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RESUMO

O presente trabalho retrata a desenvoltura dos atos publicos em sua aplicacao,
esclarecendo os atos em relacdo aos seus requisitos, atributos, classificacoes,
espécies, e a notoria diferenca entre atos discricionario e vinculado no tocante ao
interesse publico. Sera apresentada as formas de controle para garantia de eficicia
da Administracao Publica, que se da através do poder de policia e da policia judiciaria
sob o prisma dos principios constitucionais afim de demonstrar o abuso de poder ou
seu desvio de finalidade, constatado tal fato o ato publico € passivel de revogacao ou

anulacao.



ABSTRACT

The present work portrays the resourcefulness of public acts in their application,
clarifying the acts in relation to their requirements, attributes, classifications, species,
and the notorious difference between discretionary and bound acts in the public
interest. It will be presented the forms of control to guarantee effectiveness of the
Public Administration, which is given through the power of police and judicial police
under the prism of constitutional principles in order to demonstrate the abuse of power
or its deviation from purpose, found that fact the act subject to revocation or

cancellation.



SUMARIO

INTRODUGAOD ..ottt ettt ettt et et e et ee st e e ste e e saeeneas 10
1 DIREITO ADMINISTRATIVO oo 11
00 R O o] [T | [0 PP PP PPPTPPPPPPRPRP 11
U] (0[] 41T (o P 11
1.3 NAUrezZa € FiNS ..oooiiiiiiiiiii e 13
1.3 1 NAUIEZA ...covveviiiiiiii e 13

1302 FNS ittt 13

2 PRINCIPIOS ...ttt 15
2.1 CoNncCeito € LOCAlIZAGAD ......coeeviiiiiiii e 15
2.2 PrINCIPIOS GEIAIS ..eeiieiiiiiiiiiiiii ettt e ettt e e e e e e s e r e e e e e e e e e anes 16
2.2.1 Principio da Legalidade ...........ccooovmiiiiiiii i 16

2.2.2 Principio da Impessoalidade ou Finalidade ............cccocoiiiiieiiinnnnnn. 17

2.2.3 Principio da Publicidade .............eeeiiiiiiiiiiiieeeee e 17

2.2.4 Principio da EfiCIENCIA ......ooiiiieiiieecie e 18

2.2.5 Principio da Moralidade ..........c.c.eeeeeiiieiiiiiiiiiecccee e 18

2.2.6 Principio da Proporcionalidade ou Razoabilidade ............................. 19

2.2.7 PrinCipio da MOLIVAGAOD  .....coiiieeeiiiieeici e 20

2.2.8 Principio da Continuidade .............coovieeiiiiiiiiiiiiieeee e 21

2.2.9 Principio da Presuncao da Legalidade e Veracidade ........................ 21

2.2.10 Principio da Autoexecutoriedade ............cccccveeeiieeiiiiiiiiiiiieee e 21

2.2.11 Principio da Autotutela Administrativa ...........ccccceeiiiiiiiiiiiiieiee e, 22

2.2.12 Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o Interesse
PAITICUIAE ettt e e e e e e s bbb r e e e e e e e e anns 22
3 ATOS ADMINISTRATIVOS oot e e e 24
I I O] o [T (o T PP PPPPPPPPPPPIN 24
3.2 Requisitos dos Atos ADMINISTratiVOS  .......ccevvviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee 25
3.2.1 COMPELENCIA ooeeeeeeeeeeeeee e 25

322 FINalidade ... 25

.23 FOIMIA ittt eaane 26

I |V, o) (1Yo NPT 26



.25 ODJBEO e 27

3.2.6 Mérito do Ato ADMINISTratiVO .......c.evvviiiiiiieeeiiiee e 27

3.3 Atributos dos Atos ADMINISIIAtIVOS ........ceevviiiiiiiiiiiiiiiiieiieeeeeeeeeeeeeeeeeee e 28
3.3.1 Presuncéo de Legitimidade e Veracidade ............cccccvviiiiiiiiiieininnnnnn, 28

3.3.2 Imperatividade .........oouiiiiie i 28

3.3.3 AUL0EXECULONEUATE ... 29

3.4 Classificacdo dos Atos AdMINISIIAtiVO .........uveiiiiiieeiiiiiiiie e 30
3.4.1 Classificacdo Quanto aos Destinatarios ..........ccccceeeeeeiieeiiiieee, 30

3.4.2 Classificacdo Quanto ao AICANCE ........ccoovveiviiiiiiiieeeeeeecee e e 31

3.4.3 Classificacdo Quanto ao ObJet0 ......cccoeeviiiiiiiiiiii e 31

3.4.4 Classificacdo Quanto ao Grau de Liberdade Conferido ao Administrador
.................................................................................................................................. 32
3.4.5 Classificacdo Quanto a sua FOrmacao ........cccccoveeeeeveeiiiiiiinieeeeeeeennnns 33

3.5 ESPECIES DE ATOS ADMINISTRATIVOS ..ooooviiicieceeeeece e 34
3.5.1 Atos Gerais 0U NOIMALIVOS  ...coooeeiieiieeeeeeeeeeeee e 34

3.5.2 A0S OrdiNAtOriOS .......vvveeiiiiieeiieiiiiii et e e e e e 35

3.5.3 A0S NEQOCIAIS ...cceiiiieeee e 36

3.5.4 A0S ENUNCIALIVOS  ....eeviiiiiiiiieeeee et 38

3.5.5 A0S PUNILIVOS ..ot 39

3.6 Ato Vinculado € Ato DISCICIONANO  ......uvvivieiieeeeeiiiiiiieieee e eeee e 39
3.6.1 A0 VINCUIAAO .cooiiiiiiiieeee e 39

G N (o I B T Tod  [od o] o F- T [0 J TP 40

3.7 Justificativa e Motivacdo dos Atos AdmINIStrativoS .........cceveeeeevveeeeiiiiiinneeeenn. 41
3.8 Parametros dos Atos ADMINISIratiVOS  ........ccceeeriiiiiiiiiiiiiieee e 42

4 CONTROLE E EXTINCAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS ....ccccceovveveciecienn, 44
4.1 CoNCeIto dE CONIIOIE  ....eiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiie e 44
4.2 Imprescindibilidade do Controle ................eueeiiiiiiiiiiiiiii 44
4.3 Principais Formas de CONtrole ................eeeeieiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieieeeee. 45
4.3.1 Controle HIErArqUICO ........ccoeiiiiiiiiiie e e e eeanans 45

4.3.2 Controle FINAlIStICO ......covvviiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee e 45

4.3.3 CONLIOIE INTEINO e e 46



4.3.4 CONLIOIE EXIEINO e e 46

4.3.5 Controle EXterno POpular ..........ccooiiiiieiiiiicc e 46
4.3.6 Controle Prévio ou Preventivo ............eeeeiieeiiiiiiiiiiieeee e 47
4.3.7 Controle Subsequente ou COITELIVO ........ccevvviiiiiiieeieeeeeiiiee e 47
4.3.8 Controle Concomitante OU SUCESSIVO ........ccoovecuvvvirireeeeeeeiiiiiinieeeeeee 47
4.3.9 Controle de Legitimidade ...........cooeviiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeeeeeeeeeeee 47
4.3.10 CoNtrole de METIO ........eeviiiieeiiiiiiiie e 47

4.4 Desfazimento do Ato ADMINISTIrAtIVO  .........eveeeiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiiiiieeeeeees 48
4.5 Principais Meios de Desfazimento ..........ccooiiieiiiiiiiiiiiie e 48
T I 2 =Y 0T = o> Lo LT 48
4.5.2 ANUIAGAOD .coiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieee e 49

4.6 POAEr de POIICIA ....veeiiiiiieiiiiiie e 50
4.6.1 Conceito de Poder de PoliCia .......ccccuvveveiieiiiiiiiiiieccee e 50
4.6.2 Caracteristicas do Poder de PoliCia .......cccccccooiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeen 51
4.6.3 Policia Administrativa e Policia JudiCiaria ...........cccccceeeerniiiiiiiiiinenenn. 51
4.6.4 LIMITES € SANGOBS  ..ooiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeeeeeeee ettt 52
CONCLUSAOD .ottt 54

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS ..ottt 55



10

INTRODUCAO

O presente trabalho aborda o direito administrativo e suas ramificacdes, tendo
por inicio seu surgimento e seus fins. Através de sua evolucdo se faz necessério
estudar os principios que o circundam, dentre os principais podendo citar o principio
da legalidade, impessoalidade, moralidade, proporcionalidade, motivacédo, entre
outros. O direito administrativo para se concretizar possui certas caracteristicas
indispensaveis como requisitos de competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto,
dessa forma podendo demonstrar a classificacdo dos atos quanto aos seus
destinatarios. Dentro do direito administrativo os atos possuem diversas espécies tais
como gerais, ordinatérios, negociais, enunciativos e punitivos, cada qual para uma
aplicagéo especifica onde a administragéo possa vir atuar, de tal modo que os atos
poderdo ser discricionarios ou vinculados, a depender da necessidade da
administracdo e do ato a ser aplicado. Uma vez aplicado o ato, ele estara sujeito a
controle, através do controle hierarquico, finalistico, interno, externo, externo popular,
esse usado pelos cidadaos, prévio, subsequente, concomitante, de legitimidade e por
fim de mérito; tais formalidade s&o necessarias para que administrador possa
perceber se é necessario o desfazimento ou ndo dos atos, caso necessario é porque
houve vicios na criacdo ou aplicacdo ou em ambas etapas, restando somente a sua
anulacdo ou revogacéo, tudo no sentido de evitar o desvirtuamento de finalidade da
administracdo, do qual é sempre fiscalizada pelas formas de controle e pela policia

administrativa e judiciaria.
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1 - DIREITO ADMINISTRATIVO
1.1 - CONCEITO

O direito administrativo € a jun¢do de principios e normas que organizam e
regulam a Administragdo Publica. Esta inserida no direito publico por estar relacionado
diretamente com os meios de acéo, formas, relacdes juridicas e organizacao estatal.
O direito administrativo é munido de objeto e principios proprios, ou pode ser
considerado um complexo normativo com a funcao de reger o funcionamento de uma

das areas da esfera estatal.

Conforme MEDAUAR (2013, p. 44):

“Vasto é o rol de matérias disciplinadas pelo direito administrativo. Fixa
preceitos sobre a organizacdo administrativa, como, por exemplo: divisdo em
orgaos, vinculo entre érgéos, distribuicdo de competéncias entre os 6érgéos,
administracdo direta e indireta etc. Trata dos poderes conferidos as
autoridades administrativas. Cuida dos meios pelos quais a Administracao
toma decisbes, entre 0s quais 0s atos, 0s contratos, 0 processo
administrativo. Disciplina os direitos e deveres dos servidores publicos.
Estabelece normas para: a gestdo dos bens publicos, a execucdo de
atividades relevantes para a populacdo, os servicos publicos; a restricdo ao
exercicio de direitos dos particulares por agdo ou omisséo. Interessam, ainda,
ao direito administrativo, os modos e meios pelos quais a Administracdo é
controlada, por si propria e por outros poderes ou instituigoes”.

O direito administrativo tem seu principal foco na atuacdo da Administracédo
Publica dentro do Poder Executivo, sendo um poder estatal que aplica a atividade
administrativa com efeitos imediatos na coletividade, onde suas atividades sé&o
inerentes e tipicas. Estando presente também no Poder Legislativo e Judiciario.

1.2 SURGIMENTO

O direito administrativo comecou a se desenvolver em meados do século XIX,
porém, teve seu primeiro marco com a lei francesa de 1800, segundo MADAUAR
(2013, p. 45): “[...] Essa lei disciplinou, de modo sistematico, a organizagédo
administrativa francesa, com base na hierarquia e centralizagao [...]". Claramente o
direito administrativo ndo se forma por uma unica lei, outros momentos posteriores

contribuiram.



