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] — INTRODUCAO

Da triparticio do exercicio do poder estatal resultou a divisao material das trés
funcoes: legislativa, jurisdicional e administrativa, apresentando-se, no entanto, esta
iltima como a mais complexa de todas. Dado o imenso entrelacamento existente
entre as fungoes estatais, contemplamos 0s orgaos incumbidos da emanacio de
determinados atos de sua competéncia caracteristica e normal a editarem, em
cardter excepcional, atos correspondentes, em seu contetdo material, agueles que
integram a funcdo de competéncia caracteristica e normal de outra esfera de drgaos
estatais. Para fins de exemplificacéo, invocamos o regulamento, ato materialmente
legislative ¢ que, no entanto, é baixade pelo Poder Executivo.

E frisamos: das trés funcdes estatais apresenta-se como a mais complexa,
precisamente, a funcdo administrativa. E notdria a profunda heterogeneidade que
caracteriza tal setor da atividade do Estado.

Neste sentido, trazemos 4 colagdo o pensamento do emérito Renato Alessi, ao
asseverar gue, “frente a esta heterogencidad que presenta la actividad desarollada
por la autoridad administrativa, no nos parece (il el construir una teoria unitaria
del acto administrativo {ejercicio genérico de actividad administrativa) en cuanto
podrian enunciarse unicamente principios de caracter muy 2eneral v, por tanto, de
escasisima utilidad” (“Instituciones de Derecho Administrativo™, tomo [/240, Bosch
Casa Editorial, Barcelona, 1970). Portanto, nesta linha de raciocinio chega o autor a
conclusdo da necessidade de se isolar uma determinada categoria homogénea de
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atos, do que resulta a comstrugio da teoria central dos atos administradvos,
categoria essa que se refere 2 espécie de atividade mais expressiva e significativa da
funcio exercida pelos drgaos executivos e & qual se aplica o maior ndmero possivel
de normas e principios gue integram o regime juridico-administrativo.

E nio & sendo esse o nosso intento no presente trabalho: pingar nesta atividade
tac heterogénea desenvolvida pelo Poder Executive aquela que mais nos revela as
caracteristicas e peculiaridades mais expressivas da fungdo de sua competéncia
caracteristica e normal, vale dizer, o ato administrative stricto sensu, viabilizande-
se-nos a construcio de uma teoria organica, operativa, dado subsumir-se, em todas
as espécies em que se subdivide, & um mesmo e tnico regime juridico, ou seja, aquele
formade por normas e principios integradores do Direite Administrative.

Ao ato administrativo, consequentemente, sio aplicdveis todas as tegras e
principios que informam a ramificagéo do sistema normativo a gue'se denominou de
Direito Administrativo.

O aro administrativo surge no mundo juridico como conseqiigncia do transita-
mento de uma relagio do mundo fitico que, juridicizada pela norma juridico-
administrativa, ingressa no plano do dever-ser sob ¢ réeule de relagio de adminis-
tracdo. Drefine-a Ruy Cirne Lima como sendo aquela que “no planc das relaces
juridicas sc estrutura ao influxo de uma finalidade cogente” (“Principios de Direito
Administrativo Brasileire”, 3.2 ed., Porte Alegre, 1954, pag. 53).

Indica-nos, assitn, a propria definicde da relacio de administracic encontradica
em todo o ato administrative um dos magnos principios do. regime juridico-
administrativo, sob cuja égide sdo praticados os atos ora em estudo: o principio da
finalidade publica, cu sefa, aquela finalidade havida pelo Estado:. como prépria e,
portanto, qualificada pelo sistema normativo dentro da categoria do interesse
publico.

Na relagdo de administracdo nido prevalecemn as vontades dos sujeitos que
integram 2 sua estrutura essencial, porém o fim publico 'pard cuja concrecio se
formou a mesma. Tais vontades encontram-se, antes, cingidas a tal finalidade
impessoal, prevista in abstracto pela norma juridico-administrativa a ser concretiza-
da pela Administracgo Publica, - :

Da peculiaridade retroassinalada da atividade administrativa podemos, com
tranqiilidade, inferiv uma outra: a posicio de supremacia que ccupa o drgéo estatal
em dita relagio. Trata-se de uma questio de ordem légica: competindo & Adminis-
tragdo a implementacao do interesse puiblico, surgindo-nos como verdadeira guardia
do mesmo, o drgdo incumbido de tio elevada tarefd hi que se encontrar em
situagfo sobranceira com relagdo ao administrado; porquanco desenvolva “atividade
daguele que nio é senhor absolute” (Ruy Cirne Lima, ob. cit., pag. 21} E atividade,
portanto, assimildvel ao mandato,

