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CLASSIFICACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

Os aa podem ser objeto de diversas classificacdes, conforme o

critério que seja adotado para agrupa-los.

As classificacbes que se repetem com maior frequéncia na

doutrina sao as seguintes:

Quanto aos destinatarios do ato .

1. atos individuais!

Tém destinatarios especificados; O(s) destinatario(s) €(séo)
sujeito ou sujeitos determinados;

Ndo importa o0 numero de destinatarios, importa a
determinacao destes.

Podem, assim, dirigir-se a um (singulares) ou a varios sujeitos
(pldrimos), desde que estes sejam individualizados,
determinados;

EXx: nomeacdo e demissédo de servidores; tombamento de um
imovel.

atos gerais

Séo expedidos sem destinatarios especificamente
determinados;

Alcancam todos o0s sujeitos que se encontrarem na mesma
situacdo de fato abrangida por seus preceitos;

S&o atos de comando impessoal;

Ex: edital de concurso publico; férias coletivas aos servidores

1 CABM - Tém por destinatério sujeito ou sujeitopexsficamente determinados;

a)

b)

Podem ser:

singulares

O destinatario é o Unico sujeito especificado;

Ex: nomeacao de um funcionério

plarimos

Os destinatarios sao multiplos sujeitos especifisad
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Quanto a estrutura do ato

1. Atos concretos
S&o atos de comando concreto.
Dispdem para um unico e especifico caso, esgotando-se em
uma unica aplicacéo;
Ex: exoneracdo de um servidor,;
2. Atos abstratos
S&o atos de comando abstrato;
Prevéem reiteradas aplicacbes, que ocorrem cada vez que se
verificar a hipétese prevista no ato;
S&o0 os atos normativos da AP

Ex: regulamentos, portarias, resolucdes;

Quanto ao grau de liberdade da AP em sua pratica

1. atos discricionarios
Os que a AP pratica dispondo de certa margem de liberdade
para atuar;
A lei que regula a matéria deixa um campo para apreciagcao
subjetiva para a AP;
Ex: autorizacdo para porte de arma,;

2. atos vinculados
Os que a AP pratica sem margem alguma de liberdade para
decidir;
A lei que regula a matéria previamente tipifica o Unico
comportamento possivel da AP diante da hipdtese prevista.
Ex: licenca para edificar; aposentadoria por tempo de
contribuicéao.

Ex: nomeacdo, em uma Unica lista, de multiplositagj@specificados
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Quanto aos efeitos .

1. atos constitutivos
Aqueles pelos quais a AP cria, modifica ou extingue direito;
Fazem nascer uma situacdo juridica, produzindo-a
originariamente, modificando-a ou extinguindo-a;
Ex: autorizacdo para exploracdo de jazida, demissdo de um
funcionario.

2. atos declaratorios
Aqueles em que a AP apenas reconhece um direito que ja
existia antes do ato?.
Ex: conclusdo de vistoria em edificacdo, afirmando que esta
ou ndo em condi¢cbes habitaveis;

3. atos enunciativos
Aquele pelo qual a AP apenas atesta uma determinada
situacdo de fato ou de direito.

Ex: atestado, certidao

Quanto aos resultados sobre a esfera juridica dos administrados

1. atos ampliativos
Aumentam a esfera juridica do destinatéario
Ex: concessOes, permissfes, autorizacdes, admissdes,
licencas.

2. atos restritivos
Diminuem a esfera juridica do destinatario ou lhe impde novas
obrigacdes, deveres ou 6nus;
Ex: san¢cOes administrativas, proibicdes, os que extinguem os

atos ampliativos;

2 Afirmam a preexisténcia de uma situacéo de fate direito.
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Quanto a situacao de terceiros

1. atos internos;
Produzem seus efeitos apenas no interior da AP;
Ex: pareceres, informacdes;
2. atos externos;
Produzem efeitos sobre terceiros;
Ex: licenga,;

Quanto a formacéo da vontade da AP.