12

As concepcdes politico-institucionais que se destacavam nesse momento,
proporcionavam o surgimento de normas norteadoras dos exercicios dos poderes
estatais, pois, tinha objetivamente a limitagao, controle do poder e garantia dos direitos
individuais. Entdo com as nocfes relativas ao Estado de direito que emanavam no
inicio do século XIX, foram um fator preponderante para criacdo do direito

administrativo.

Em 1814, houve a tendéncia a criacdo de obras de direito administrativo,
Romagnosi elaborou a obra Principi del Diritto Amministrativo onde Tesserne Le
Istituzioni. Em Mildo cria-se a catedra chamada “Alta Legislacdo em referéncia a

Administracdo Publica”, doutrinada por Romagnosi.

As obras francesas foram as que mais tiveram realce, onde se destacou o
centro original da doutrina do direito administrativo e a formag&o do mesmo. Por obras

francesas entende:

Para MEDAUAR (2013, p. 46):

“S&0 as obras de Macarel, em 1818, Les Eléments de jurisprudence
administrative; de De Gerando, 1830, Institutes du droit administratrif francais;
de Cormenin, 1840, Traité du droit administratif. Em 1819 criou-se em Paris,
a catedra de “direito publico e administrativo”, regida por De Gerando”.

Nesse momento o direito administrativo recebe énfase, entretanto, além dos
autores franceses, a jurisprudéncia do Conselho do Estado francés, que se incumbia
de emitir pareceres sobre litigios destinados a administracdo, também prestou o apoio

necessario para criacéo desse ramo do direito.

Na segunda metade do século XIX o direito administrativo comegou a ser
sistematizado, as contribuicbes de mais valia foram a jurisprudéncia, estudos de

autores alemaes, franceses e italianos.
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Segundo MEDAUAR (2013, p.46) a sistematizacao é:

“Um ndcleo basico do direito administrativo, com 0s seguintes temas,
principalmente: autoridade do Estado; personalidade juridica do Estado;
capacidade de direito publico; ato administrativo unilateral e executorio;
direitos subjetivos publicos; jurisdicdo administrativa; poder discricionario;
interesse publico; servigo publico; poder de policia; hierarquia e contratos
administrativos ”.

A partir de tal nacleo, as varia¢cdes tematicas sendo minimas possibilitou o direito

administrativo se propagar na Europa Continental e para o restante do mundo.

1.3 NATUREZA E FINS
1.3.1 NATUREZA

A administracdo publica tem natureza de manus publico, acerca do exposto,
Meirelles (2013, p. 88) aponta: “[...] A natureza da administragdo publica € a de um
munus publico para quem a exerce, isto €, a de um encargo de defesa, conservacao
e aprimoramento dos bens, servigos e interesses da coletividade [...]". O administrador
publico tem a obrigacdo de executar fielmente os ditames do direito e da moral que
regem a sua atuacao, sendo traduzidos pela vontade da populagéo, sendo titular dos
interesses administrativos. Quando o agente € investido em cargo ou funcéo publica,

0 mesmo assume para a coletividade o compromisso de bem servi-la.
1.3.2 FINS

O direito administrativo tem o fim de atingir somente um objetivo, que € o bem

comum e harmonia do povo administrado.

Conforme Meirelles (2013, p. 88):

“Os fins da administragdo publica resumem-se num Unico objetivo: o bem
comum da coletividade administrada. Toda atividade do administrador publico
deve ser orientada para esse objetivo. Se dele o administrador se afasta ou
desvia, trai 0 mandato de que esta investido, porque a comunidade ndo
institui a Administracdo sendo como meio de atingir o bem-estar social. llicito
e imoral sera todo ato administrativo que n&o for praticado no interesse da
coletividade”.
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O administrador deve respeitar o direito e moral; se orientando para o

interesse do povo, a fim de ser um gestor de reputacgao ilibada.



15

2 PRINCIPIOS

2.1 CONCEITO E LOCALIZACAO

7

Visto o conceito e surgimento do direito administrativo, € de fundamental
importancia compreender os principios que conformam toda atuagcédo desse ramo do

direito.

De acordo com SPITZCOVSKY (2003, p. 23):

“Isso porque séo eles, os principios, que oferecem coeréncia e harmonia para
todo o ordenamento juridico, procurando eliminar lacunas, além de aparentes
contradi¢6es, razéo pela qual toda interpretacdo deve ser feita levando-se em
conta seu conteudo”.

Os principios aplicados no direito administrativo direcionam as condutas do

administrador para evitar equivocos ou contradicdes.

Segue ainda SPITZCOVSKY (2003, p. 23):

“Pode-se dizer, em apertada sintese, que 0s principios surgem como
parametros para a interpretacdo do contetdo das demais regras juridicas
apontando as diretrizes que devem ser seguidas pelos aplicadores da lei”.

O principio orienta o administrador na interpretacdo do conteudo quando

houver contradicées.

Em relacdo ao direito administrativo, seus principios sédo encontrados no caput
do artigo 37 da Constituicdo Federal, cujo texto apresenta: “a Administracdo Publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,

moralidade, publicidade e eficiéncia”.

O artigo 37 leva em consideragdo aos principios como regras minimas a
serem observadas e obrigatoriamente acatadas pelo gestor no desempenho de suas

atividades.
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O direito administrativo se apoia também em principios ndo expressos na
Carta Magna, sendo o principio da supremacia do interesse publico sobre o particular,
da motivacao dos atos administrativos, proporcionalidade, finalidade; que podem ser
encontrados no art. 111 da Constituicdo do Estado de Sao Paulo, como se percebe:
“A administracdo Publica direta, indireta ou fundacional, de qualquer dos poderes do
Estado, obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, razoabilidade, finalidade, motivagéo e interesse publico”. Cada Estado no
exercicio de seu poder Derivado Decorrente, com justificativa no art. 25 da
Constituicdo Federal, tem a oportunidade de acrescentar principios em suas

Constitui¢cdes Estaduais, quando nao previstos na Carta Magna.

Conforme SPITZCOVSKY (2003, p. 25):

“Deve-se considerar também, que a previsdo dessas regras na Constituicdo
nao se limita ao caput do art. 37, podendo ser encontrada em outros pontos.
Servem de exemplo as previsbes do art. 5° LXXII (moralidade
administrativa); art. 93, IX e X (motivacdo das decisdes judiciais); art. 169
(principio da eficiéncia, quando limita os gastos com folha de pessoal), entre
outros”.

Os principios ndo estdo somente no caput do art. 37 da Constituicdo Federal,

mas estao presentes em outros pontos.

2.2 PRINCIPIOS GERAIS
2.2.1 PRINCIPIO DA LEGALIDADE

E um principio que implica dizer que o administrador publico esta, em toda a
sua atividade, sujeito a lei e exigéncias do bem comum, sendo intolerante o
afastamento ou desvio, sob pena de praticar ato invalido e estar disposto as
responsabilidades cabiveis. No tocante a administracéo publica, ndo ha liberdade nem

vontade pessoal, s6 é permitido atos ao gestor em que a lei autorizar.
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Segundo Meirelles (2013, p. 91):

“Tais poderes, conferidos a administragdo publica para serem utilizados em
beneficio da coletividade, ndo podem ser renunciados ou descumpridos pelo
administrador sem ofensa ao bem comum, que é o supremo e Unico objetivo
de toda agédo da administragéo”.

O administrador para estar em consonancia com o bem comum é necessario
estar submisso ao império da lei e ter sua conduta alinhada com conveniéncia aos

interesses sociais de forma proba.
2.2.2 PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE OU FINALIDADE

Para Meirelles (1990, p. 81): “[...] O administrador fica impedido de buscar
outro objetivo ou de pratica-lo no interesse préprio ou de terceiros [...]". A intengéo é
impedir que motivos pessoais e/ou subjetivos sejam os fins da atividade

administrativa.

Conforme Medauar (2013, p.142):

“Com o principio da impessoalidade, a Constituicdo visa obstaculizar
atuacdes geradas por antipatias, simpatias, objetivos de vinganca,
represalias, nepotismo, favorecimentos diversos, muito comuns em
licitagdes, concursos publicos, exercicio do poder de policia”.

A grande questdo € desvincular o desejo subjetivo do agente, para uma conduta

discriminada em lei, atingindo a finalidade de que foi proposta.
2.2.3 PRINCIPIO DA PUBLICIDADE

Esse principio, por sua vez contempla que esteja a disposicdo os atos e

comportamentos da administragéo para o povo.

De acordo com SPITZCOVSKY (2003, p. 33):

“O principio da publicidade se traduz no dever conferido a administracéo de
manter plena transparéncia de todos os seus comportamentos, incluindo-se
aqui, como regra geral, a obrigacéo de oferecer, desde que solicitadas, todas
informacdes que estejam armazenadas em seus bancos de dados”.
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O administrador tem o dever de dispor a coletividade todas as informacdes
pertinentes acerca dos atos, sendo necessaria como pré-requisito para que a
coletividade possa impor ou cobrar atitudes e condutas do gestor.

2.2.4 PRINCIPIO DA EFICIENCIA

O principio da eficiéncia foi inserido em nossa Constituicdo, pela Emenda
Complementar n°. 19/98, estando presente no art. 37, desdobra a ideia da melhoria
no desempenho das atividades administrativas, com o fim de proteger os interesses

que representa.

Segundo Meirelles (2013, p. 102):

“E 0 mais moderno principio da funcdo administrativa, que ja ndo se contenta
em ser desempenhada apenas com legalidade, exigindo resultados positivos
para o servico publico e satisfatério atendimento das necessidades da
comunidade e de seus membros”.

A atividade administrativa deve ser prestada com exatiddo, destreza e
rendimento funcional, de modo que o resultado seja rapido e preciso, sendo
atualizadas conforme surge necessidade, visando manutencdo do interesse que

acolhe.
2.2.5 PRINCIPIO DA MORALIDADE

Esse principio impde que a administracédo e seus subordinados exergam suas
atividades de acordo com os principios éticos, ndo obstante o agente deve distinguir

0 gue € honesto e o0 que é desonesto.

De acordo com Meirelles (2013, p. 92):

“Por consideragbes de direito de moral, o ato administrativo ndo tera que
obedecer somente a lei juridica, mas também a lei ética da propria instituicéo,
porque nem tudo que é legal é honesto, conforme ja proclamavam os

” 9

romanos: “non omne quod licet honestum est”.”.
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A administracdo deve respeitar a legalidade e finalidade em conjunto com a
honestidade, para que o ato administrativo tenha validade e assim atingir o interesse
coletivo. A imoralidade significar dizer ilegalidade, deste modo a Constituicdo Federal

de 1988 aponta instrumentos coercitivos caso descumprida a moralidade.

Para Bandeira de Mello (2012, p.123):

“O principio da moralidade administrativa acha-se, ainda, eficientemente
protegido no art. 5°, LXXIII, que prevé o cabimento de acéo popular para
anulacéo de ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe”.

Acéo popular pode ser oferecida por qualquer cidaddo que seja detentor de

direitos politicos para anular ato lesivo a moralidade administrativa.
2.2.6 PRINCIPIO DA PROPORCIONALIDADE OU RAZOABILIDADE

O principio da razoabilidade esta implicito na Constituicdo Federal de 1988 e
explicito na Constituicdo Paulista em seu artigo 111. A sintese desse principio visa
coibir o excesso por parte da administracdo publica, através da analise do meio
empregado para o fim que se objetiva. De acordo com Medauar (2013, p.147): “[...]1 A
esta atribui o0 sentido de coeréncia légica nas decisfes e medidas administrativas, o
sentido de adequacao entre meios e fins [...]. Entende-se como coerente inserir 0
sentido da razoabilidade no principio da proporcionalidade, evitando a administracéo
impor obrigacdes, sancdes e restricbes em nivel aumentado em relacdo ao necessario

para o atendimento do interesse publico.