E desta segunda caracteristica, ou stja, a posicio de supremacia que goza o
Estado na relacdo juridica gue di vida ao ato administrativo, vem-nos, como
decorréncia inafastivel, o fato de que a autoridade comparecer como parte de dita
relagio, em contraposicdo a0 que ocorre nos atos emanados do Poder Legislativo e
do Poder Judiciario. Socorrendo-nos novamente da autoridade de Renato Alessi,
endossamos na integra as suas palavras ao assevérar que, “mediante la ley, el Estado
regula relaciones permaneciendo por encima vy al margen de las mismas”, ¢ que na
jurisdicio também o 6rgio estatal se encontra “por encima y al margen de las
relaciones a las que los propios actos se refieren” (ob. cit., tomo 1/7-8)
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Em abono de nossa posicio também citamos Marcello Caetano, que realca as
qualidades de parcialidade e iniciativa da Administragio em contraposicao i impar-
cialidade e passividade da jurisdicgo (“Manual de Direito Administrativo”, 6.2 ed.,
Lisboa, 1963, pdgs. 13 e segs.).

Portante, inobstante o faro de se encontrar o Estado em posicio de superiorida-
de tanro na atividade legislativa como na jurisdicional e administrativa, o “plus” que
existe na atividade administrativa é o de comparecer como parte de uma relacac
juridica. Enquanto o ente estatal, através dos érgios legislativos, destina-se 2
emanacdo de comandos primarios (gerais e abstratos) e através dos drgaos jurisdicio-
nais destina-se 4 produgao de atos subsidiarios que visam a fiel aplicacao da lei, & sua
atuagio coativa, na atividade administrativa dirige-se o Estado & edicao de coman-
dos complementares, concreros e individuais que visam a conferir operatividade acs
abstratos comandos primdrios, apresentando-se como parte das relacoes juridicas a
que se referern ditos atos.

E ainda quanto s caracteristicas do ato administrativo, tema que sers objeto de
umm conceite na proxima etapa desta dissertacdo, afirmam muitos autores, além de
sua natureza concreta, individual e unilateral (o que nos parece indubitével), a sua
imediatividade com relaggo ao particular, isto &, o ato administrative deve produzir
os seus efeitos de modo direte e imediato com refacio ao administrado. Vale dizer:
os efeitos. do ato administrativo devem irradiar-se diretamente do mesmo, Nao
estande, portanto, na dependéncia da emanacio de ate posterior, projetando-se de
forma imediata na esfera juridica do particular. Tal assertiva sera examinada com
maior profundidade no item posterior deste trabalho, em que tentaremos a constru-
cio de um conceito de ato administrativo.

Revela-se irrefutdvel — e, em assim sendo, o estabelecemos como verdadeira
premissa de nosso enfoque do tema ora em estudo — o fato de que, presente no
esplrito a grande heterogeneidade que marca a atividade da Administragao Publica,
sormos compelidos, para fins de elaboragio de um conceite do ato administrativo, a
escolher aquela espécie de atividade gue reveste as notas mais significativas da
funcao que the foi delegada {ao Poder Executivo) como sendo de sua competéncia
caracreristica e pormal.

Na breve andlise que fizemos da relagao de administracio tivemos oportunidade
de verificar que ela nos dd, por assim dizer, tracos essenciais do regime a que se
encontra subordinade o ato que dela exsurge, o ato administrativo, isto ¢, 0 ato
emanado da autoridade estatal como parte integrante de dira relagdo, em posicao de
superioridade com relagio ao administrado, na prossecucdo de finalidades publicas
tuteladas pelo sisterna normativo.

Assentes as premissas acima colocadas, procederemos a uma conceiruacio de
dito ato, bem como a dissecacko de sua estrutura,

il — CONCEITO

De inicio, cabenos formular as seguintes indagacoes.

L Incluem-se no conceito do ato administrativo 0s atos gerais e abstratos
emanados da Administragao Pdblica?

2. Incluem-se no conceire de ato administrativo os atos jurisdicionais emanados
dos tribunais administracivos?

3. Incluem-se no conceito de ato administrativo os atos de direito privado
praticades pela Administracao Puablica?
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4. Incivem-se no conceito de ato administrativo os atos contratuais!