1. atos simples

Resultam da manifestacdo de vontade de um Uunico 6rgéo,

unipessoal ou colegiado

Podem ser:

1.1. singulares
A vontade expressada no ato provém de uma sO
autoridade;
Ex: despacho de um chefe de secdao;

1.2. colegiados
A vontade expressada no ato provém do concurso de
varias vontades unificadas de um mesmo 06rgdo, que no
final substancia-se na declaracdo do orgédo colegiado;

Ex: decisbes de comissdes, conselhos;
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2. atos complexos?®
Resultam da manifestacdo de vontade de dois ou mais
6rgaos*, formando um Gnico ato;
As manifestacdes de vontade se fundem para formar um Unico
ato;
O essencial é o conjunto de vontades de oOrgados diferentes
para a formacdo de um unico ato.

Ex: decreto que é assinado pelo Chefe do Executivo e
referendado pelo Ministro de Estado>;

3. atos compostos
Resultam da manifestacdo de dois ou mais o6rgéos, havendo 1
ato principal e um ato acessério (ha dois ou mais atos).
A vontade de um oOrgédo é instrumental em relacdo a de outro,
gue edita o ato principal;
A exequibilidade do ato dependente da verificacdo por parte
de outro 6rgao;
Enquanto no ato complexo fundem-se as vontades para a
pratica de um sé ato, no ato composto, praticam-se dois atos,
um principal e outro acessorio;

% N&o se confunde com o procedimento. No ato compilebegram-se as vontades de varios 6rgéos para a
obtencdo de um mesmo ato; no procedimento adntanatse diversos atos intermediarios e autbnomas par
a obtencdo de um ato final e principal. Ex: de pdimento — concorréncia, embora realizada por uicoun
6rgdo, o ato final e principal (adjudicacdo da obtaservico) é precedido de véarios atos autbnomos e
intermediarios (edital, verificacdo de idoneidagldgamento das propostas) até chegar-se ao resultad
pretendido pela AP.

* 0s 6rgdos podem ser da mesma entidade ou dedssidiversas;

® Ex: investidura de um funcionario é um ato complernsubstanciado na nomeac&o feita pelo Chefe do
Executivo e complementado pela posse e exercigiosdpelo chefe da reparticdo em que vai servir o
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Ex: nomeacdo do Procurador Geral da Republica, que
depende da prévia aprovacdo do Senado (art. 128, § 1°
CF/1988) — a nomeacéao € o ato principal e a aprovacéao prévia
€ 0 ato acessorio; dispensa de licitacdo que depende de
homologacdo pela autoridade superior para produzir efeitos
(art. 26 da LL) — a dispensa € o ato principal e a homologacéao

0 acessorio.

Quanto a formacao do ato

1. atos unilaterais
S&o formados pela declaracéo juridica de uma sé parte®;

Ex: demissdo de um funcionério, multa, autorizacéao;

2. atos bilaterais
Sdo formados por uma acordo de vontades entre as partes;
sdo atos convencionais;

Ex: contrato, concessédo de servigco publico

nomeado; Ex: nomeacdo, procedida por autoridadendelado 6rgdo, que deve recair sobre pessoa cujo
nome consta de lista triplice elaborada por outgd@

® N&o afeta a unilateralidade o fato do ato depemmer sua producdo ou para seus efeitos, do @mdar
vontade do particular, seja solicitando-lhe a peatseja aceitando seus efeitos — ex: pedido dedakle
licencapara edificar ou dautorizagéopara porte de arma.
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Quanto as prerrogativas com que atua a AP .

1. atos de império
Os que a AP pratica usando suas prerrogativas e privilégios,
com autoridade. A AP pratica usando de sua supremacia
sobre o destinatario e lhe imp&e obrigatério atendimento.
Ex: ordem de interdicdo de um estabelecimento

2. atos de gestao
Os que a AP pratica sem o uso de prerrogativas e privilégios,
em situacao de igualdade com os particulares
A AP pratica sem usar sua supremacia sobre o destinatario.