A razoabilidade concorre com a discricionariedade, com o intuito de
resguardar a proporcionalidade dos atos executados pelos agentes, evitando
excessos causados pela vontade subjetiva do mesmo, seja por impericia, imprudéncia

ou negligéncia.
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Expbe Meirelles (2013, p. 96):

‘“Nao se nega que, em regra, sua aplicacdo esta mais presente na
discricionariedade administrativa, servindo-lhe de instrumento de limitacao,
ampliando o ambito de seu controle, especialmente pelo judiciario ou até
mesmo pelos tribunais de contas. Todavia, nada obsta a aplicacdo do
principio no exame de validade de qualquer atividade administrativa”.

A discricionariedade néao pode ser confundida com vontade propria do agente,
mas sim como um ato razoavel e proporcional ao limite necessario para realizado do
interesse coletivo. Reforga Rocha (1994, p. 53): “[...] Cada norma tem uma razéo de
ser[...]". Arazoabilidade nao pode ser entendida como substituicdo da lei pela vontade

do intérprete.
2.2.7 PRINCIPIO DA MOTIVAC}AO

Esse principio se reveste de que a conduta da administracdo publica deve

estar motivada, ou seja, fundamentada para alguma causa ou necessidade.

Para Bandeira de Mello (2012, p. 115):

“Dito principio implica para administracdo o dever de justificar seus atos,
apontando-lhes os fundamentos de direito e de fato, assim como a correlacdo
I6gica entre os eventos e situagdes que deu por existentes e a providéncia
tomada, nos casos em que este Ultimo aclaramento seja necessario para
aferir-se a consonancia da conduta administrativa com a lei que lhe serviu de
arrimo”.

Complementa ainda, Meirelles (2013, p. 106):

“No direito publico o que ha de menos relevante é a vontade do administrador.
Seus desejos, ambi¢des, seus programas, seus atos, nao tém eficacia
administrativa, nem validade juridica, se ndo estiverem alicercados no direito
e nalei. Ndo é a chancela da autoridade que valida o ato e o torna respeitavel
e obrigatdrio. E a legalidade a pedra de toque de todo ato administrativo”.

Nesse ritmo, atos administrativos tentados sem a necessaria motivagao sao
ilegitimos e invalidaveis por 6rgdo competente, quando sua fundamentacdo for
morosa, por ndo poder oferecer legitima seguranca e certeza que 0S motivos

realmente sao reais e plausiveis.
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2.2.8 PRINCIPIO DA CONTINUIDADE

Esse principio esclarece que a administracdo ao exercer suas atividades néo
poderda interrompe-las sem justo motivo. Segundo MADAUAR (2013, p. 147): “[...] De
acordo com esse principio, as atividades realizadas pela Administragcdo devem ser
ininterruptas, para que o atendimento do interesse da coletividade ndo seja
prejudicado [...]. Entretanto, a continuidade da atividade administrativa sofre excec¢ao
pelo artigo 37, VII da Constituicdo Federal de 1988: “O direito de greve sera exercido
nos termos e nos limites definidos em lei especifica”. Para que haja a greve das
reparticbes publicas sdo necessérios que seja atendido os requisitos da lei especial,

para minorar um possivel dano ao interesse da coletividade.
2.2.9 PRINCIPIO DA PRESUNCAO DA LEGALIDADE E VERACIDADE

O principio da presuncéo da legalidade dispde que todo ato da administracéo
publica nasce em virtude de lei como pressuposto de validade, e que seu conteudo
seja verdadeiro. De acordo com Medauar (2013, p. 148): “[...] O pressuposto da
legalidade e da veracidade ndo tem carater absoluto, cabendo a qualquer interessado,
conforme o caso, demonstrar ou invocar a ilegalidade e a inverdade [...]". A quem
achar que o ato ou atividade ndo esta contrastado nos ditames legais, podera opor-se

conforme o caso.
2.2.10 PRINCIPIO DA AUTOEXECUTORIEDADE

Tal principio impugna que os atos da administracdo s&o praticados pela
propria administracdo que podera ser feito mediante coacdo, dada realidade
situacional, sem o consentimento de outro poder. A autoexecutoriedade administrativa
se reveste dessa forma para que ndo haja conflito entre interesses contrarios aos da
coletividade, objetivando excluir a morosidade no atendimento de tais interesses. O

ordenamento juridico prevé excecoes:

Segundo Medauar (2013, p. 148):

“A essa forga dos atos e medidas da administracdo, que possibilita coloca-los
em pratica de imediato, pela prépria administracéo, o ordenamento brasileiro
contrap@e as liminares no mandado de seguranca, na acao popular, na acao
civil publica e nas cautelares para impedir que direitos sofram danos
irreparaveis”.
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A autoexecutoriedade tem limites, a fim de resguardar o interesse coletivo de

impactos que podem ser de dispendiosa reparacgao.
2.2.11 PRINCIPIO DA AUTOTUTELA ADMINSTRATIVA

A administragdo publica tem o dever de resguardar a legalidade em todo e
gualquer ato ou conduta e inclusive sua adequacao ao modo de desempenha-los. A
esséncia desse principio importa que verificada pela prépria administracdo que seus
atos e condutas se manifestam com vicios ou ilegalidades podera anula-los por
vontade propria, se for o caso de inoportunidade ou inconveniéncia podera revoga-
los. Esse entendimento foi objeto de analise pelo Supremo Tribunal Federal em sua
sumula 473 que tange: “A administracdo pode anular seus proprios atos, quando
eivados de vicios que os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou
revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos
adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial’. E inevitavel o
entendimento que a administracdo tem a obrigacéao de autofiscalizar-se assegurando

a legalidade do ato e sua execucéao.

2.2.12 PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO SOBRE O
INTERESSE PARTICULAR

O principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado é
um principio basilar do direito, presente em qualquer sociedade. De acordo com Mello
(2012, p. 99): “[...] O principio em causa € um pressuposto légico do convivio social
[...]”. A Carta Magna o faz uso para evitar ou minimizar controvérsias entre
administracdo publica e a vida particular. Como exemplo a Constituicdo Federal em
seu artigo 5°, XXIV, explana: “A lei estabelecera o procedimento para desapropriagcéao
por necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia

indenizagdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nessa Constituicdo”.

Segundo Mello (2012, p. 102):

“Os “poderes” administrativos — na realidade, deveres-poderes — s0 existirao
— e, portanto, s0 poderdo ser validamente exercidos — na extensdo e
intensidade proporcionais ao que seja irrecusavelmente requerido para o
atendimento do escopo legal a que estdo vinculados. Todo excesso, em
gualquer sentido, é extravasamento de sua configuragéo juridica”.
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Esse excesso € a ruptura do limite da finalidade e legalidade, onde n&o houve
um “dever” de eficiéncia, probidade, e/ou prestacdo de contas; sendo considerado
abuso a constitucionalidade, de tal modo que o poder judiciario deve invalidar tal ato

ou conduta a requerimento da parte interessada.
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3 ATOS ADMINISTRATIVOS

Os atos administrativos compdem o rol de atividades da administracéo
publica, que néo ficam restritas ao mesmo, podendo ser extensivos as autarquias,

fundacgBes, empresas estatais e executores de servi¢os publicos.

De acordo com MEIRELLES (2013, p. 165):

“Além das autoridades publicas propriamente ditas, podem os dirigentes das
autarquias e das fundac®es, os administradores das empresas estatais e 0s
executores de servicos delegados praticar atos que, por sua afetacéo publica,
se equiparam aos atos administrativos tipicos, tornando-se passiveis de
controle judicial por mandado de seguranca e acdo popular, tais sejam as
lesbes que venham a produzir”.

A quem for designado legalmente para prestacdo de atividades cujo resultado
€ atingir o bem comum e coletivo ficara sujeito as responsabilidades inerentes da

administracé@o publica.

3.1 CONCEITO

O conceito de ato administrativo tem sua abstracdo equiparada ao de ato
juridico, cuja Unica diferenciacdo € sua finalidade publica.

Segundo MEIRELLES (2013, p. 165):

“Ato administrativo é toda manifestacdo unilateral de vontade da
Administrac@o Pudblica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato
adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou
impor obrigacdes aos administrados ou a si propria”.

Esse conceito aplica-se somente aos atos administrativos unilaterais, sendo
gue a motivacao do ato parte somente da administragdo, ou seja, ato administrativo

tipico.
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3.2 REQUISITOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Os requisitos como: competéncia, finalidade, forma, motivo e objeto séo
indispensaveis para a formacao de um ato administrativo legal, seja ato vinculado ou
discriciondrio. Tais requisitos ndo obstam a apreciacdo de elementos como mérito
administrativo e procedimento administrativo que implicitamente demandam para sua

formacéao e validade proporcionando condi¢cdes de eficacia gerando efeitos validos.

3.2.1 COMPETENCIA

O requisito competéncia é a base primaria para producdo de qualquer ato da
administracdo. De acordo com MEIRELLES (2013, p. 167): “[...] Nenhum ato —
discricionario ou vinculado — pode ser realizado validamente sem que o agente
disponha de poder legal para pratica-lo [...]”. Para o administrador publico
desempenhar suas atividades de modo que néo fira a legalidade é imprescindivel
estar investido em funcdo publica. A competéncia é instituida e regulamentada pelo
ordenamento juridico. MEIRELLES (2013, p. 167) ressalta ainda: “[...] Todo ato
emanado de agente incompetente, ou realizado além do limite de que dispbe a
autoridade incumbida de sua pratica, € invalido [...]". O ato produzido pelo gestor
guando ndo competente ou rompida sua autoridade ndo gera obrigacdes e deve ser
desconsiderado. Sem autorizacdo legal, ndo tem cabimento a transferéncia e a

prorrogabilidade, por discricionariedade do gestor.
3.2.2 FINALIDADE

O termo finalidade implica dizer em alcance de metas para atingimento do
objetivo da administracdo. A finalidade é elemento fundamental a todo ato
administrativo, sendo discricionario ou ndo. Os atos s6 se objetivam quando dirigidos
necessariamente para um fim puablico, devendo ser anuladvel quando satisfazer

vontades ndo coincidentes do interesse coletivo.
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Para MEIRELLES (2013, p. 168):

“A finalidade do ato administrativo € aquela que a lei indica explicita ou
implicitamente. N@o cabe ao administrador escolher outra, ou substituir a
indicada na norma administrativa, ainda que ambas colimem fins publicos.
Neste particular, nada resta para escolha do administrador, que fica vinculado
integralmente a vontade legislativa”.