5. Incluem-se no conceito de aro administrativo os atos internos da Administra-
¢do Publica?

6. E, finalmente, abarcam o conceito de ato administrativo os atos materialmen-
te administratives praticados pelo Poder Legislativo, pelo Poder Judicidrio e pelos
particulares no desempenho de funcio publica?

Para fins de uma conclusac acerca da inclusdo ou exchusio no conceito de ato
administrativo dos atos apontados, evidentemente, cumpre-nos uma breve andlise
de cada um deles.

Iniciemos, portanto, pelos atos gerais e abstratos provindos da autoridade
administrativa, consistentes nos regulamentos. Conforme o Direito Positivo brasilei-
ro, os regulamentos sao regras de “fiel execucdo das normas legais” (Constituiczo
Federal, artige 81, n. III). Trata-se de normas de competéncia privativa do Chefe do
Poder Executivo, recebendo a sua validade das normas legais, produto da atividade
do Poder Legislative.

Assim, para ser valido, o regulamento hd que se encontrar em perfeita conso-
nancia com o preceito normativo superior, o qual visa integrar, completar,
conferindo-lhe operatividade. De modo contrdrio, ¢ ferida disposicao constante de
dita norma legal, revelando-se o regulamento como um ato antijuridico. Apresenta
uma funcdo secundiria e supletiva relativamente a lei, existindo, segundo Agustin
Gordillo, “uma gradacao hierdrquica entre 2 lei e o repulamento, ¢ qgue determina
que o segundo estd sempre submetido A primeira ¢ nio pode contradizéda em
nenhum caso, pois, s& o faz, é considerado antijuridico” (“Principios Gerais de
Direito Publico”, Ed. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, 1977, trad. de Marco
Aurélio Greco, pag. 117).

Portante, trata-se de ato geral e abstrato em que a autoridade administrativa
surge em posicio de supremacia sem ser, no entanto, parte de uma relagdo juridica,
posto nenhuma relacio se forme com a simples edicio de um regulamento (o que s6
se torna possivel apds a concretizagdo de uma das abstratas hipdteses nele contidas),
e por cutro tado, nio se encontrando ¢ ente estatal ria prossecucdo direta e imediata
da finalidade publica. Com relacdo ao particular, o regulamento somente de forma
mediara produzird os seus efeitos.

Pronuncia-se André Gongalves Percira a esse respeito ao afirmar a mediativida-
de do regulamento em contraposicio d imediatividade do ato administrativo concre-
to e individual. E assevera o autor citade: “Q gue constitui direitos para o
administrado é o ato administrativo e nic o regulamento. Este pode ser condicdo
necessdria, mas ndo é condigc suficiente” (“Erro e ilegalidade do Ato Administrati-
vo”, Edicdes Atica, Litboa, 1962, pag. 82).

Assim, ao baixar um regulamento, embora se encontre a autoridade administra-
tiva em posicio de superioridade com relag@o ao administrade, nfo € parte de
relacdo juridica, porquanto nenhuma relacdo juridica se forma com a simples
emanacio de tal ato, e, ainda, vindo & interferir somente de modo mediato na esfera
juridica do particular. - '

Evidencia-se que o regulamento nao estd subordinade ao mesmo regime juridico
ac qual se subsume o ato administrativo. André Gongalves Pereira, na obra citada,
aponta-nos duas diferencas essenciais quanto aos regimes juridicos do regulamento e
do ato admimistracivo: a revogabilidade do primeire em oposicdo & regra de
irrevogabilidade do segundo; a impugnabiltidade contenciosa do segundo em aposi-
cdo a inimpugnabilidade do primeiro (oh. cit., pdg. 82).
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Portanto, embora o regulamento se compreenda no conceiro late de ato
administrativo, porquanto seja manifestagio da funcio administrativa desenvolvida
pelo Poder Executive, ndo pode ser incluide no conceito de ato administrative, ou
de provimento, dadas as evidentes diferengas quanto aos regimes juridicos de
ambos, diferencas essas que sdo, inclusive, ampliadas por intdmercs administrativis-
tas, verbi gratia, Agustin Gordillo e Juan Carlos Cassagne.

