de forca fisica) deve ser utilizada com bom
senso e moderacao.

2.5 Tipicidade

A tipicidade diz respeito a necessidade de respeitar
as finalidades especificas delimitadas pela lei, para cada
espécie de ato administrativo. Dependendo da finalidade
que o Poder Publico almeja, existe um ato definido em
lei. A lei deve sempre estabelecer os tipos de atos e suas
consequéncias, promovendo ao particular a garantia de
que a Administracdo Publica néo fara uso de atos inomi-
nados, sem tipificacdo, que impd&e obrigagdes cuja previ-
s&o legal no existe. E um atributo que deriva do préprio
principio da legalidade.

@ #FicaDica

= A tipicidade é caracteristica marcante da
expropriacdo de bens particulares pelo
Poder Publico. E o caso de desapropriacdo
administrativa, hipotese em que o Poder
Publico tem a prerrogativa de tirar da es-
fera de alguma pessoa fisica a titularidade
sobre bem imoével, transformando-o em
bem publico. Para tanto, deve realizar um
procedimento envolvendo aspectos mais
complexos, como a declaracdo de utilida-
de ou necessidade publica (art. 5°, XXIV, da
CF/1998), bem como a necessidade de pré-
via indenizacdo ao particular que teve seu
bem expropriado, em pecunia (art. 182, §
3°, da CF/1988).

3. CLASSIFICACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

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

3.1 Quanto ao grau de liberdade

A) Atos vinculados: sdo aqueles praticados pela
Administracdo Publica sem nenhuma liberdade
de atuacdo. A lei define todas as margens de sua
conduta. Havendo vicio no ato vinculado, pode-se
pleitear a sua anulagdo e ndo a revogacao, pois tra-
ta-se de vicio de legalidade. E o caso, por exemplo,
da concessdo de aposentadoria para o contribuin-
te beneficiario.

B) Atos discricionarios: a lei também estabelece
uma série de regras para a pratica de um ato, mas
deixa certo grau de liberdade ao agente publico,
que podera optar por um entre varios caminhos
igualmente validos. H& uma avaliacdo subjetiva
prévia a edicdo do ato. E o caso das permissoes
para o uso de bem publico.

3.2 Quanto a formacao de vontade

A) Atos simples: sdo aqueles que nascem da mani-
festacdo de vontade de apenas um 6rgao, seja ele
unipessoal (formado sé por uma pessoa) ou co-
legiado (composto por vérias pessoas). O ato que
altera o horéario de atendimento da reparti¢do pu-
blica, emitido por uma Unica pessoa, bem como
a decisdao administrativa do Conselho de Contri-
buintes do Ministério da Fazenda, que expressa
vontade Unica apesar de ser 6rgdo colegiado, sdo
exemplos de atos simples.

B) Atos complexos: sdo aqueles que se formam pela
unido de varias vontades, isso é, que necessitam da
manifestacdo de vontade de dois ou mais érgaos
diferentes para a sua formacao. Enquanto todos os
6rgaos competentes ndo se manifestarem da for-
ma devida, o ato ndo estara perfeito.

C) Atos compostos: é aquele que advém de mani-
festacdo de apenas um o6rgéo. Porém, para que
produza efeitos, depende da aprovagao, visto, ou
anuéncia de outro ato, que o homologa, como
condicdo para a executoriedade daquele ato. Cos-
tuma-se afirmar que o ato posterior é acessoério
do anterior, pois a manifestacdo do segundo ato
ndo possui a mesma matéria do primeiro: ele ape-
nas complementa a aplicacdo deste. Exemplo: a
nomeacado de servidor publico, que deve sempre
anteceder a sua aprovacdo em concurso publico.

3.3 Quanto aos destinatarios

A) Atos gerais: sdo o conjunto de regras de carater
abstrato e impessoal. Seus destinatarios sdo mui-
tos, mas unidos por caracteristicas em comum, que
os faz destinatarios do mesmo ato. Para produzi-
rem seus efeitos, ja que externos, devem ser publi-
cados na imprensa oficial. Exemplos: os editais de
concurso publico, as instru¢cdes normativas.

B) Atos coletivos: sdo aqueles expedidos a um grupo
definido de destinatarios. E o caso, por exemplo,
de alteracdo de horario de funcionamento de uma
reparticdo publica. Tal ato, evidentemente, somen-
te é do interesse daqueles funcionarios. A publici-
dade é atendida apenas com a comunicagdo dos
interessados, visto que é um ato interno da Admi-
nistracao Publica.
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C) Atos individuais: sdo aqueles destinados a ape-
nas um Unico destinatario. Exemplo: a promocéao
de um determinado servidor publico. A exigéncia
da publicidade depende somente da comunicacéo
do interessado, ndo ha necessidade de publicacdo
pelo Diario Oficial.

3.4 Quanto aos efeitos

A) Atos constitutivos: sdo aqueles que geram uma
nova situacgdo juridica aos destinatarios. Pode ser
pela outorga de um novo direito, como permissao
de uso de bem publico, ou a imposicdo de uma
obrigagdo, como estabelecer um periodo de sus-
pensao.