A mudanca da finalidade contida na lei ou implicita no ordenamento da

administracao se concretiza como desvio de poder, que sugere a invalidagéo do ato.
3.2.3 FORMA

Para o ato ser valido, a administracdo exige procedimentos especiais e forma
legal, contrariamente a vontade privada que podem manifestar-se livremente. De
acordo com MEIRELLES (2013, p. 168): “[...] No direito privado, a liberdade da forma
do ato juridico é regra, no direito publico é excegado [...]". A priori os atos
administrativos sao formais, sendo balanceado com dispositivos legais com
periodicidade pela administracdo e judiciario quando for o caso, para resguardar a
validade. A forma tipica do ato é escrita, mas podem ser verbais, segundo
MEIRELLES (2013, p. 169): “[...] O que convém fixar € que s6 se admite o ato
administrativo ndo escrito em casos de urgéncia, de transitoriedade da manifestacéao
da vontade administrativa ou de irrelevancia do assunto para administracao [...]". O
ato pode ser verbal quando ndo ha tempo para sua formalizacdo, quando a
administracdo tem sua vontade alterada com frequéncia até sua estabilizacdo ou
quando seu motivo ndo repercute de forma fundamental; em qualquer outra hipétese
0 ato deve ser escrito em forma legal. No que tange sua alteracao ou revogacao do
ato administrativo, deve respeitar a mesma forma do ato originario. Para MEIRELLES
(2013, p. 169): “[...] A inobservancia de forma vicia substancialmente o ato, tornando-
o passivel de invalidacdo, desde que necessaria a sua perfeicao e eficacia [...]". A
questdao é que o elemento formal € atrelado para sua formacdo com para seu

desfazimento ou modificacao.
3.2.4 MOTIVO

O motivo é a situacdo que d& causa de existéncia para um ato administrativo.
MEIRELLES (2013, p. 169): “[...] O motivo, como elemento integrante da perfeicdo do

ato, pode vir expresso em lei como pode ser deixado ao critério do administrador [...]".
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Quando expresso em lei é vinculado e quando é ao critério do administrador é
discricionério.
3.2.5 OBJETO

Os atos administrativos tém por fim a criagdo, modificagdo ou comprovagao
de relacdes juridicas, pertinentes a pessoas, coisas, ou atividades sujeitas a acao do
poder publico. Conforme MEIRELLES (2013, p. 170): “[...] Nesse sentido, o objeto
identifica-se com o conteudo do ato, através do qual a administragcdo manifesta seu
poder e sua vontade, ou atesta simplesmente situacdes pré-existentes [...]". O

conteudo deve ser licito, aferindo a compatibilidade com o ordenamento juridico.
3.2.6 MERITO DO ATO ADMINISTRATIVO

O mérito administrativo esta exposto como requisito por se relacionar com o
motivo e objeto do ato administrativo, e posteriormente com as suas condi¢cdes de
validade e eficacia. MEIRELLES (2013, p. 171) conceitua: “[...] O conceito de mérito
administrativo é de dificil fixacdo, mas podera ser assinalada sua presenca toda vez
gue a administracdo decidir ou atuar valorando inteiramente as consequéncias ou
vantagens do ato [...]”. O mérito administrativo concorre na valoracdo de motivos e
objeto do ato, realizada pela administracdo, quando investida a explanar sobre
conveniéncia, oportunidade e justica que realizar. Em se tratando de atos vinculados,
onde o gestor ndo tem liberdade de escolha, somente verificacdo dos pressupostos
de direito e de fato, ndo se pensa em mérito, visto que a atuacdo se finda ao

atendimento de imposicdes legais.

MEIRELLES (2013, p. 171), ensina que:

“Em tais casos a conduta do administrador confunde-se com a do juiz na
aplicagédo da lei, diversamente do que ocorre nos atos discricionarios, em que,
além dos elementos sempre vinculados (competéncia, finalidade e forma),
outros existem (motivo e objeto), em relacdo aos quais a administracdo
decide livremente, e sem possibilidade de correcéo judicial, salvo quando seu
proceder caracterizar excesso ou desvio de poder”.

O que se destaca € que mérito administrativo abrange elementos néo
vinculados do ato, cujo elemento possibilita uma valoracdo de eficiéncia,

oportunidade, conveniéncia e justica.
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A discricionariedade pode ser reavaliada e anulada pelo poder judiciario,

guando se constate qualquer ilegalidade derivada de abuso ou desvio de poder.

3.3 ATRIBUTOS DO ATO ADMINISTRATIVO

Os atos administrativos apresentam derivacdo do poder publico, abrangendo
atributos que se destacam dos atos privados, sendo revestido de formas de atuacdes
diferenciadas como presuncdo de legitimidade e veracidade, imperatividade e

autoexecutoriedade.
3.3.1 PRESUNCAO DE LEGITIMIDADE E VERACIDADE

Qualquer ato publico se origina com a presuncdo de legitimidade,
invariavelmente de lei estabelecedora. A presuncéo de veracidade esta diretamente
relacionada a presuncéao de legitimidade por se valer das afirmacdes realizadas pela
administracdo na execucdo dos atos administrativos. Conforme SPITZCOVSKY
(2003, p. 82): “[...] A presuncgao de legitimidade autoriza a imediata execucao do ato,
gue, mesmo dotado de qualquer sorte de ilegalidade, permanece em vigor até prova
em contrario [...]". Importa dizer que no direito privado, qualquer das partes ndo tem
legitimidade para possuir tal atributo de presuncao de legalidade e veracidade. Tal
implicacdo significa que a administracdo ndo pode aguardar o juizo de avaliacdo
pessoal do administrador para resguardar a legitimidade e veracidade para dar inicio

a execucdao do ato.
3.3.2 IMPERATIVIDADE

A imperatividade é um atributo que desdobra a coercibilidade ao particular no
gque tange o cumprimento ou execucdo de certa atividade, uma vez que a
administracdo é munida de exigibilidade e executoriedade para que a administracao

assim possa cumprir seu objetivo de atender o interesse coletivo.

MEIRELLES (2013, p. 177) esclarece:

“Esse atributo ndo esta presente em todos os atos, visto que alguns deles
(v.g., 0s atos enunciativos, 0s negociais) o dispensam, por desnecessario a
sua operabilidade, uma vez que os efeitos juridicos dos atos dependem
exclusivamente do interesse do particular na sua utilizagao”.
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Os atos que estabelecem provimentos ou ordens administrativas como atos
normativos, ordinatorios e punitivos florescem sempre com imperatividade, e quando
ndo atendidos integralmente pelo particular fica sujeito a execucao forcada por parte
da administracdo ou judiciario, quando nesse segundo forem atos nao
autoexecutérios. SPITZCOVSKY (2003, p. 84) reforga: “[...] Ao editar seus atos, a
Administracéo podera impor de forma unilateral seu cumprimento aos particulares em
vista dos interesses que representa [...]". O atributo da imperatividade esta apoiado

ao principio da supremacia do interesse publico sobre o particular.
3.3.3 AUTOEXECUTORIEDADE

A autoexecutoriedade simboliza a faculdade de a Administracdo executar

seus atos independentemente de consentimento prévio do poder judiciéario.

Conforme SPITZCOVSKY (2003, p. 82):

“Em outras palavras, enquanto os particulares, para a defesa dos seus
direitos, necessitam bater as portas do poder judiciario a fim de evitar a
caracterizacdo do crime de exercicio arbitrario das préprias razdes, a
administragdo publica pode executar sozinha seus proprios atos sem passar
pelo seu crivo prévio, repita-se uma vez mais, em raz&éo dos interesses que
representa”.

Esse entendimento é suportado, pois a administracdo ndo conseguiria ser
eficiente em seu oficio de defesa dos interesses sociais se, a todo 0 momento o
particular oferecer resisténcia tendo a administracdo que recorrer ao judiciario para
extrair a oposicdo individual & atuacdo publica. A autoexecutoriedade enfrenta

excecOes encontradas dentro da Constituicdo Federal.

Segundo SPITZCOVSKY (2003, p. 83):

“Sao as denominadas “clausulas de reserva judicial” nas quais o direito s6
admite flexibilizac&o por meio de deciséo judicial, surgindo como exemplos a
inviolabilidade do lar (art. 5.2, XI); a inviolabilidade do sigilo de dados e das
comunicacdes (art. 5.2, XIl); a suspensdo das atividades ou a dissolucéo
compulséria de associacdes (art. 5.°, X1X), e o cancelamento de permissdes
e concessdes antes de vencido o prazo (art. 223, § 4°)”.
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Destaca-se que a autoexecutoriedade deve respeitar limites minimos
elencados no artigo 5.° da Carta Magna Brasileira, resguardando a intimidade que é
fundamental ao particular, e também no que tange concessdes e permissées por
estarem prestando servicos essenciais aos particulares, dos quais ndo podem ser
interrompidos abruptamente por tratar de servicos como fornecimento de luz,

telefonia, entre outros.

3.4 CLASSIFICACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

A classificacdo dos atos administrativos € longa, flexibilizando-se conforme o
critério adotado, sendo que um ato poderéa ser enquadrado em todas as classificacdes.
As luzes do entendimento do mestre BANDEIRA DE MELLO (2012, p. 426): “[...] Os
atos administrativos podem ser objeto de multiplas classificacdes, conforme o critério
em funcdo do qual sejam agrupados [...]". A seguir serdo apresentadas as

classificacOes de mais habitualidade no direito administrativo.
3.4.1 CLASSIFICACAO QUANTO AOS DESTINATARIOS

Em relagdo aos destinatérios, os atos podem ser classificados em individuais

e gerais. O ato individual pode ser singular ou plirimo.

BANDEIRA DE MELLO (2012, p. 428):

“Singular se o destinatario € o Unico sujeito especificado. Exemplo: a
nomeacao de um dado funcionério. Plarimo se os destinatarios sédo multiplos
sujeitos especificados. Exemplo: a nomeac¢do, em uma Unica lista, de

mudltiplos sujeitos especificados”.

Os atos individuais sado aqueles criados com plena identificacdo de seu
destinatario. Ja o ato geral, ndo € identificado um destinatario especifico, BANDEIRA
DE MELLO esclarece (2012, p. 428): “[...] Os que tém por destinatario uma categoria
de sujeitos inespecificos, porque colhidos em razéo de se incluirem em uma situacao
determinada ou em uma classe de pessoas. Exemplo: um edital de concurso publico
[...]". Abrange sujeitos que se enquadram na mesma situagcao de fato por seus

preceitos.
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3.4.2 CLASSIFICACAO QUANTO AO ALCANCE

Em relacdo ao alcance do ato administrativo, pode ser classificado como
interno ou externo. Os atos internos produzem efeitos dentro da prépria administracao,
de acordo com MEIRELLES (2013, p. 181): “[...] Atos administrativos internos sédo os
destinados a produzir efeitos no recesso das reparticdes administrativas [...]". S&o atos
rotineiros para o devido funcionamento da administracdo ndo abrangendo sujeitos fora
da administracdo. Ja os atos externos produzem efeitos fora do poder publico,
MEIRELLES (2013, p. 181) enfatiza: “[...] Atos administrativos externos, ou, mais
propriamente, de efeitos externos, sédo todos aqueles que alcangam os administrados
[...]". O ato externo pode ser ilustrado como permissao de uso, concessao de porte de

armas, entre outros.
3.4.3 CLASSIFICAGAO QUANTO AO OBJETO

Em relacdo ao objeto os atos administrativos podem ser considerados em atos
de império e atos de gestdo. Os atos de império sdo aqueles em que a administracao
faz uso da supremacia do interesse publico sobre o particular, praticando-o de forma
unilateral. De acordo com MEIRELLES (2013, p.182): “[...] Atos de império ou de
autoridade sao todos aqueles que a administracao pratica usando de sua supremacia
sobre o administrado ou servidor e lhes imp&e obrigatério atendimento [...]". Tais atos
podem ser observados como exemplo, na interdicdo de um estabelecimento comercial

dada irregularidades encontradas.

Na ceara dos atos de gestdo, a administracdo ndo faz uso de preceitos
comumente usados (clausulas exorbitantes, rescisdo unilateral, penalidades

unilaterais...). O ponto €, estar equivalente aos particulares com o qual se envolve.

Para MEIRELLES (2013, p. 182):

“[...] Atos de gestdo sdo os que a Administragdo pratica sem usar de sua
supremacia sobre os destinatarios. Tal ocorre nos atos puramente de
administracdo dos bens e servicos publicos e nos negociais com 0s
particulares, que ndo exigem coercgéo sobre os interessados [...]".
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Ocorre quando se compatibilizam com os atos de direito privado, sendo
necessaria apenas de formalidade para sua concretizagdo como autorizagdo

legislativa, avaliacéo e etc...

Diante o exposto surge ainda os atos de expediente que compreendem como
sendo aqueles destinados a proporcionar continuidade aos processos e documentos
que circulam internamente as reparticdes publicas. SPITZCOVSKY (2003, p. 86)
confere: “[...] Aqueles destinados a dar andamento aos processos e papéis que
tramitam no interior das reparticoes [...]". Os atos de expediente sao pertinentes as

tarefas diarias, que acabam por sustentar outras atividades e atos da administragéo.

