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ATO ADMINISTRATIVO — ELEMENTOS

ELEMENTOS / REQUISITOS! / ASPECTOS?

S&o0 cinco®:

- sujeito/competéncia®
- forma

- objeto/conteudo

- motivo

- finalidade

SUJEITO

E o produtor do ato, o autor do ato, quem detém os poderes
juridico-administrativos necessarios para produzi-lo.
Sujeito é aquele a quem a lei atribui competéncia para a

pratica do ato.

No DPri o sujeito tem que ter capacidade, ou seja, tem que ser
titular de direitos e obrigacdes (arts. 1° a 6° do CC).
No DA nédo basta ter capacidade; € necessario também que o

sujeito tenha competéncia.

! CABM

> MJF

3 CABM — O termo “elemento” sugere a idéia de “pagenponente de um todo”. Ocorre que alguns deles,
a toda evidéncia, ndo podem ser admitidos comaée'gado ato, pois lhe sdo exteriores.

Dois sao realmente elementos, ou seja, realidaddasecas do ato, componentes deleonteldoe a
forma Os outros configuram-se conpressupostosio ato. Osujeito e o motivo sdo pressupostos de
validade; Afinalidadeé pressuposto teleolégico.

* MSZP - E preferivel falar esujeitodo que entompeténciaja que a competéncia é um dos atributos
que deve ter o sujeito para a validade do aa.

Além decompetenteo sujeito deve serapaz.
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Competéncia é definida por MSZP como o0 conjunto de
atribuicbes das pessoas juridicas, orgdos e agentes, fixadas pelo
direito positivo.

No DA tém personalidade juridica, ou seja, séao titulares de
direitos e obrigacdes, a Unido, os Estados, os Municipios, o Distrito
Federal e as pessoas juridicas da AP Indireta.

As fungbes que competem a estes entes sdo distribuidas em
orgdos adm (como Ministérios, Secretarias e suas subdivisdes), e
dentro destes, ha divisdo de competéncias também entre seus
agentes.

Logo, no ambito do DA a competéncia deve ser considerada
nesses trés aspectos:

- em relacdo as pessoas juridicas;

- em relagcdo os orgaos; e

- em relacdo aos servidores®.

Aplicam-se & competéncia as seguintes regras’:

® para as pessoas politicas a distribuicdo de cémgias é feita pela Constituic&o;
® para 6rgéos e servidores a distribuicdo de comgiet@é feita pelas leis;
" A distribuicdo de competéncia pode levar em cuatis critérios:

1. em razdo daatéria

Distribui-se entre os Ministérios (na esfera fefjezeentre as Secretarias (nos ambitos estadual e

municipal);
2. em razéo deerritdrio
Distribui-se por zonas de atuagéo
Ex: Delegacias Regionais da Receita Federal;
3. em razéao dgrau hierarquico
Distribui-se segundo 0 maior ou menor grau de nesplgilidade
4. em razao déeempo
Determinadas competéncias tém que ser exercidgeeados determinados

Ex: quando a lei fixa prazo para a pratica de seatos; quando h& proibicdo de certos atos em

periodos definidos na lei, como o de nomear ou evasrservidores em periodo eleitoral.
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1. decorre sempre de lei®, ndo podendo a prépria pessoa
juridica, o proprio 6rgdo ou o proprio agente adm, por si,
estabelecerem suas atribuigcdes;

2. é irrenunciavel®, pois é criada por lei e atribuida ao
cargo/funcdo, ndo ao individuo. Assim, o agente pode até
renunciar ao cargo que ocupa, mas ndo pode manter o cargo
e deixar de exercer a competéncia correspondente. Como a
competéncia é conferida em beneficio do interesse coletivo
ao cargo/funcdo, ela ndo pode ser derrogada, renunciada,
deixar de ser exercida pelo agente;

3. pode ser objeto de delegacdo ou de avocacado, desde que
ndo se trate de competéncia conferida a determinada pj,

6rgdo ou agente, com exclusividade, pela lei.'®
OBJETO

E o contetdo do ato.

E o préprio ato em sua esséncia.

E aquilo que é determinado ou estabelecido pelo ato.

E o que o ato dispbe; é a disposicdo juridica expressada pelo

atol.

8 Se houve omissdo do legislador quando & fixacamodgeténcia para a pratica de determinado ato, ou
seja, quando ndo houver lei, entende-se que conipedeo Chefe do Poder Executivo, ja que ele é a
autoridade maxima da organizacdo administrativapcentrando em suas maos a totalidade das
competéncias ndo outorgadas em carater privatileaminados 6rgaos.

° Inderrogéavel, seja pela vontade da AP, seja pandacda AP com terceiros.