Ex: venda ou locacdo de um bem
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ATOS ADMINISTRATIVOS IN SPECIE

Quanto ao conteudo, a doutrina enumera as seguintes principais

espécies de atos administrativos:
Concesséo’

E o contrato pelo qual a AP delega a alguém®;

a) a prestacdo/execucdo de servico publico®;
ex: concessao para o desempenho de servico de
telecomunicacao; disciplinada pela Lei n® 8.987/95

b) a execucdo de obra publica’®, com posterior direito de
explorar economicamente o bem;*! (também Lei n° 8.987/95)
ex: concessdo para construcdo de rodovia, adquirindo o
direito de cobrar pedagio dos que utilizam o resultado da obra

C) 0 uso privativo de bem publico

ex: concessédo de uso de box em mercado municipal

" A expresséo “concessdo” designa de maneira gengriorma pela qual sdo expedidos atos ampliatigos
esfera juridica de alguém.

& sempre mediante prévia licitacdo (art. 175 CR.e2@iei 8.987/95)

° Art. 20, Il Lei 8.987/95 “Art. 2° Para os fins do disposto nesta lei, coesaise: Il — concessdo de servico
publico: a delegacédo de sua prestagédo, feita peldep concedente, mediante licitacdo, na modaliddele
concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de rexsgs que demonstre capacidade para seu desempenho,
por sua conta e risco e por prazo determinado;”

10 Art. 20, 11l Lei 8.987/95 —“Art. 2° Para os fins do disposto nesta lei, comsaise: Ill — concesséo de
servico publico precedida de obra publica: a congfo, total ou parcial, conservagéo, reforma, amghio

ou melhoramento de quaisquer obras de interessdicpuldelegada pelo poder concedente, mediante
licitacdo, na modalidade de concorréncia, a pesgaddica ou consércio de empresas que demonstra
capacidade para a sua realizacdo, por conta e righ® forma que o investimento da concessiondria sej
remunerado e amortizado mediante a exploracdo daggeou da obra por prazo determinado;”

' MJF - poder haveconcessdo da exploracdo de obra j4 existentaestes casos, impde-se ao
concessionario o dever de manter, reformar ou ampliobra. Trata-se de hipotese que se identifica c
aquela prevista no art. 2°, 11l da Lei de Concesshaja vista que o particular assume o encargealizar
certas prestagBes com previsdo de remuneracgdo giorda exploracdo do bem. A distingdo existente é
econdmica: quanto maior o investimento a ser feém particular, tanto mais elevada sera a tarifera
cobrada dos usuérios.
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Na concessédo disciplinada pela Lei n® 8.987/1995, denominada
concessdo comum, € comum se encontrar na doutrina a afirmacédo de
gue o risco do empreendimento é exclusivo do concessionario, e o
Poder Publico, em regra, nao transfere recursos ou garante a
rentabilidade®.

As PPPs — Parcerias Publico Privadas (Lei n° 11.079/2004) sao
formalizadas através de concessdes’. Mas sdo concessdes onde ha
uma contraprestacdo oferecida ao concessionario pelo Poder Publico®

(através, p.ex., de pagamentos ou oferecimento de garantia).

2 pode, no entanto, haver contraprestagéo do Pédéic® como adverte MJF;

13 MJF - Para as PPPs (parcerias publico-privadaiglm-se as regras das concessdes, sendo qustdajue
central nas mesmas reside na sistemaética de fararoto do empreendimento. O particular devera auate
execucdo da obra, mas o PP prestard garantiaeséiime de que arcara com o0s valores necessarios a
liquidacdo da divida, no longo prazo. Essa garantitilizada pelo particular perante o sistemarfoséro, de
modo a reduzir os custos.