Em realidade, podemes dizer que os regulamentos sio verdadeiras normas
juridicas {com contelide material similar ao das leis), nic se dirigindo, entretanto,
20s particulares, e, sim, aocs préprios orgios da Administracdo. O principic da
legalidade, pedra fundamental do moderno Estado.dé Direite, assenta em que
ninguém & obrigada a fazer ou deivar de fazer algo senso em virtude de lei, e néo de
decreto qu regulamento. Neste sentido, apresenta-se o rtegulamento como um
instrumento de execucdo da lei, destinando-se, como afirmamos, 2os érggos da
Administracio. S '

Da assertiva acima colocada torna-se patente a mediatividade do regulamento
com relacio aos particulares, pols somente interferitd em suas esferas juridicas se a
Administracdo concretizar algum comando abstrato dele constante.

z

Excluimos, portanto, o regulamento do conceito de ato administrativo.

Passando & segunda indagagio, pertinente as decisoes jurisdicionais dos tribu-
nais administrativos, também concluimos pela sua exclusao do conceite de ato
administrativo.

No caso em pauta, encontra-se o FEstado em posicao de supremacia,
conservando-se, porém, & margem da relagdo juridica em julgamento, ou seja, nao
comparece como parte integrante da mesma, dirigindo-se imediatamente 3 satisfacio
do inveresse publico.

Renato Alessi, ao referir-se a tais decisoes jurisdicionais dos tribunais adminis-
trativos, afirma consistirem em atividade inassimilivel ao aco administrative.stricto
sensu, advindo tal hererogeneidade do aspecro da “funcac” da atividade administra-
tiva: enquanto tais decisées dirigem-se & solucfio contenciosa de conflito de inreres-
ses {aplicacdo coativa de normas juridicas), o ato administrarivo visa & realizacao
efetiva, em concreto, dos interesses publicos confiados 2 Administragio (ob. cit.,

1/249),

Nio se integram as decisdes jurisdicionais dos tribunais administrativos no
conceito de ato administrativo.

A terceira indagacio diz respeito aos atos de direito privado praticados pela
Administracio, os quais também excluimos do conceito de ato administrativo, Na
emanacio de ditos atos, despe-se a autoridade estatal das especialissimas prerrogati-
vas de direito publico e, portante, de sua posigio de supremacia na relagdo juridica,
colecando-se em idéntica posigdo a4 do administrado. Embora a formacio da
vontade seja regulada em sede admindstrativa, isto é, embora a2 determinagao
volitiva da Administragao no sentido de realizar o referido aro possa configurar-se
como um verdadeiro ato administrativo {(um provimento formal, no dizer de Alessi),
tedo o desenvolvimento da relacdo juridica encontrar-se-d subsumido as regras de
Direito Privado.

Assim, ndo integram o conceito de ato administrativo os aros de direite privado
praticados pela Administracdo nos quais sponte propria a mesma se despojoun das
especiais prerrogativas que caracterizam a emanacdc do ato administrativo.
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Referentemente a quarta indagacdo, que diz respeito aos contratos, opinamos
gue nao se coadunam os mesmos com o conceito de ato administrativo, posto nfo
acreditarmos na existéncia de um verdadeiro contrato administrative, uma vez s0
haja acordo consensual no que tange & equagéc econdmico-financeira de dito ato.
No tocante as cldusulas regulamentares, hd imposicdo unilateral por parte da
Administracao, caracterfstica esta que desvirtua a configuracdo de um contrato.
Portanto, no conceito de ato Administrativo, stricto sensu, s¢ podem ser contem-
pladas as referidas clausulas alterdveis Livremente pela Administracic. _

A gquinta pergunta formulada pertine aos chamados “atos internos” da Admi-
nistracdo, ou seia, a atividade interorginica. O conceito de aro administrativo,
dadas as premissas estabelecidas no item anterior, repele a inclusio dos atos ora
enfocados, uma vez nao irradiem os seus efeitos de forma direta e imediata na esfera
juridica do particular. Assim, remos no pensamento de Renatae Alessi, os atos que
sdo produzidos no curso de um procedimento administrative, qieé, embora insertos
na funcio administrativa, ndo podem ser qualificados como atos administrativos em
sentido estrito. Esclarece-nos o autor o problema da seguinte forma: “...actos todos
ellos que o representan el ejercicio de un peder externo frente a un sujeto distinto,
sino mds bien el ejercicio de una funcidén de los distintos drgancs de la Administra-
cién en las relaciones interorgdnicas, constituyendo otros tantos presupuestos para
el verdadero v propic eficaz ejercicio del poder soberano por medio del acuerdo a
cuya emanacién concurren los antedichos actos en medida distinta y con funcién
diferente” (ob. cit., 1/268).