12 Quanto a inderrogablidade e & possibilidade degdeBio e avocacdo, o art. 11 da Lei 9.784/99 prevé

“a competéncia € irrenunciavel e se exerce pelg&adradministrativos a que foi atribuida como pajpr
salvo os casos de delegacéo e avocacéo legalntinitidas”.

O poder de delegar é inerente a organizacdo higcarque caracteriza a AP. A regra € a possibiidiel
delegacdo; a excecdo é a impossibilidade, que @@eoquando se trate de competéncia outorgada com
exclusividade a determinado 6rgdo. Também a pdissithe de avocacdo existe como regra geral
decorrente da hierarquia, desde que néo se tratentigeténcia exclusiva do subordinado.

1 ¢ aquilo que o ato decide, enuncia, certificap@piu modifica na ordem juridica.
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Ex: o objeto de uma multa € a multa propriamente dita; o objeto
de um alvard de licengca para construir € a licenca; o objeto de um

termo de permissado de uso € a permissao.

JCJ* — é o efeito pratico que, na 6rbita administrativa, o sujeito

pretende alcancar; é a prépria substancia do ato.

MSZP — é o efeito juridico imediato que o ato produz. Por ser
ato juridico, o aa s6 existe quando produz efeito juridico, ou seja,
guando em decorréncia dele nasce, transforma-se ou extingue-se um
determinado direito. Esse efeito juridico é o objeto ou conteddo do
ato.

Para identificar-se o objeto, basta verificar o que o ato enuncia,

prescreve, disp0e.

Como no DPri, o objeto deve ser:
- licito®
Conforme a lei;
Ex: multa — deve haver na lei previsdo da multa para a
infracdo que foi cometida
- possivel™
Realizavel no mundo dos fatos e do direito;
Ex de objeto impossivel: nomeacdo de uma pessoa para um
cargo inexistente; intimacado, por edital, a funcionéario ja

falecido;

12 José Cretella Junior

13 Ato cujo contetdo seja ilicito é invalido, ensejarsua decretacéo de nulidade.

14 Sem objeto material e juridicamente possivel, péde surgir ato juridico algum. Um ato, isto é, um
conteldo exteriorizado, que incide sobre um ohjetristente € um ato inexistente.
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- certo
Definido quanto ao destinatario, aos efeitos, ao tempo e ao
lugar;
Ex de objeto incerto: desapropriacdo de bem imdével néo
definido com precisao

- moral
Em consonancia com 0s padrdes comuns de
comportamento, aceitos como corretos, justos, éticos.

Ex: parecer emitido sob encomenda é imoral

FORMA

Na doutrina ha duas concepcdes de forma:

1. concepcdo restrita
Forma é a exterioriza¢cdo do ato, ou seja, o modo pelo qual
ele se exterioriza;
E o revestimento exterior do ato, o modo pelo qual ele
aparece e revela sua existéncia
Ex: a forma pode ser escrita, verbal, de decreto, de portaria,
de resolucéo, etc.

2. concepcgédo ampla

Inclui no conceito de forma ndo sé a exteriorizacdo do ato,
mas também todas as formalidades que devem ser
observadas para a edicdo do ato. Isto engloba formalidades
gue vao desde o processo de formacdo da vontade da AP
até os requisitos concernentes a publicidade do ato.

Ex: decreto expropriatério — deve ser feito por escrito,
assinado pela autoridade competente e publicado.
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Assim como nos demais ramos do direito, no DA a forma
apresenta natureza instrumental, objetivando resguardar a seguranca
juridica

Mas no DA o aspecto formal do ato € de maior relevancia do
gue no DPri, jA que a obediéncia a forma (no sentido estrito) e as
formalidades de constituicdo do ato (no sentido lato) constituem
garantia juridica para o administrado e para a propria AP.

E pelo respeito a forma que se possibilita o controle do aa,
guer por seus destinatarios, quer pela propria AP, quer pelos demais
Poderes do Estado.

A regra, em se tratando de AP, é a forma escrita, para que tudo
figue documentado e passivel de verificagcdo a qualquer momento.

Caso a lei ndo preveja expressamente determinada forma (ex:
decreto para os atos normativos do poder executivo), a AP pode

praticar o aa pela forma que lhe parecer mais adequada.

No DA admitem-se, em casos excepcionais, ordens verbais,
gestos, apitos, sinais luminosos:

Ex: superior dando ordens a subordinado (ordem verbal);
policial dirigindo o transito (gestos, apito).

Ha ainda casos excepcionais de placas expressarem a vontade
da AP.

Ex: placas que proibem estacionar nas ruas, vedam acesso de

pessoas a determinados locais.
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Até mesmo o siléncio pode significar forma de manifestacdo da
vontade, quando a lei assim o prevé.
Normalmente ocorre quando a lei fixa um prazo, findo o qual o

siléncio da AP significa concordancia ou discordancia.®

As formas podem ser essenciais e ndo essenciais, conforme
afetem ou ndo a validade do ato®®.