4 Ter-se-ia, assim, trés espécies de concessoes:

a) concessdo comum (Lei 8.987/95);

b) concessao patrocinada (Lei 11.079/04) ppp —aupatia a execucao de servico publico, na qual d&m
tarifa cobrada do usuéario, ha uma contraprestagagaMmento, garantia) oferecida ao concessionatm pe
Poder Publico;

¢) concessao administrativa (Lei 11.079/04) pppada para a prestacao de servicos de que a ABssigjaa
direta ou indireta, na qual a remuneracdo do ceimesio é fundamentalmente a contraprestacao pelga
AP (n&o existe tarifa cobrada do usuario). Ex: togdo e exploragdo de hospital publico
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Permissao

E classicamente definida como ato unilateral, discricionario e
precario (revogavel a qualquer tempo)®, pelo qual a AP delega a
alguém:

a) a execucdo de servico publico®;

Disciplinada pela Lei n° 8.987/95"
ex: ha casos de permissdo de exploracdo de servico publico
de transporte coletivo

b) a utilizacdo de bem publico;

ex; permissdo para a instalacdo de banca de jornal em

logradouro publico

Costuma-se afirmar na doutrina, com base na noc¢éo classica de
‘permissao’, que ela difere da "“concessao” por ser ato unilateral (ao
passo que a ‘concessdo’ é bilateral - contrato), tendo a permisséao
carater precario, ou seja, pode ser revogada a qualquer tempo por
motivo de interesse publico.

Criticas feitas a tal afirmacéao:

- ato unilateral?
O art. 175, § unico, | CF/1988 e o art. 40 da Lei 8.987/95
estabeleceram que a permissdo seréa formalizada mediante
“contrato”.

- precario?
A atual natureza contratual da permissdo mitiga a

caracteristica da precariedade.

15 gratuito ou oneroso

16 Art. 2°, IV Lei 8.987/95 ~“Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, comsidse: IV — permisséo de
servigos publico: a delegacgéo, a titulo precéricediante licitagdo, da prestacdo de servigos pulslideita
pelo poder concedente a pessoa fisica ou juridieadpmonstre capacidade para seu desempenho, gor su
conta e risco.”

" também deve ser precedida de licitagéo (art. J75 @rt. 2° Lei 8.987/95)

10
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Além disso, a existéncia de prazo determinado para a
concessao nunca significou impossibilidade de revogacao
da mesma por motivo de interesse publico. Tanto na
concessdo como na permissdo admite-se extingdo dessa

ordem.

Segundo MJF o ponto fundamental ndo reside na possibilidade
ou impossibilidade de extincdo a qualquer tempo, mas sim nos efeitos
de tal extincdo: na concessdo, a revogacdo por interesse publico
(encampacédo) implica no dever de indenizar o particular’®; ja4 no caso
da permissao, a revogacao por interesse publico em regra ndo produz

direito a indenizacao™.

Para MJF, outra distingdo primordial entre concessao e
permissédo relaciona-se a destinacao dos dois institutos:

A concessdo é adequada a transferir a prestacdo de servigos,
guando esta transferéncia importar atuacdo de médio e longo prazo,
exigindo investimentos maiores®;

A permissdo € utilizavel para delegacdes onde a remuneracédo
obtida a curto prazo é suficiente para compensar o particular, néao
havendo investimentos de grande monta. Nela, h& auséncia de o
particular realizar investimentos para a implantacéo ou
desenvolvimento do servico. Ou, se houver esse dever, o0s
investimentos ndo necessitam de prazo minimo de exploracdo para

serem amortizados.