Assim, os mencionados atos internos que sdo produzidos ao longo de um
procedimento surgem-nos como pressupostos da determinagio volitva final do
procedimento, configurando-se esta como um ato administrativo, no qual, além de
o Estado comparecer na relacio que o origina em posicio de supremacia, como
parte da mesma, tende a realizagio imediata do interesse publico.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello realca que alguns atos internos apresentam
eficacia imediata com relacio a terceiros exempli gratia, os procedimentos discipli-
nares. Quiros, entretante, s¢ projetam seus efeitos para além do aparelbio estatal de
forma mediata e, inobstante tal fato, atingem terceiros, tais como as ordens de um
superior hiergrquico a um inferior. Para o autor citado, todes estes atos, embora
praticados no ambito internc da Administracio, se atingirem terceiros, seja imedia-
ta, seja mediatamente, devem ser incluidos no conceito de ato administrativo
{Oswaldo Aranha Bandeira de Mello. “Principios Gerais de Direito Administrati-
vo”, vol. 1/416, Forense, Rio de Janeiro, 1968).

Nebulosa apresenta-se, portanto, tal questdo em doutrina. Para nés, afigura-se
fmportante a imediatividade do ato com relacio ac administrado. Portanto, em
pricipio, sfo excluidos os atos internos do conceito de ato administrativo, em
virtude de ndo revelarem uma repercussao direta na esfera jurfdica do particular. Em
abone de nossa posicdc invocamos o pensamento de juan Carlos Cassagne, para
quern 0% atos internos ou interorgdnicos formam uma-categoria especifica, distinta,
conceptualmente, da categoria dos atos administrativos, uma ver somente esses
altimos produzem efeitos direros frente a terceiros, havendo, portanto, elementos de
discrimen entre os regitmes juridicos de uma e de outra categoria de aros (“El Acto
Administrativo”, Abeledo-Perrot, Buenos Alres, 1974, pag. 111).

Finalmente, quanto & ultima questio proposta, referente aos atos materiabmente
administrativos, praticados pelo Poder Legislativo, pelo Poder Judicidric e pelos
particulares no desempenho de funcao piblica, desde logo posicionamo-nos a favor
de sua inclusio no conceito de ate administrativo.
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Quanto aos atos administrativos emanados do Legislativo ou do Judicidrio,
contemplamos a atuacdo da propria pessoa estatal, em posicio de superioridade,
como parte integrante de uma relagio juridica, e com vistas 4 imediata satisfacio do
interesse publico, interferindo, portanto, diretamente na esfera juridica do particu-
lar. Trata-se de atos administrativos em seu sentido estrito, edicados por érgaos
integrantes do ente jurfdico Estado, no desempenho, em cardter excepcional, da
funciio administrativa. Tais atos possuem a mesma forca juridica ou o mesmo valor
formal dos aros administrativos praticados pelo Poder Executivo. Incluem-se, por-
tanto, no conceita de ato administrativo, no respeito a todas as premissas colocadas
ab initio.

Ressalte-se que o mesmo sucede com relacdo aos atos editados por particulares
no desempenho de funcio puablica, uma vez haja o Estado delegado a tais particula-
res os poderes necessarios 4 pritica de atos adminiscrativas, exempli gratia, as
concessoes, Sac investidos ditos particulares nas especiais prerrogativas de suprema-
cla na relagdo juridica da qual fazem parte, com vistas 3 imediata concrecio do
interesse puiblico, razdo pela qual os atos editados em tais condicées sao encampados
pelo conceito de ato administrativo. Por tal motivo afigura-se-nos tio importantce a
ressalva feita por Celso Antdnio Bandeira de Mello ao formular seu conceito de ato
administrativo, enfatizando que € ato praticado pelo “Estado ou por quem lhe faca
as vezes” (definicdo retirada de um trabalho de Mestrado da Dra. Refida Meira
Schahin, publicado na RDP 30/45).