3.4.4 CLASSIFICACAO QUANTO AO GRAU DE LIBERDADE CONFERIDO AO
ADMNISTRADOR

Os atos administrativos podem ser classificados como discricionarios ou
vinculados, destaca-se que sendo discricionarios ou vinculados, ambos estédo
submetidos ao império da lei, sendo a diferenca entre eles o grau de liberdade na
tomada de decisbes conferidas ao gestor. Os atos vinculados sdo os que se
apresentam totalmente submetidos ao que a lei estabelece, podendo o gestor aderir
a uma unica conduta em situacdes concretas. SPITZCOVSKY (2003, p. 87)
exemplifica: “[...] Situagdo em que o administrador se vé diante de pedido de
aposentadoria por idade em que o agente demonstra, de forma inequivoca, ter
atingido o limite exigido pela Constituicdo [...]". Nado ha por parte do gestor, o
subjetivismo. Em relacdo ao ato discricionario, a lei ndo prevé um Unico
comportamento passivel de ser escolhido, havendo a possibilidade para que o gestor
realize sua andlise de conveniéncia e oportunidade conforme julgue necessario, assim

aplicando a melhor situacédo ao caso concreto.

BANDEIRA DE MELLO (2012, p. 428) ratifica:

“Atos ditos discricionarios e que melhor se denominariam atos praticados no
exercicio da competéncia discricionaria — 0s que a administracdo pratica
dispondo de certa margem de liberdade para decidir-se, pois a lei regulou a
matéria de modo a deixar campo para uma apreciacdo que comporta certo
subjetivismo. Exemplo: autorizacdo de porte de arma”.



33

A caracteristica marcante dos atos discricionarios é faculdade resguardada ao
gestor de realizar um juizo de conveniéncia e oportunidade, 0 que ndo acontece nos

atos vinculados.
3.4.5 CLASSIFICACAO QUANTO SUA FORMACAO

Em relacdo a formacdo tém-se trés classificacdes: simples, complexos e
compostos. O primeiro denominado simples emana da vontade de um dnico 6rgao

somente, independente se colegiado ou unipessoal.

Para MEIRELLES (2013, p. 188):

“E 0 que resulta da manifestacdo de vontade de um Unico 6rgao, unipessoal
ou colegiado. Nao importa o numero de pessoas que participam da formacéo
do ato; o que importa é a vontade unitaria que expressam para dar origem, a
final, ao ato colimado pela Administragao”.

No ato simples todos os procedimentos realizados desde a criacdo até a
execucao sao configurados em uma unica reparticdo publica. A segunda classificacao
tida como complexo é a juncdo de varios 6rgdos para conquista de um mesmo ato.
MEIRELLES (2013, p. 188): “[...] O essencial nessa categoria de atos, € o concurso
de vontades de orgaos diferentes para a formagdo de um ato unico [...]". O ato
complexo é vislumbrado na investidura de um funcionario nomeado pelo Chefe do
Executivo e posteriormente completo pela posse que deriva do chefe do ente publico
em gue o nomeado sera alocado. Esgotando por si 0 tema, a terceira classificacéo é
a composta que se desenvolve de vontade de um unico 6érgdo, porém, fica no

resguardo de confirmacéo perante érgdo superior para se tornar exequivel.

MEIRELLES (2013, p. 189) reforca:

“O ato composto distingue-se do ato complexo porque este s6 se forma com
a conjugacdo de vontades de Orgdos diversos, ao passo que aquele é
formado pela vontade Unica de um 6rgdo, sendo apenas ratificado por outra
autoridade”.
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No ato composto a verificacdo ou ratificacdo se da para livrar o ato de
desacordos e futuras controvérsias evitando agredir o interesse supremo da

administracdo que é o interesse coletivo.

3.5 ESPECIES DE ATOS ADMINISTRATIVOS

Nesse subcapitulo serdo abordadas as caracteristicas individuais de cada ato

buscando sistematizar o fim a que se destinam.
3.5.1 ATOS GERAIS OU NORMATIVOS

Atos administrativos normativos sdo aqueles que contém um comando geral
do Executivo, com o intuito de aplicacdo certa da lei. Sua justificativa legal esta
alocada no art. 84, IV da Constituicdo Federal. Para MEIRELLES (2013, p. 195): “[...]
O objetivo imediato de tais atos € explicitar a norma legal a ser observada pela
Administracdo e pelos administrados [...]". O ato normativo tem por fim orientar o
Executivo a realizacdo de suas tarefas na exata medida da lei. Aos atos normativos
cabem decretos que estdo submissos a lei, e sendo decreto autbnomo, podera dispor
sobre matéria ndo regulada especificamente em lei, mas que ndo a altere, e sim
preencha suas lacunas até a criacdo da mesma, deixando de existir quando
promulgada tal lei. Sendo decreto regulamentar tem por natureza orientar e explicar a
prépria lei, possibilitando uma aplicacdo segura. JA os regulamentos, que sao
instaurados por decreto, para explicar a lei ou aclarar situagdes ndo reguladas em lei,
emanada do poder executivo e ndo legislativo, sendo ato administrativo - inferior a lei
e com eficacia externa (disposto aos particulares), em suma, o regulamento tem sua
eficacia com a aprovacdo do decreto, ambas publicadas conjuntamente para obter
validade sobre os administrados. J&a as instrucfes normativas tém por fim a correta
execucao da lei, decreto e regulamentos por parte dos Ministros de Estado, que
podera ser desfrutada por 6rgaos superiores; seu dispositivo legal esta previsto na
Constituicdo Federal, art. 87, paragrafo unico, Il. Na ceara dos regimentos entende-
se gue sua aplicacéo é interna as reparticdes publicas sendo o6rgaos colegiados e
corporac0es legislativas, dirigidos especificamente aos executores do servigo conduta
pertinente, assim, regulando o fluxo de papéis das reparticbes e aos recursos
administrativos. Os regimentos nada influenciam os particulares. No que tange as

resolucdes, sdo atos administrativos derivados de pessoas da administracdo com alto
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grau de autoridade, que ndo o chefe do executivo, este esta vinculado ao decreto, e
também aos presidentes dos tribunais, Orgdos legislativos e colegiados
administrativos, para que seja regulada matéria especifica de sua competéncia. H4
uma modalidade de resolucéo conhecida como resolucéo individual, que é submissa
ao regulamento e ao regimento, com Unica funcado de complementar e explica-los, de
efeito interno ou externo variando a quem se destina. Por fim existem os atos
deliberatorios proferidos por érgdos colegiados, que podem ser normativos ou
decisorios, se normativo € dado por ato geral e se decisorio por ato individual, sendo
superior a deliberacdo de ato geral. A deliberacdo normativa revoga-se pelo mesmo
meio de criagdo, ou seja, outra deliberacdo normativa. As deliberagbes estao
submissas ao regulamento e regimento, que se em conformidade serdo vinculantes

para a administracao.
3.5.2 ATOS ORDINATORIOS

Sao atos com a funcdo de estruturar a administracdo e a conduta de seus
respectivos agentes no exercicio de suas atribuicbes. Podem ser esclarecimentos,
determinacdes ou provimentos. De acordo com MEIRELLES (2013, p. 200): “Tais atos
emanam do poder hierarquico, razdo pela qual podem ser expedidos por qualquer
chefe de servico, aos seus subordinados, desde que o faca nos limites de sua
competéncia”. Os atos ordinatérios se destinam internamente apenas aos
subordinados oferecendo deveres e prerrogativas, com posi¢ao hierarquica inferior a
sua chefia expedidora. Os atos ordinatérios séo inferiores a lei, decreto, regulamento
e regimento, 0s mais usuais sao as instru¢des, circulares, avisos, portarias, ordens de
servico, oficios e despachos. As instrucfes sdo ordens escritas e gerais que regem o
modo e forma de como serd prestado o servico, coordenando os subordinados e
garantindo eficiéncia da administracdo. N&ao é suportado pelos particulares, somente
chefia e subordinado. Tais atos ndo podem desrespeitar a lei, decreto, regulamento,
regimento ou estatuto, sendo inferiores, justificando-se para cunho interno
administrativo. As circulares tém por objetivo circular informagdes internas aos
subordinados, ndo em sua totalidade, somente a certa parcela de subordinados em
situacdes esporadicas ou especiais, seu alcance € menor que as instrugées, porém
ambas com mesmo objetivo de garantir o qualidade e eficiéncia no servigo prestado.
Os avisos tém origem pelos Ministros de Estado no tocante a temas relacionados aos

préprios ministérios com o fim de restringir normas destinadas as condutas dos
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particulares. O mesmo também tem efeito no que se refere a expandir conhecimentos
de assuntos pertinentes para a administracdo. As portarias sdo atos internos
expedidos pelos chefes de o6rgdos ou reparticbes a seus subordinados com
determinacdes gerais ou especiais, podem também direcionar subordinados para
funcdes ou cargos secundarios. Nao menos importante podera as portarias que
determinem sindicancias e processos administrativos; seus efeitos ndo atingem os
particulares pelo fato de ndo serem submissos ao poder hierarquico da administragédo
publica. As ordens de servicos sdo ditames especiais encaminhadas aos
responsaveis por obras e servicos publicos com determinacdes de inicio, imposicdes,
pequenas contratacdes, especificacdes técnicas de procedimentos de forma e modo
a ser desempenhado; se necessario podera conter previsdo de admissao de pessoal
para obra, desde ndo extrapolada as verbas. Os provimentos sdo criados pela
corregedoria ou tribunais, com o dever de evitar entraves ou omissfes ha execucao
da lei, padronizando os servigos. O oficio se faz da comunicagéo formal, escrita entre
autoridades e subordinados, outras autoridades, administracdo e particulares,
informando-lhes do que for necessario ou prestando um convite. J& os despachos
administrativos s&8o decisbes realizadas pelas autoridades executivas em
documentos, requerimentos e processos administrativos sujeitos a sua andlise. H4 o
despacho normativo que tem a utilidade de determinar que em casos iguais seja
proferido despacho idéntico, passando a ter carater de norma interna. Os despachos
gue ndo os sigilosos devem ser publicados ndo cabendo omissdo de agente ou
autoridade, prevista na Constituicdo Federal art. 5°, XXXIV, b, resguardando a devida

ética do funcionalismo publico.
3.5.3 ATOS NEGOCIAIS

Os atos negociais sdo atos que efetuam uma declaracdo de vontade da
administracdo, realizando negocios juridicos, oferecendo certas condicbes ao
particular ou aceitas por ela. SPITZCOVSKY (2003, p. 89): “[...] Os ajustes sao fixados
de acordo com condi¢des estabelecidas unilateralmente pela prépria administracao
[...]”. A administragdo visa a realizagdo de negdocios juridicos publicos e consentindo

direitos ou vantagens aos particulares interessados.
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De acordo com MEIRELLES (2013, p. 203):

“Estes atos, embora unilaterais, encerram um conteldo tipicamente negocial,
de interesse reciproco da Administracdo e do administrado, mas n&o
adentram a esfera contratual. S&o e continuam sendo atos administrativos (e
ndo contratos administrativos)”.

O ato negocial realiza tal distingdo porque é capaz de gerar obrigacdes e
direitos direcionados aos envolvidos; sendo os envolvidos submissos também aos
principios e pressupostos do ato, j& 0 envolvido-particular sera submisso
integralmente perante a administracdo. O ato negocial pode ser vinculado ou
discricionario, definitivo ou precario, sendo vinculado; a lei estabelecera formalidades
e requisitos para sua criacao, se discricionario sua criac¢ao fica a arbitrio da autoridade
competente. E por fim, o ato é definitivo quando apoiado em pedido unilateral do

requerente, se for precario provém da liberdade concedida pela administracao.