Ex de forma essencial: Edital na concorréncia (edital é a forma
de convocacdo dos interessados a participarem em uma
concorréncia) ou o decreto na expropriacdo (declaracdo de utilidade
publica feita por oficio € nula; tem que ser feita através de decreto).
A auséncia dessas formalidades invalida todo o procedimento.

5 Se a AP n&o se pronuncia quando deve fazé-lo;sesthante do siléncio adm. Tal siléncio tem

consequéncias:

a) em relacdo ao agente adm que se omitiu;
A CF/1988 consagra do direito de peticdo (art.XXXIV, “a”) e este presume o de obter
resposta.
Logo o administrado tem o direito de que o PP eaypicie em relacdo a seu pedido.
A AP tem o dever de fazé-lo. Se se omite, viol&eitd.
O agente que silencia indevidamente comporta-se reegtigéncia e viola o dever funcional de
“exercer com zelo e dedicacao as atribuigfes dgotdart. 116, | Lei 8.112/90), expondo-se as
sancgdes pertinentes (adverténcia, suspenséo, etc.).
Alem disso, a omissdo da AP pode resultar em danidigo ao administrado, ensejando
responsabilidade do Estado, fora a do préprio deryinos casos de dolo ou culpa (art. 37, § 6
CF/1988)

b) em relagdo ao administrado que peticionou e nd&vebesposta;
Quando a lei atribui efeito ao siléncio — se oteféégal é concessivo, o administrado esta
atendido; se é denegatdrio, esta desatendido;
Quando a lei nada dispde sobre o efeito do siléadecorrido o prazo legal para a manifestagédo
administrativa (se houver prazo normativo), ou Indeendo, se ja tiver decorrido tempo razoavel ,
o administrado podera demandar judicialmente:
1 — que o0 juiz supra a manifestagdo administraidetermine a concesséo do que foi postulado;
ou
2 —que o0 juiz dé prazo para a AP se manifestarceminagdo de multa diaria.
Alem disso, a omissdo da AP pode resultar em danidigo ao administrado, ensejando
responsabilidade do Estado, fora a do préprio deryinos casos de dolo ou culpa (art. 37; § 6
CF/1988)
CABM - “prazo razoavel” - salvo hipétese de urgdn@m que o interesse pereceria se nao
houvesse definicdo em prazo menor, o tempo naalerte a 120 dias a partir do pedido (prazo
do MS adotado por analogia)

6'MSZP - O ato é ilegal, por vicio de forma, quaadei expressamente a exige, ou quando determinada
finalidade s6 possa ser atingida por dada forma.
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Ex de forma ndo essencial: ordem interna dada por instrucéo e

nao por circular'’ (pode n&o atingir a validade do ato)

S0 o exame de cada caso concreto, a luz da lei que o

disciplina, permite concluir se a forma é ou ndo essencial.

MOTIVO

Motivo € o pressuposto de fato e de direito que serve de
fundamento ao aa.
S&o as circunstancias de fato e os elementos de direito que

provocaram e precederam a edi¢cdo do aa.

Pressuposto de fato corresponde as circunstancias, aos

acontecimentos que levaram a AP a praticar o aa. E a situacao

material que serviu de suporte para a pratica do ato

Pressuposto de direito € o dispositivo legal em que se baseia o

ato. E a previsdo abstrata de uma situacgao fatica.

EX:

O motivo da dissolucdo de uma passeata perturbadora da
ordem publica é a real ocorréncia de tumulto;

O motivo da interdicdo de uma fabrica poluidora da atmosfera é

a existéncia real da poluicdo causada por ela.

" Ex de forma ndo essencial: a lei estabelece fimgiipara que o administrado exerca seu direito de
peticdo, mas sua inobservancia nem sempre temdacafe impedir 0 seu recebimento pela AP, ja que
esta tem de oficio o dever de observar a lei exdecer a tutela sobre os proprios atos; assim, imagede

gue conheca do pedido se verificar que assist® @aa&equerente. Nesses casos a decisdo adm t&o afe
diretos dos individuos, mas € imposta apenas pardemamento interno ou para facilitar o andamdoto
servigos, nao sendo a forma essencial.
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N&o se confundem motivo e motivacdo do aa.

Motivacdo é a exposicdo dos motivos, ou seja, € a
demonstracdo, por escrito, de que o0s pressupostos de fato e de
direito realmente estavam presentes no momento da edi¢cdo do ato.

Pode a motivacao tomar a forma de “consideranda”. Pode ela
estar contida em parecer, laudo emitido pelo préprio 6rgdo expedidor
do ato ou outro 6rgao técnico ou juridico, hipétese em que o ato faz
remissédo a esses precedentes.