Do exposto, concluimos que revestem imensa importincia as reflexdes acerca
dos atos emanados da Administracdo Publica para fins de verificacao de seu
enguadramento ou nao no conceito de ato administrative, porquanto tal proceder
revela-nos se se subsumem ou nac ao regime juridico sob cuja ¢gide sdo praticados
os atos administrativos stricto sensu, Vale dizer: é indispensivel averiguarmos as
varias categorias de atos editados pela Administracio para efeito de tomarmos
ciéneia de quais as normas e principios aplicdveis a cada uma delas, se os mesmos
que regem o atc administrativo (uma vez ditas atividades estejam englobadas no
conceito de atc administrative) ou se, ao contrdrio, em se estremando ditas
categorias daquela do ate administrativo, podemos identificar quais os seus regimes
juridicos.

Portanto, embora possa parecer uma questao de relevancia meramente teorica,
tal n&do € o que sucede: as consideractes anteriormente elaboradas tiveram como
meta fins de operatividade, de funcionalidade.

Das premissas assentes no primeivo item do presente trabalho e do rdpido
enfoque realizade dos atos da Administracao Puablica, sempre com respaldo nas
mencionadas premissas, tENtaTemos, NG MOMeNto, a construcio de um conceito de
ato administrativo.

Configurando-se o ato administrativo como um ate juridico, devemos, antes de
mais nada, partir do conceito desse dltimo, o que nos induzitd aauele de faro
juridico, do qual é uma espécie,

[nvocando a colagiio as geniais palavras de Pontes de Miranda, afirmando, com
o eminente jurista, que “o mundo juridico nae é mais do que o munde dos fatos
juridicos, isto €, daqueles suportes faticos que logram entrar no mundo juridico”,
concluimos que fato juridico, genericamente, é todo o fato da realidade fenoménica
{econémica, social, politica, etc.), que, em sendo abstraramente previsto por uma
norma juridica, a0 ocorrer no plano de ser, em vircude da incidéncia de tal norma,
recebe a sua qualificacdo pelo sistema juridico. Ingressa, assim, no plano do
dever-ser, configurando-se como uma realidade juridica apra (se preenchidos os
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requisitos de validade preastabelecidos) a niele subsistir ¢ produzir os efeitos previstos
e em vista dos quais se precrdenou.

O faro juridico, como género, abarca diversas espécies, dentre as quais & ato
juridico.

QO <lemento distintivo do ato juridico das demais espécies que integram o fato
juridico, gepérico, & a presenca, em seu suporte fatico, em seu substrato material, de
uma carga volitiva proveniente dos sujeitos de direito que formam a relagao juridica.
Conremplamos no syporte fatico dos atos juridicos tanto manifestacdes de vontade
tomo manifestacoes de juizo ou de conhecimente.

Portanto, trata-se o ato jurfdico de conduta eminentemente voluntéria expressi-
va de uma relagdo que transitou do mundo do ser para o mundo do dever-ser, ao
ser juridicizada pela regra de Direito. Novamente o pensamento de Pontes de
Miranda, in verbis: “quando o faro se fez juridico, juridicas fizeram-se as relacoes
gue ele implicon” (“Tratado de Direito Privado”, Rio de Janeiro, 1954, tome 1/119),

Tecidas. breves consideracdes acerca das nocdes de ato jurfdico e relagio
juridica, compete-nes, agora, O ingresso no ato administrativa,

Transcrevendo na integra o conceito de ato administrativo formulado por
Celso Antonio Bandeira de Mello, temos que: “ato administrativo é toda manifesta-
cio de vontade, jufzo ou conhecimento, do Estado ou de quem lhe faca as vezes, no
exercicio de prerrogativas préprias, expedida em subordinacio a lei e como parte de
uma relacdo juridica, a fim de produzir efeitos de direito destinados a cumprir as
finalidades estabelecidas na ordenacic normativa”.

Realca com muita lucidez o jurista citado o principio da legalidade, principio
cardeal do regime juridico-administrativo, viga mestra do moderno - Estado de
Direito, bem como a posigio de supremacia que ocupa a Administragio Publica ao
emanar os atos administrativos como parte, portanto, de uma relacio juridica, atos
esses que se dirigem ao atendimento das necessidades coletivas tuteladas pelo sistema
normativo e por este erigidas & categoria de interesses ptiblicos.

Definicio de ato administrativo que reveste profundo rigor clentffico nes é
fornecida por Renaro Alessi ao tratar do provimento administrativo: “podemos
definir el acuerdo administrativo como la manifestacién de un poder soherano que
corresponde a una autoridad administrativa como tal, respecte a una realizacién en

la que dicha autoridad es parte, para la satisfaccion de intereses piiblicos concretos

confiados a la misma" (ob. cit.,, I/251).