A licenca é ato vinculado e definitivo, do qual o interessado preenchendo todos
0S requisitos exigidos pela administracdo fica apto a desempenhar atividades ou
atividades antes proibidas aos particulares. Uma vez preenchido os requisitos, a
administracdo fica vinculada a licenciar o interessado com presuncdo de
definitividade. A autorizacdo se enquadra como ato discricionario e precario, sendo
gue se a administracao entender conveniente o pedido de autorizacdo do requerente,
0 mesmo podera utilizar-se de certos bens publicos, atividades e servigcos; a aceitacao
da administracdo é analisada sob o critério da discricionariedade, se conveniente ou
ndo o pedido, ou de cessacdo do ato autorizado quando ndo mais oportuno a
administracdo. A permissao é ato discricionario e precario, pelo qual a administracéo
concede permissao ao particular para executar servi¢cos de interesse coletivo ou 0 uso
especial de bem publico gratuitamente ou onerosamente sob requisitos impostos pela
administracdo. A aprovacdo é um tipo de ato em que o poder publico constata a
legalidade e o mérito de outro ato administrativo que seja de seus proprios entes ou
entidades particulares conforme o caso, consentindo execugao ou manutencao do
objeto a ser aprovado. Assim a aprovacao podera ser vinculada ou discricionaria, esta
se entidade particular. No tocante a admissédo, sdo atos vinculados, do qual o
interessado consagrando todas as exigéncias legais, podera exercer direito de seu

exclusivo interesse, como acontece no ingresso as instituicdes de ensino mediante
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habilitacdo em provas; preenchendo os requisitos legais a administracdo esta
obrigada a deferir o pedido do interessado como ocorre na licenga. No que se refere
a visto, € um ato administrativo que encontra sua esséncia em controlar e fiscalizar
outro ato anterior sem abranger seu merito, praticado pela prépria administracdo ou
administrado, assegurando formalidades exigidas em lei, para engajar a executividade
do ato. O visto constata-se como ato vinculado. Em se tratando de homologacéao
entende-se também como ato administrativo de controle, em que a autoridade
competente avalia a legalidade e a conveniéncia do ato realizado anteriormente pela
prépria administracdo, outra entidade ou de particular para impugnar eficacia de
execucao. Atos que devem ser homologados ndo entram em vigor enquanto nao
homologados de forma que a autoridade homologadora ndo podera constranger o ato
homologado a mudancas. Sendo o controle apenas aceitar ou recusar o ato para sua
devida correcdo. A dispensa é um ato administrativo discricionario que exonera o
particular de obrigacBes expressas em lei, a titulo de dispensa pode-se analisar a
dispensa militar. A renincia administrativa € um ato praticado pela administracao que
se molda em um ato extintivo de seus préprios direitos, desobrigando o particular de
seu cumprimento. A renuncia é submissa a lei autorizadora, uma vez sendo
irreversivel por seu extintivo de direito e obrigacBes. E por fim apresenta-se o
protocolo administrativo como ato negocial que valida com o particular a criacdo de
determinada atividade ou obrigacdo. O protocolo administrativo é vinculante para
todos os interessados na realizacdo da protocolizacdo, de tal modo que

desencadeiam direitos e obrigacdes para as partes.
3.5.4 ATOS ENUNCIATIVOS

Os atos enunciativos sédo atos que visam enunciar o status de uma situacéo
presente, sem qualquer esboc¢o de vontade e vinculos da administracdo publica. De
acordo com MEIRELLES (2013, p. 210): “[...] Atos administrativos enunciativos sao
todos aqueles em que a Administracdo se limita a certificar ou atestar um fato, ou
emitir uma opinido sobre determinado assunto, sem se vincular ao seu enunciadol...]".
Por essa espécie 0s atos mais usuais se caracterizam como os atestados, certiddes

e pareceres administrativos.
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3.5.5 ATOS PUNITIVOS

Os atos punitivos possuem por esséncia uma sangao que € exigida da
administracdo publica, para atos infringentes a dispositivos legais regulamentares ou
ordinatérios de bens ou servigos publicos. Os atos punitivos podem ser internos ou

externos.

Segundo MEIRELLES (2013, p. 212):

“Internamente, cabe a Administracao punir disciplinarmente seus servidores
e corrigir os servicos defeituosos através de sancbes estatutérias;
externamente, incumbe-lhe velar pela correta observancia das normas
administrativas. Em ambos os casos as infra¢cdes ensejam puni¢ao, apés a
apuracdo da falta em processo administrativo regular ou pelos meios
sumarios facultados ao Poder Publico”.

Desse modo a punicéo interna é diferente da externa, a externa € destinada
aos administrados sendo obrigada a forma legal de todos os dispositivos que
conferem eficacia legal. J& a interna tem como fundamento a punicdo disciplinar
destinadas aos servidores publicos. As san¢des punitivas mais recorrentes sao as

multas, interdicdes de atividades, destruicdo de coisas, entre outros.

3.6 ATO VINCULADO E DISCRICIONARIO

Os atos vinculados e discricionarios submetem-se ao principio da legalidade,

porém, com incidéncias diferentes.
3.6.1 ATO VINCULADO

O ato vinculado como também conhecido como competéncia vinculada é
notado quando o administrador publico se depara frente a determinada situacdo do
qgual Ihe resta somente agir conforme os preceitos legais, ndo podendo tomar decisées

adversas.
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SPITZCOVSKY ensina que (2003, p. 54):

“O traco caracteristico desse poder, portanto, € a inexisténcia de qualquer
traco de liberdade para o Administrador, restando a ele tdo somente subsumir
a previsdao teérica e abstrata da lei para a situagdo concreta a ele
apresentada’.

Entretanto a lei confere ao administrador certa liberdade dentro de
parametros, situacoes e condi¢des para decidir, sem alterar o sentido disposto em lei.

De acordo com MEDAUAR (2013, p. 124):

“Ha poder vinculado, também denominado com competéncia vinculada,
guando a autoridade, ante determinada circunstancia, é obrigada a tomar
decisdo determinada, pois sua conduta é ditada previamente pela norma
juridica. O ordenamento confere ao administrador um poder de decisédo, mas
predetermina as situacdes e condi¢bes, canalizando-o a uma so diregdo”.

A conduta do administrador sera determinada rumo a somente uma direcéo,
ou seja, direcao predeterminada em lei. S8o exemplos marcantes de poder vinculado
o pedido de aposentadoria de servidor publico quando atingido o limite de idade
maximo previsto na Constituicdo Federal, matricula em escola publica, licenca de

construir, entre outros.
3.6.2 ATO DISCRICIONARIO

N&o menos importante, o ato discricionario, € dito conforme MEDAUAR (2013,
p. 125): “[...] Poder discricionario € a faculdade conferida a autoridade administrativa,
de ante certa circunstancia, escolher uma entre varias solu¢des possiveis [...]". Ante
0 exposto entende-se que o ato discricionario também fica atrelado ao enunciado da
lei, mas ndo é estabelecido uma Unica direcdo a ser seguida pelo administrador, como

acontece no ato vinculado.

O termo “discricionario” € usado no sentido de submeter o entendimento a
uma situacao arbitraria dentre vérias op¢des de solucado, entretanto, deve-se respeitar

normas legais e os limites dos exercicios dos atos.

A discricionariedade confere liberdade ao administrador publico, mas ndo de
forma irrestrita. MEDAUAR (2013, p. 127), elucida: “[...] O poder discricionario se
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sujeita ndo s6 as normas especificas para cada situacdo, mas a uma rede de
principios que asseguram a congruéncia da decisdo ao fim de interesse geral e
impedem seu uso abusivo [...]". Destaca-se que a discricionariedade tem suas
liberdades, contudo, estédo limitadas em dispositivos legais, do qual ndo confere ao
administrador conveniéncia e oportunidade plena. O ato discricionario é utilizado com
frequéncia na promocao de atividades publicas, medidas de assisténcia e fomento,
estruturacdo de 6rgaos, ordenacgao de servicos entre outros.

3.7 JUSTIFICATIVA E MOTIVACAO DO ATO DISCRICIONARIO

O Poder Executivo tem por esséncia gerenciar o rumo politico e
administrativo, entretanto se fosse exclusivamente por meio de poder vinculado tais
atos nao teriam eficacia, sendo impossivel predizer leis a todos os fatos concretos,
uma vez que o mundo se globaliza cada vez mais e em altas velocidades, como
exemplos o convivio em massa de pessoas, problemas sociais, grandes cidades, e
por fim adequar o contetido de certas matérias as situacdes concretas que possam vir
a surgir. E natural que a Administracdo deva ser flexivel, que para tal € comum fazer

uso do poder discricionario.

E razoavel entender que motivo e motivacio tem sentidos diferentes no direito

administrativo.

BANDEIRA DE MELLO esclarece (2012, p. 404):

“Nao se confunde o motivo do ato discricionario com a “motivacao” feita pela
autoridade administrativa. A motivagao integra a “formaliza¢do” do ato, sendo
um requisito formalistico de (cf. ns. 53 e ss). E a exposicdo de motivos, a
fundamentacdo na qual sédo enunciados”.

N&o é suficiente que o administrador apenas demonstre o dispositivo legal,
mas que demonstre sua motivacao pelo que tome como “causa” para criagao e edi¢cao
do ato. Ja o motivo, de acordo com BANDEIRA DE MELLO (2012, p. 402): “...] O
motivo do ato € a propria situagcdo material, empirica, que efetivamente serviu de

suporte real e objetivo para a pratica do ato [...]". O motivo é o suporte a criacdo do
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ato; e se o administrador condecorar em demasia sua motivacao que nao concorrente

com o justo motivo, este restara viciado.

Diante de tal motivagao para o ato ter validade nasce a chamada “Teoria dos
Motivos Determinantes” como explica SPITZCOVSKY (2003, p. 76): “[...] Segundo o
qual a existéncia de fato dos motivos mencionados pelo administrador, que
justificarem a edicdo do ato, condiciona a sua validade, ficando ele, de resto
inteiramente preso aos motivos durante sua execucgao [...]". Se dos motivos o
administrador se apartar durante a fase de execucao restara figurada o desvio de
finalidade, ilegalidade esta que estarad sujeita a apreciacdo do Poder Judiciario,
entretanto se o administrador se afastar dos motivos pré-determinados, mas ainda

houver interesse publico, ndo havera ilegalidade por desvio de finalidade.

Para SPITZCOVSKY (2003, p. 77) exemplifica:

“E 0 que se verifica, por exemplo, nos procedimentos expropriatorios, em que
determinado imével é desapropriado para construcdo de uma escola e
posteriormente o Poder Publico resolve, por necessidade superveniente,
construir naquele local uma delegacia de policia”.

E mister dizer que deve sempre haver o interesse publico, e a necessidade de
justificar a motivacdo ndo se atem somente aos atos discricionarios, mas também aos
atos vinculados. A fundamentacdo da motivacdo esta intimamente ligada aos

parametros que serdo expostos a seguir.

3.8 PARAMETROS DOS ATOS DISCRICIONARIOS

A importancia do estudo da discricionariedade cresce cada vez mais,
dedicando-se atengcdo aos parametros, a qual se sustenta que a discricionariedade
seja em atendimento real do interesse da populacao, e dessa forma evitar abusos de
autoridade. Também conhecido como limites dos atos discricionarios, esses recaem
na edicdo de atos administrativos, aplicacdo dos atos administrativos e por fim
resguardar acesso de informacdes ao publico acerca dos atos administrativos.
MEDAUAR (2013, p. 130), dispde: “[...] Doutrinadores patrios, como Caio Tacito,
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mencionam limites externos (competéncia e existéncia material dos motivos) e limites
internos (fim legal) [...]. Ha de se entender que os parametros seguem as regras
gerais da “conveniéncia e oportunidade”, pois o administrador publico deve ser
investido de competéncia para realizar tal ato, o ato a ser tomado deve possuir motivo

real e valido de tal maneira que seja alcancado o fim legal, em prol aos administrados.