18 correspondente aos resultados que poderia oétertatmo final do periodo contratualmente estaiube
9 no caso concreto pode ocorrer de haver direitndenizacdo ao permissionario, dependendo“das
condicdes efetivas da outorga, assim como da caratlitada pela AP” MJF

20 a concessdo representa um regime mais estavelnaion seguranca ao concessionario

11
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Autorizacao

Ato unilateral, discricionario e precéario pelo qual a AP:

a) faculta ao particular a pratica de ato ou atividade privados
gue, sem esse consentimento, seriam legalmente proibidos;
ex: autorizagcdo para pesquisa e lavra de recursos naturais
(art. 176, 88 1° e 3° CF); autorizacao para porte de arma (art.
19 da Lei de Contravencdes Penais — DL 3.688/41%)

- inclui-se aqui a autorizacdo para particulares explorarem
atividade privada de interesse publico®
Ex: autorizacdo para a exploracéo de servi¢co de taxi

b) faculta ao particular o uso privativo de bem publico;

Ex: autorizacdo para a realizacdo de comicio; autorizacao

para a realizagdo de passeio ciclistico
Licenca

Ato unilateral, vinculado, pelo qual a AP faculta aquele que
preencha os requisitos legais o exercicio de uma atividade.

Uma vez cumpridas as exigéncias legais, a AP ndo pode nega-la.
A licenca é ato vinculado. Nisso ela distingue-se da autorizacdo, que a
ato discricionario.

Na autorizacdo a AP aprecia discricionariamente a pretensdo do
particular em face do interesse publico, para outorgar ou ndo a
autorizacéo; ex: autorizagao para porte de arma;

Na licenca, cabe a AP tdo somente verificar no caso concreto se
foram preenchidos os requisitos legais exigidos para a outorga e, em
caso afirmativo, expedir o ato, sem possibilidade de recusa;

ex: licenca para construir e para dirigir automoveis;

L na lei denomina-se impropriamente de licenca
2 tratam-se de atividades que, embora ndo sejamatiginte publicas, convém ao Estado conhecer e
credenciar seus executores e sobre eles exerdenleon

12



LuUiZ GUILHERME MULLER PRADO
DIREITO ADMINISTRATIVO | — UNICURITIBA

Aprovacao

Ato unilateral e discricionario pelo qual a autoridade exerce
controle a priori ou a posteriori do ato administrativo.

Admite-se, assim®:;

a) aprovacao prévia
Quando aprecia a conveniéncia e oportunidade relativas a ato
ainda ndo editado, liberando sua pratica
Ex: pronunciamento do Conselho da RepuUblica sobre a
intervencéo federal (art. 90, | CF)

b) aprovacédo a posteriori
Quando manifesta sua concordancia com ato praticado e dela
depende a fim de que se torne eficaz; equivale ao referendo
do ato.
Ex: aprovagdo pelo Senado Federal da exoneragcdo do
Procurador-Geral da Republica (art. 52, XI CF)

Homologacao

Ato unilateral e vinculado pelo qual a AP reconhece a legalidade
de um ato juridico;

Se realiza sempre a posteriori e examina somente o aspecto de
legalidade. Nisso se distingue da aprovacao a posteriori, que examina
aspectos de conveniéncia e oportunidade para o interesse publico.

Ex: ato de autoridade que homologa o procedimento da licitagcao
(art. 43, VI Lei 8.666/93)

% Ex: CF prevé atos do Poder Executivo que depentieaprovacdo pelo Poder Legislativo:

Art. 52 - aprovacédo prévia do Senado para escolea.mlo Procurador-Geral da Republica (111, e)ctefe

de misséo diploméatica de carater permanente (IV);

Art. 49 — aprovacdo do Congresso Nacional paravapriniciativas do Poder Executivo referentes a
atividades nucleares (XIV).

13
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Admissao

E ato unilateral e vinculado pelo qual a AP reconhece ao
particular, que preencha os requisitos legais, o direito ao gozo de uma
situacdo juridica ou a prestacdo de um servi¢o publico.

Sendo ato vinculado, os requisitos de outorga da prestacao
administrativa sao previamente definidos, de modo que todos 0s que
os satisfacam tém direito de obter o beneficio.

Ex: internamento em um hospital pablico, ou seja, a utilizacdo de
um servico hospitalar; admissdo como aluno em escola publica;
admissdo como usuario de uma biblioteca publica — sdo formas de
gozo de servico publico que dependem de admissao, o qual ndo pode
ser negado aos que preencherem as condi¢gdes normativas requeridas

para seu desfrute.