B) Atos declaratorios: sdo aqueles que afirmam uma
situacdo ja existente, seja de fato ou de direito.
Né&o cria, transfere ou extingue situacdo juridica,
apenas a reconhece. E o caso da expedicdo de uma
certiddo de tempo de servigo.

C) Atos modificativos: sdo os que tem capacidade
de alterar a situacdo ja existente, sem que seja ex-
tinta. Todavia, ndo tem o condado de criar direitos
e obrigagoes. Exemplo: a alteragdo do horério de
atendimento da reparticdo.

D) Atos extintivos: também denominados atos des-
constitutivos, sdo aqueles que péem termo a um
direito ou dever pré-existentes. Exemplo: a demis-
sdo de servidor publico.

3.5 Quanto ao objeto

A) Atos de império: sao aqueles praticados pela Ad-
ministracdo em posicdo de superioridade perante
os particulares, como na imposicdo de multa por
infracdo administrativa.

B) Atos de gestdo: sdo expedidos pela Administra-
¢ao, em posicao de igualdade em relacao aos ad-
ministrados. E o caso da alienacido de bem publico.

C) Atos de expediente: sdo atos internos, elaborados
por autoridade subalterna, que ndo tem capacida-
de decisoria. Exemplo: numeragdo dos autos no
processo judicial.

3.6 Quanto a exequibilidade

A) Atos perfeitos: sdo aqueles que completaram seu
processo de formacdo, e estdo prestes a produzir
seus efeitos. Perfeicdo nao se confunde com vali-
dade, pois um ato vélido pode néo ser obrigatoria-
mente perfeito.

B) Atos imperfeitos: sdo os que ainda ndo completa-
ram seu processo de formagdo, e por isso mesmo,
ndo estdo aptos a produzirem efeitos. Atos imper-
feitos geralmente necessitam de outro ato que o
homologue.

C) Atos pendentes: sdo aqueles que se sujeitam a
condicdo ou termo para comecar a produzir efei-
tos. Seu ciclo de formacéo esta concluido, porém
depende ainda de um evento para tornar-se apto
a produzir efeitos.

Os critérios apresentados ndo sdo exaustivos: ha
outras formas de classificacdo dos atos administrativos
adotadas por diversos autores. Escolhemos apresen-
tar aqueles que tém mais chances de aparecer em uma
questdo de concurso publico.

4. ESPECIES DE ATOS ADMINISTRATIVOS

Os atos administrativos tipificados pela legislacdo
brasileira sdo diversos. Por isso, também é utilizado, para
fins didaticos, uma sistematizacdo dos atos administrati-
vos. A doutrina divide os atos administrativos previstos
da legislacao em cinco espécies distintas:

A) Atos normativos: sdo aqueles que apresentam
comandos gerais e abstratos para o cumprimento
da lei. Alguns autores, inclusive, chegam a consi-
derar tais atos “leis em sentido material”. Sdo atos
normativos: os decretos e regulamentos; as instru-
¢Oes normativas; os regimentos; as resolucgoes; e as
deliberacodes.

B) Atos ordinatérios: correspondem a manifesta-
¢oes internas da Administracdo Publica decorren-
tes do poder hierarquico, estabelecendo regras de
funcionamento de seus 6rgdos internos e regras
de conduta de seus agentes. Tais atos ndao podem
disciplinar as condutas dos particulares. Sdo atos
ordinatorios: as instrucdes; as circulares; os avisos;
as portarias; os oficios; as ordens de servico; os
despachos; entre outros.

C) Atos negociais: sdo aqueles que manifestam a
vontade da Administracdo em consonancia com
o interesse dos particulares. Exemplos: a licenca,
a autorizagdo, a permissao, a concessao, a apro-
vacdo, a homologacdo, a renudncia, etc. Os atos
negociais podem ser vinculados (licenca) ou dis-
cricionarios (autorizagao), definitivos ou precarios,
sendo passiveis de revogacdo pelo Poder Publico
a qualquer tempo. A caracteristica especial desses
atos é que eles ndo disciplinam direitos, e sim inte-
resses dos particulares.

D) Atos enunciativos: também denominados “atos
de pronuncia”, sdo aqueles que certificam, ou ates-
tam a existéncia de uma situacdo juridica peculiar.
Tais atos possuem carater predominantemente de-
claratorio. Sdo atos enunciativos: as certiddes; os
atestados; os pareceres; etc.

E) Atos punitivos: como o proprio nome supde, sdo
os atos que aplicam sangdes aos particulares, ou
aos servidores que pratiquem condutas irregula-
res, nos termos da lei. Sdo atos punitivos: as mul-
tas, as interdicOes; e a destruicao de coisas.

5. INVALIDAGAO E DECADENCIA DOS ATOS AD-
MINISTRATIVOS

Os atos administrativos possuem um ciclo de vida.
Eles sdo criados, comecam a produzir efeitos, e depois
de um tempo, desaparecem. Vamos analisar com mais
detalhes justamente o desaparecimento dos atos admi-
nistrativos, embora seja preferivel utilizar o termo “extin-
¢do” (ou "invalidacdo”) dos atos administrativos.
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