Os principais parametros a serem seguidos pelo administrador sdao:
observancia da Constituicdo Federal, dos principios do direito administrativo e
principios gerais do direito, das leis infraconstitucionais, regras de competéncia do
administrador publico, e este deve apreciar o real, e ndo ha de se inventar fatos e nem
deixar de analisar sua consequéncia e razoabilidade, deve ser explicita a motivagao,
deve também ser observadas as normas processuais e seus procedimentos
respeitando a atuacao processual tais como o contraditério e ampla defesa, adequada
instrucdo, fornecimento de informacdes técnicas e atos probatérios e por fim qual
interesse publico é buscado, se é estabelecido diretamente pela lei que confere
competéncia, ou indiretamente pela lei que regulamenta o 6rgdo a qual o

administrador pertence.

E notorio que o ato discricionario deve ser amplamente vinculado aos seus
parametros, para que nao haja ilegalidades como abuso de poder e desvio de
finalidade por parte do administrador e do Poder Publico, e se for o caso o ato devera

ser controlado e até mesmo extinto, tal assunto serd explanado no proximo capitulo.
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4 CONTROLE E EXTINCAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS
4.1 CONCEITO DE CONTROLE

O controle é a possibilidade que a administracdo tem de prevenir, assistir e
corrigir possivel erro ou desvio que algum ente publico ou seu representante possa vir
a cometer. De acordo com MEIRELLES (2013, p. 753): “...] Controle, em tema de
administracdo publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e correcdo que um
Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de outro[...]. O controle
na administracdo direta, é aquela que sobrevém por subordinacdo hierarquica sendo
pleno e ilimitado, ja na indireta € a que se mostra por vinculacdo administrativa
conforme a lei criadora expressa de cada 6rgao, sendo limitada. Conforme BANDEIRA
DE MELLO (2012, p. 951): “[...] No Estado de Direito, a Administracdo Publica
assujeita-se a multiplos controles, no afd de impedir-se que desgarre de seus
objetivos, que desatenta as balizas legais e ofenda interesses publicos ou dos
particulares [...]". Existe inumeras formas de assegurar a permanéncia da
administrac@o publica em seu caminho, ndo declinando de seus objetivos e de seus

administrados.

4.2 IMPRESCINDIBILIDADE DO CONTROLE

A administracao publica em toda e qualquer forma de movimentacéo deve agir
com legitimidade seguindo as normas inerentes a cada ato, finalidade e interesse
coletivo. O mesmo ocorre nos atos discricionarios, sendo escolhida a alternativa
dentre as autorizadas em lei, quando a administracdo ou seu gestor desfoca da

legitimidade.

Conforme MEIRELLES (2013, p. 753) explica:

“Infringindo as normas legais, ou relegando os principios basicos da
Administracdo, ou ultrapassando a competéncia, ou se desviando da
finalidade institucional, o agente publico vicia o ato de ilegitimidade e o expde
a anulacdo pela propria Administracdo ou pelo Judiciario, em acao
adequada”.
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Outra forma é também quando o interesse publico exige saber o nivel de
eficiéncia do servico publico ou utilidade do ato administrativo sendo a administracéo
obrigada a altera-la ou exclui-la, ainda que por mero inconveniente ao coletivo. Tal
encargo é feito pela administracédo através de revogacao. No item a seguir sera tratado

as principais formas de controle, do qual possuem a faculdade da revogacéo.

4.3 PRINCIPAIS FORMAS DE CONTROLE

Os controles praticados podem variar conforme a autoridade, 6rgdo, poder,
forma e momento em que h&a a ilegalidade do ato. Tais controles poderdo ser
hierarquicos, finalistico, interno, externo, externo popular, prévio, concomitante,

subsequente, de legitimidade, de mérito.
4.3.1 CONTROLE HIERARQUICO

E o controle emanado do organograma vertical, referentes & 6rgdos do
Executivo, onde os subordinados devem acatar 0s seus respectivos superiores. Esses
orgdos terdo controle absoluto sob seus subordinados, invariavelmente de norma
estabelecedora. Segundo MEIRELLES (2013, p. 755): “[...] O controle hierarquico
pressupbe as faculdades de supervisdo, coordenacdo, orientacdo, fiscalizacéo,
aprovacao, revisdo e avocacdo das atividades controladas, bem como os meios
corretivos dos agentes responsaveis [...]". A possibilidade do controle hierarquico se

restringe na guarda do érgao e de seus membros, ambos submissos.
4.3.2 CONTROLE FINALISTICO

E o que a lei destina para as entidades autbnomas demonstrando a forma de
controle e suas possibilidades para determinadas finalidades. Dessa forma se trata de
um controle externo e limitado. Para MEIRELLES (2013, p. 755): “[...] Nao tem
fundamento hierarquico, porque ndo ha subordinacdo entre a entidade controlada e a
autoridade ou 6rgao controlador [...]". O controle finalistico € o oposto do controle
hierarquico, sendo que os atos de seus administradores serdo estabelecidos e

conduzidos conforme disposto no estatuto da prépria entidade.
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4.3.3 CONTROLE INTERNO

O controle interno € aquele realizado pela administracdo referente a sua

propria esfera pertencente.

MEIRELLES (2013, p. 753) elucida:

“Qualquer controle efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes
€ considerado interno, como interno sera também o controle do Legislativo
ou do Judiciario, por seus 6rgaos de administracao, sobre seu pessoal e 0s
atos administrativos que pratique”.

Esse controle ndo fica restrito somente a propria esfera, a Constituicdo
Federal de 1998 fixa em seu artigo 74 incisos e paragrafos, que os trés Poderes de
Estado estabelecam controle interno de forma integrada, ou seja, qualquer dos
Poderes que tiverem consciéncia de inconformidades de outro Poder deverao prestar
informacé&o ao Tribunal de Contas, sob pena de responsabilidade solidaria (paragrafo

1° do referente artigo).
4.3.4 CONTROLE EXTERNO

O controle externo advém de 6rgdo ou Poder constitucional adverso da
entidade que emanou o ato. MEIRELLES (2013, p. 756) exemplifica: “[...] A auditoria
do Tribunal de Contas sobre a efetivacdo de determinada despesa do Executivo; a
anulacdo de um ato do Executivo por decisao do Judiciario [...]". O 6rgao ou Poder

constitucional que controla tem independéncia do seu subordinado.
4.3.5 CONTROLE EXTERNO POPULAR

Esse controle tem como objetivo a transparéncia de gastos Municipais, por
sua vez, aos populares que estaréo disponiveis por sessenta dias por ano a mercé de
afericbes podendo ser impugnada a legitimidade conforme disposto em lei. Para
MEIRELLES (2013, p. 756): “[...] A inexisténcia de lei especifica sobre o assunto nao
impede o controle [...]. Esse controle quando inexiste lei especifica podera ser feito

atraves de remédios constitucionais como agéo popular e mandado de seguranca.
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4.3.6 CONTROLE PREVIO OU PREVENTIVO

Esse controle é denominado também como “a priori”’, ele é anterior a seu
desenvolvimento ou consumacao da conclusdo do ato. Como exemplo, a afericdo de

despesas para que se efetue o pagamento correto.
4.3.7 CONTROLE SUBSEQUENTE OU CORRETIVO

E um controle conhecido como “a posteriori”, tem sua eficacia apés o termino
do ato, que tem por segmento sua correcdo. O ato pode ser tido como nulo ou corrigido

conferindo-lhe eficacia. A titulo de exemplo séo os vistos das autoridades superiores.
4.3.8 CONTROLE CONCOMITANTE OU SUCESSIVO

Para eficacia desse controle € indispensavel que ele seja exercido em
conjunto com o ato a fim de encontrar possiveis vicios em sua formacdo, como

exemplo a realizacdo de auditorias durante a execucao de orcamentos.
4.3.9 CONTROLE DE LEGITIMIDADE

O controle de legitimidade € usualmente chamado de controle de legalidade
tem por funcdo averiguar se o ato ou procedimento esta em conforme com as
legislagdes dispostas. De acordo com MEIRELLES (2013, p. 757): “[...] Para fins desse
controle consideram-se desde as disposi¢cdes constitucionais aplicaveis até as
instrucbes normativas do 6rgdo emissor do ato ou de editais com as leis e
regulamentos superiores [...]". Esse controle pode ser aplicado pelos trés Poderes. E

mister dizer que esse controle gera efeito de anulacdo e ndo somente revogacao.
4.3.10 CONTROLE DE MERITO

Esse controle esta diretamente relacionado com a conveniéncia e
oportunidade quanto a sua eficiéncia e resultado, & exercido pela administracao e
eventualmente pelo legislativo, jamais ao judiciario. Segundo MEIRELLES (2013, p.
757): “[...] A eficiéncia é comprovada em face do desenvolvimento da atividade
programada pela Administragdo e da produtividade de seus servidores [...]". A analise

do resultado € feita sob o prisma do beneficio, custo e tempo; ja a conveniéncia e
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oportunidade é medida somente pela administracdo e se necessario realiza a

modificagao ou revogagéao do ato.

Para o alcance dos objetivos da administracdo, é usada as mais diversas
formas de controle que muitas vezes serdo usadas em conjunto, ou seja, se hao ao
mesmo tempo, podera o mesmo ato, posteriormente ser submetido a outra forma de
controle. Realizado o controle e visto que o ato € ilegal ele deve ser desfeito como

sera exposto a seguir.

4.4 DESFAZIMENTO DO ATO ADMINISTRATIVO

Todo ato para ser considerado valido deve respeitar as exigéncias legais de
sua criacao, e para seu desfazimento nao é diferente, a administracdo nédo pode se
movimentar em sentido contrario aos principios, leis e Constituicdo Federal, para que
assim seja assegurada a moralidade administrativa. Se os administradores proverem
atos administrativos viciados, € dever da Administragdo invalidar sendo espontanea
ou mediante provocacao de interessados, muitas vezes sédo atos realizados contra
finalidade publica, sendo inoportuno, inconveniente e imoral. Para MEIRELLES (2013,
p. 217): “[...] A Administracdo pode desfazer seus préprios atos por consideracoes de
mérito e de ilegalidade, ao passo que o Judiciario s6 os pode invalidar quando ilegais
[...]". A administracdo é plena em controlar seus proprios atos, ao passo que o
Judiciario aprecia somente a legalidade, ou seja, a subordinacdo do ato em relacao
as leis, do qual a administracdo deva se submeter. Essa diferenciacéo logo faz surgir

as diferencas no modo de desfazimento que se da pela revogacao e a anulacgéo.

4.5 PRINCIPAIS MEIOS DE DESFAZIMENTO
4.5.1 REVOGACAO

A revogacdao é o desfazimento de um ato administrativo discricionario que foi
criado de forma legitima e eficaz exclusivamente pela Administracdo, mas que por
algum motivo ndo lhe é mais oportuno manté-lo, pois ndo atende mais ao interesse
publico. Conforme MEIRELLES (2013, p. 218): “[...] A revogagao funda-se no poder
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discricionario de que dispbe a Administracdo para rever sua atividade interna e
encaminha-la adequadamente a realizag&o de seus fins especificos [...]". A revogagao
€ como uma justica realizada pela propria Administracao, segundo sua conveniéncia,

oportunidade e razoabilidade em manter ou invalidar tais atos.

Em regra, todo ato administrativo discricionario pode ser revogavel,
entretanto, é necessario que se mantenha estabilidade juridica no que se refere aos
direitos adquiridos pelos particulares, ndo sendo permitido alterar a todo momento,
devendo a Administracdo considerar certos limites. Ha momentos que a
Administracdo ndo precisa observar esses limites como explica MEIRELLES (2013, p.
219): “[...] Compreende-se que assim 0 seja, porque estes atos (gerais ou
regulamentares) tém missdo normativa assemelhada a da lei, ndo objetivando
situagdes pessoais [...]". Assim sendo tais atos ndo sdo capazes de gerar direitos
subjetivos aos particulares ndo podendo ser oponivel a sua revogacao, porém os atos

ja concretizados devem permanecer, inclusive seus efeitos.