Quanto a forma

Formas por via das quais a AP manifesta os atos. Veiculos de

expedicdo dos atos.

Decreto .

E a forma de que se revestem os atos individuais ou gerais do
Chefe do Executivo (art. 84 CF/1988).
O Decreto pode ser de carater:
a) normativo e geral
Contém regras gerais e abstratas
Dirige-se a todas as pessoas que se encontrem na mesma
situacao
Ex: regulamentos/atos normativos — Regulamento do IR

Nestes casos, a aprovacdo € ato com contetdo attatinD, embora formalmente integre os atos do

14
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b) especifico e individual
Tem alcance individualizado, efeito especifico, concreto
Ex: declaracdo de utilidade publica para fins de
desapropriagdo; nomeacdo ou demissdo de um servidor
publico
O Decreto diferencia-se de qualquer outra forma por ser privativa
dos atos do Chefe do Executivo no exercicio de suas competéncias

especificas.
Portaria

Usada normalmente para a préatica de atos e tomada de decisdes
relativas:

a) ao andamento das atividades (normativo);

b) a vida funcional dos servidores (ex: desighacado de servidor p/
uma funcao)

c) ou para abertura de inquéritos, sindicAncias e processos
administrativos.

Ha discussdo na doutrina acerca dos efeitos da portaria.

Ha os que defendem que ela s6 poder ter efeitos internos, ou

seja, s6 pode se dirigir aos servidores - HLM?** e MJF

Ha os que defendem que ela pode ter efeitos externos, vale

dizer, pode se dirigir as pessoas que estdo fora das reparticdes

publicas - JCJ®®

Legislativo.

HLM — A AP vem se utilizando distorcidamente detRdas e Instrucdes, que s6 deveriam dispor s s
servidores, mas que contém imposi¢fes aos cidapi@sjas de atos externos (decretos);

% JCJ - Na érbita exterior, dirigindo-se ao publiaoportaria retine tracos de generalidade, mas @&o d
novidade. Por ela, p.ex., pode-se disciplinar,ransito, a indicacdo das méos das ruas, podeaepigcos

de géneros alimenticios.

15
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Instrucao, Circular, Ordem de Servigco e Aviso

Todas servem para a orientacdo e transmissdo de ordens
relativas ao andamento dos servicos?® pelos servidores.

Diferenca apontada por alguns doutrinadores: instrucéo dirige-se
a todos os servidores de uma reparticdo?’; circular, ordem de
servico e aviso dirigem-se a uma categoria determinada de

servidores® ou dizem respeito a algum servico especifico;

Resolucéao

Forma pela qual se exprimem as deliberacdes dos oOrgaos
colegiados.

Sado também usadas para a expedicdo de atos por altas
autoridades do Executivo (mas ndo o Chefe do Executivo, que s6 deve
expedir decretos). Usada principalmente por Ministros

Tem efeitos internos e externos.

Alvara

Forma para expedi¢cdo de autorizacao e licencgas.
A licenca e a autorizagcdo sdo o conteudo do ato;
O alvara é a forma.

Parecer

Ato pelo qual os 6rgaos consultivos da AP emitem opinido sobre

assuntos técnicos ou juridicos de sua competéncia.

% modo de execucdo dos servicos;
2" maior generalidade;
2 menor generalidade;

16
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Oficio

Forma pela qual os agentes administrativos se comunicam
formalmente.
Por meio do oficio encaminham-se documentos e informacgdes

em geral.

Regimento

Ato que tem por finalidade disciplinar o funcionamento de
entidades ou 6rgaos.

Ex: Regimento Interno da Procuradoria Geral do Municipio

Suas normas tém efeito interno (pois sao relativas ao

funcionamento do 6rgdo), mas, por vezes, as regras regimentais

tém repercussao externa (ex: no tocante a tramitacdo de

recursos adm).
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