MSZP — a motivacdo é necesséaria para os atos vinculados e
para os discricionarios, pois constitui garantia de legalidade, que
tanto diz respeito ao interessado como a propria AP. E a motivacao

que permite a verificacdo da legalidade do ato.*®

TEORIA DOS MOTIVOS DETERMINANTES - enuncia o seguinte:

A validade do ato estd ligada aos motivos indicados como
fundamento de sua pratica. Se inexistentes ou falsos os motivos, isto

implica na nulidade do ato.

O ato sO € valido se o motivo indicado pela AP realmente
existir, for verdadeiro. Via de consequéncia, se o motivo que a AP

invocou for inexistente ou falso, o ato seréa invalido.

Esta vinculacdo do administrador ao motivo que houver

alegado € conhecida como “teoria dos motivos determinantes”.

18 CABM — A motivacdo deve ser tida como regra gepalis os agentes adm ndo sdo donos da coisa
publica, mas simples gestores do interesse deatodketividade.
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Prega-se inclusive que ap0s apontar certos motivos para a
pratica do ato, ndo pode a AP, posteriormente, justificar a pratica
através de outros motivos, que ndo aqueles apresentados

anteriormente ou concomitantemente ao ato.

Ex: revogacdo de uma permissao de uso sob alegacdo de que a
mesma se tornou incompativel com a destinacdo do bem publico
objeto da permissédo; se a AP, logo em seguida a revogacao, permitir
0 uso do mesmo bem a terceiro, fica demonstrado que o ato de
revogacao foi ilegal por vicio quanto ao motivo.

Ex: aplicacdo de multa de transito por infracdo, quando na

verdade a infracdo ndo foi cometida.

FINALIDADE

Finalidade € o resultado que a AP quer alcancar com a prética
do ato. E o bem juridico objetivado pelo ato.

EX:

A finalidade do ato que dissolve uma passeata tumultuosa é a
protecdo da ordem social e juridica, da paz publica.

A finalidade do ato que interdita fabrica poluidora é a protecao

da salubridade publica.

Distingue-se do motivo, porque esse antecede a pratica do ato,
correspondendo aos fatos, as circunstancias que levam a AP a
praticar o ato.

Ja a finalidade sucede a préatica do ato, porque corresponde a

algo que a AP quer alcancar com a sua edic¢éo.
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EX:

dissolucdo de passeata — motivo & a real ocorréncia do
acontecimento tumultuoso; finalidade é a protecdo da ordem social e
juridica;

interdicdo de uma fabrica poluidora — motivo € a existéncia real
da poluicdo causada por ela; finalidade é a protecdo da salubridade

publica, do meio ambiente.

MJF — o motivo é a causa do aa; a finalidade € a consequéncia

por ele objetivada.

Diante de certa situacdo de fato ou de direito (motivo) a
autoridade (sujeito) pratica certo ato (objeto) para alcancar

determinado resultado (finalidade), sob determinada forma.

Pode-se falar em fim ou finalidade em dois sentidos:

a) sentido amplo
A finalidade |.s. corresponde a consecuc¢ado de um resultado
de interesse publico; nesse sentido se diz que o aa tem que
ter sempre finalidade publica.
Ex: desapropriagcdo — deve ser feito para fins de interesse
publico; ndo pode ser utilizada com o intuito de prejudicar

uma pessoa determinada;

b) sentido restrito
A lei prevé, para certos atos adm, finalidades especificas,
determinadas.
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Finalidade s.s. é o resultado especifico que cada ato deve
produzir, conforme definido em lei; nesse sentido se diz que
a finalidade do aa € sempre a que decorre explicita ou
implicitamente da lei®.

Ex: remocdo — é permitida para atender a necessidade do

servicos; ndo pode ser utilizada para punir o servidor.

Se desatendida a finalidade legal do ato (em sentido estrito) ou
o fim de interesse publico (sentido amplo), o ato sera ilegal, por
desvio de poder.®

9 E o legislador que define a finalidade que o a@wedalcancar, ndo havendo liberdade de opgéo para a
autoridade adm. Se a lei coloca a demisséo entatogspunitivos, ndo pode ela ser utilizada comaout
finalidade que ndo a de punicéo.
200 desvio de poder pode se manifestar de dois modos
a) quando o agente busca uma finalidatleeia ao interesse publicé®corre quando pretende usar
seus poderes para prejudiciar inimigo ou para @aefimigo ou a si proprio;
Ex: desapropriacdo de imovel para perseguir seuriptério, inimigo politico.
b) quando o agente busca uma finalidade alheia aar&@enu a natureza do ato que utilizou;
Ex: agente remove um funcionario — que merecia pumcdo — para castiga-lo. A remog¢éo ndo é
ato de categoria punitiva (adverténcia, suspernnissao).