J& os atos especiais ou individuais sdo também revogaveis, mas para tanto
seus efeitos devem ser contra o interesse coletivo, entretanto, esses atos podem ser
caracterizados como irrevogaveis. Conforme MEIRELLES (2013, p. 219): “[...] E tais
sdo os que geram direitos subjetivos para o destinatario, os que exaurem desde logo
os seus efeitos e os que transpdéem os prazos dos recursos internos [...]". A
Administracdo ndo tem possibilidade de modificar ou revogar os atos quando

superado o prazo recursal.
4.5.2 ANULACAO

A anulagdo ocorre quando a Administracdo ou Judiciario anuncia que o ato
administrativo € ilegal ou ilegitimo. O principio fundamental que confere respaldo para
anulagéo é a legalidade, e quando o ato é constatado pela Administracdo deve ser
anulado de plano, oportunidade se néo realizada, podera ser arguida no Judiciario por
qualquer interessado para que seja reconhecida a invalidade do ato. Existe uma
espécie de anulacdo, denominada de cassacdo, Segundo MEIRELLES (2013, p. 221):
“[...] Embora legitimo na sua origem e formacdao, torna-se ilegal na sua execugao [...]".
A cassacgdo é recorrente nos atos negociais, do qual a execucdo é realizada pelo

particular, como exemplo no alvara de licenca para construir, onde o particular nao
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segue as normas estabelecidas, todavia a interpretacdo diversa ndo gera anulacéo
dos atos anteriores praticados, essa divergéncia ndo € considerada ilegalidade. A
ilegalidade nao fica restrita somente a violagcdo da lei, mas também ao abuso, que
pode ser por desvio ou excesso em desrespeito aos principios administrativos, sendo

possivel entdo a anulacéo pela propria Administracdo ou Judiciario.

Para MEIRELLES (2013, p. 221):

“[...] Alilegitimidade, quando intencional e como toda fraude a lei, vem sempre
dissimulada sob as vestes da legalidade. Em tais casos, é preciso que a
Administracdo ou o Judiciério desca ao exame dos motivos, disseque os fatos
e vasculhe as provas que deram origem a pratica do ato inquinado de
nulidade [...]"

Nessa situacéo ndo se leva em conta a conveniéncia e oportunidade, mas sim
a conformidade do ato em acordo com a exigéncia legal, ou seja, as formalidades do
ato administrativo. O efeito da anulacdo retroage até o momento da criacdo e
execucdo do ato, sendo invalidado absolutamente todas as relacfes passadas,
presentes e futuras, porém, pelo principio da seguranca juridica e da boa-fé, é
necessario que a Administracdo demonstre estabilidade aos administrados, situacao
que, quando existe terceiros de boa fé e o ato ilegal ja produziu seus efeitos, a
retroacdo € ex nunc, ou seja, a partir da anulacdo do ato e ndo de sua criacdo e
execucao. A Administracdo ter4 mais éxito na revogacado ou anulacdo ao passo que
fard uso do poder de policia, como sera esmiucado no préximo subcapitulo.

4.6 PODER DE POLICIA
4.6.1 CONCEITO DE PODER DE POLICIA

O poder de policia, também conhecido como poder ordenador, atividade
interventora e policia administrativa, € quando a Administracdo determina limites aos
direitos e deveres dos 6rgdos publicos, seus administradores e os particulares. E
também uma forma de controle, sendo a mais abrangente ao tema. Seu ponto crucial

€ manter a coeréncia entre a liberdade e autoridade exercida pelo administrador. De
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acordo com MEDAUAR (2013, p. 376): “[...] E uma das atividades em que mais se
expressa sua autoridade, sua face imperativa. Onde existe um ordenamento, este nao
pode deixar de adotar medidas para disciplinar o exercicio de direitos fundamentais
da de individuos e grupos [...]". O poder de policia se debruca sob a seguranca,
higiene, ordem, costumes, economia de mercado e producéao, respeito a propriedade
e aos direitos individuais e coletivos. Os direitos privados devem ser exercidos de
forma que néo conflitem com o interesse publico. Conforme disposto no Codigo
Tributario Nacional, artigo 78, diz: “Poder de Policia é a atividade da administracéo
publica que limita ou disciplina direito, deveres, interesse ou liberdade, regulando a

pratica ou abstencao de fato”.
4.6.2 CARACTERISTICAS DO PODER DE POLICIA

Para que o exercicio do poder de policia seja exercido de forma plena ele por
si sO, se reveste de caracteristicas como: a) uma atividade administrativa, pois,
conjura atos, procedimentos e analisa fatos praticados pela prépria Administracao.
Esse poder se concentra em fiscalizar, analisar o caso concreto e aplicar a sancao
cabivel quando necessaria; b) é uma funcdo que se declina ao ordenamento juridico
e principalmente sob os principios como os da legalidade, impessoalidade e da
moralidade administrativa; ¢) um dos maios importantes se ndo o mais € a
possibilidade de limitar direito reconhecidos aos particulares; d) o poder de policia é
um ele facilitador entre Estado e particular, pois através desse poder a Administracao
pode regulamentar situa¢cdes de fato que o Estado néo interfere, entretanto, o Estado
interfere aos servicos publicos; e) aplica sancdes em face ao descumprimento de
normas legais. Diante dessas caracteristicas € comum aos leigos divergirem o
entendimento em relacdo a policia administrativa e a policia judiciaria, esse tema sera

explanado a seguir.
4.6.3 POLICIA ADMINISTRATIVA E POLICIA JUDICIARIA

A policia administrativa recai sob o exercicio de atividades licitas,
demonstradas pela legislacdo como direitos dos particulares. Ja a policia judiciaria

combate as atividades ilicitas, onde ndo sao permitidas tais condutas pela legislacao.
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Para MEIRELLES (1994, p. 115):

“A policia administrativa ou poder de policia € inerente e se difunde por toda
Administracéo; a policia judiciaria concentra-se em determinados 6rgaos, por
exemplo, Secretaria Estadual de Seguranca Publica, em cuja estrutura se
inserem, de regra, a policia civil e a policia militar”.

A policia judiciaria ampara o Estado e o Poder Judiciario na prevencao e
repressao de delitos e na execucao de sentencas proferidas pelo Judiciario. A policia

administrativa é exercida por atos normativos gerais e atos concretos.

BANDEIRA DE MELLO (2012, p. 851) exemplifica tais atos como:

“Regulamentos ou Portarias — como as que regulam o uso de fogos de artificio
ou proibem soltar bal6es em épocas de festas juninas -, bem como as normas
administrativas que disciplinem horéario e condi¢Bes de vendas de bebidas
alcodlicas em certos locais”.

Por sua vez, ja os atos concretos, tomam-se por exemplo estabelecimento
comercial aberto sem a prévia obediéncia aos requisitos normativos, guinchar um

veiculo que esteja obstruindo via publica, entre outros.
4.6.4 LIMITES E SANCOES

O poder de policia ndo é ilimitado, ele esbarra em certos preceitos como
exemplo os préprios direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal. O
poder de policia pode disciplinar e restringir o exercicio de um direito fundamental,
mas, jamais suprimi-lo. Quando acontece o encontro de uma restricdo e um direito
fundamental, o poder de policia ndo pode transformar o fato mais rigoroso do que a
propria lei, entdo, a interpretacdo deve ser realizada de forma mais favoravel ao
exercicio do direito. De acordo com MEDAUAR (2013, p. 384): “[...] Outro limite ao
poder de policia encontra-se na legalidade dos meios [...]". O procedimento para
exercer o poder de policia deve possuir previsao legal para tanto. Quando nao houver
previsdo legal a autoridade escolhe o meio sendo observados 0s principios e 0s
demais limites tomando como centro a legalidade. J& as regras de competéncia,

forma, motivo e o fim a que se destina (interesse publico), quando motivados para
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interesses subjetivos e politico-partidario configura-se desvio de finalidade ou de
poder. Em relagdo as sancdes, devem ser observadas pela autoridade coatora a
faculdade de impor obrigacdes de fazer ou de se abster quando nao respeitada as
restricbes em primeiro momento. A autoridade deve se basear pela legalidade das
medidas punitivas, ndo Ihe sendo facultado criar sanc¢des pela sua conveniéncia. Uma
vez imposta a sancao, o contraditorio e ampla defesa deve ser respeitado conforme
previsao constitucional no artigo 5°, LX.

MEDAUAR (2013, p. 384) ilustra: “[...] Nos casos das multas de transito, a
existéncia de prazo suficiente para recorrer e ter o recurso apreciado, antes do
vencimento, atende a essas garantias, pois o efeito patrimonial se concretiza no
pagamento [...]". Existe diversas sangbes como as formais: cassacao de licenga,
revogacdo de autorizacdo; destinadas as pessoas: quarentena; as reais: apreensao
de armas e artefatos usados na caca e pesca e distribuicdo de coisas como alimentos;
temos também as pecuniarias: podendo ser multa-dia ou Unica; e por fim os
impedimentos definitivos ou temporarios de exercicio de atividades: suspensao,
interdicao, até o fechamento do estabelecimento, embargos de obras, demolicdo de
obra até mesmo de uma edificacdo. Em suma, todos estamos sujeitos ao poder de
policia da administracdo, seja como autoridade publica, subordinado, terceiros
interessados e até privado; o poder de policia se perfaz pelo auxilio da policia
judiciaria, para a busca do objetivo comum que nada mais € que o interesse coletivo
sob a égide da supremacia dos atos publicos, que necessariamente deverao respeitar

0s principios e preceitos legais.
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CONCLUSAO

Por fim entende-se que o direito administrativo surgiu na Franca em 1800 com
base na limitacdo dos trés poderes, tendo por objeto o munus publico. O direito
administrativo se respalda por principios expressos, esses contidos na Constituicdo
Federal e os principios ndo expressos que estao previstos no art. 111 da Constituicdo
do Estado de Sao Paulo. Em relacédo aos atos administrativos deve ser analisado seus
requisitos para que o mesmo tenha legalidade para ser executado; outro fator
importante que deve ser alcancado sdo os atributos, sendo eles: presuncdo de
legitimidade e veracidade, imperatividade, autoexecutoriedade, ambos conferem
poder de criagdo e execucao dos atos, inclusive com poder coercitivo ao particular,
guando necessario. Os atos publicos atingem literalmente todas as pessoas, sendo
pessoas privadas ou nao, internas ou externas. Destaca-se como 0s principais atos,
0S negociais, estes que sao envolvidos com particulares, de tal modo que a
administrac@o fiscaliza ndo somente seus atos, mas também os particulares na
execucdo de servicos prestados ao coletivo, a titulo de exemplo a autorizacdo e
permissdo de uso de bem publico. A fiscalizacdo e controle se mostra nas mais
diversas formas, como principais o controle interno, externo popular, sucessivo entre
outros. O controle tem por resultado a revogacdo e a anulacdo de um ato. Por
revogacdo se da quando o ato ndo € mais conveniente e oportuno para a
administracdo, com efeito ex nunc, ja a anulacdo se da quando o ato foi criado ou
executado de forma ilegal com efeito ex tunc, quando executado pelo particular
nomeia-se de cassacao, seu efeito sera relativo, de acordo com o caso concreto. Com
base em todos apontamentos entende-se que os atos publicos sdo necessarios a
manutencdo do estado, podendo ser voltados para propria administracdo e para a
populacdo; tanto o administrador quanto o ato estdo sujeitos ao império da lei,
especialmente com mais atencdo em atos negociais e por conveniéncia e
oportunidade. Todo ato estara sujeito a controle e fiscalizacdo através do poder de

policia.
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