Também refere-se tal conceito % posicdo de superioridade da Administracio
frente ao particular, ac fato de ser a mesma parte da relagido juridica que se forma,
bem como & preordenacioc do ato a ecloséo de efeitos préprios, ou guais consistem
nos interesses piblicos a serem satisfeitos.

QOswaldo Aranha Bandeira de Mello acrescenta uma peculiaridade, qual seja, a
imediata e direta criaco da utilidade publica, como efeito do ato administrativo.

A nosso turno, com respaldo nas premissas anteriormente colocadas, conceitua-
mos o ate administrativo como sende ¢ comando concreto, individual, gerado por
relagdo juridica em que o Estado, ou quem lhe estiver fazendo as vezes, surge como
parte, em posigic de superioridade com relagdo ac administrado, tendente a conferir
operatividade aos abstratos comandos primdrios mediante a imediata prossecugio
da finalidade publica por estes rurelada, interferindo direta e unilateralmente na
esfera juridica do particular.

DOUTRINA 27

[Dos elementos constantes de nosso conceito de aro administrativo, adquire
ainda maior nitidez a excluséo de determinados atos praticados pela Administracio
da categoria realcada como aquela mais expressiva e significativa da funcio adminis-
trativa. 580 eles: 1) os regulamentos; 2) as decisces dos tribunais administrativos; 3)
os atos de direito privado; 4) os atos contratuais (com a ressalva j4 feita no rocante
as cldusulas regulamentares); 3) os atos internos ou nterorgénicos.

i — ELEMENTOS

Passando, finalmente, a uma dissecacso da estrurura do ato administrative em
elementos que o integram, iniciamos, precisamente, por negar uma possibilidade
objetiva de fazé-lo.

Elementos, como partes de um tod i

s odo, como conceitos abrang

eafiment © partes de u do, > angedores d.e esferas da
2 ¢, s80, em verdade, indissocidveis deste todo, a nao ser para fins de uma

andlise do ponte de vista 1dgico.

Neste sentido, invocamos o ensinamento de Marcelio Caetano, para quem “os
elementos essenciais encontram-se fundidos no ato, formam uma unidade que 50 a
andlise logica dissocia para comodidade de estudo. Nao se deve perder nunca de
vista, porém, ao estudé-los isoladamente, que eles sao incompreensiveis e insignifi-
cantes desde que nao considerados como meros aspectos da unidade 2 que perten-
cem” {ob. cit., pag. 429).

) Discrepam terminolégica e substancialmente os autores na enumeracio dos

clementos” do ato administrative. E bastante diversificado o panorama doutrindric
a respeito da estrutura de tal ato. Alguns juristas subdividem os seus elementos em
essencials e acidentais; para outros, no entanto, ditos aspectos do ato apresentam-se
como sendo seus requisitos de validade, apontando como elemento essercial do ato
unicamente o seu contetido. De qualguer modo, sejam elementos ou sejam requisi-
tos de validade, o estudo de rtais angulos do ato administrativo revela a sua
operatividade para fins de afericio da existéncia ou inexisténcia juridica do mesmo
sua validade ou invalidade (abscluta ou relativa). Bem nos alerta André Goncalves"
Pereira, ao prelecionar que “o escopo prético do estudo dos elementos do ato
administrativo ¢ o de permitir a descricdo dos vicios do ato, isto ¢, 2 ‘anatomia’ ¢
um ponto da passagem indispenssvel para a ‘patologia’ do ate” (ob. cit., pag. 106).

Portanto, os vicios que podem enfermar o ato administrativo, determinando a
sua invalidade, ou seja, a sua incompatibilidade com a norma legal, podem recair
sobre um ou alguns dos aspectos de tal ato, ou, como sustentam intimeros autores
sobre qualquer dos “elementos” do are administrativo. ’

Aproveitando o ensejo, j4 gue nos valemos da licdo de André Gongalves
Pereira, vejamos como disseca o mestre portugués a estrutura do ato em distintos
elementos essenciais, a saber: competéncia, forma, causa e objeto.

Acerca da causa do ato administrativo,. retornaremos a um estudc mais
aprofundado da mesma, uma vez que se nos afigura tal conceito como uma das mais
cientificas e funcionais construcdes ‘elaboradas pelo pensamento juridico.

(Quanto & competéncia, adota o autor citado 3 definicao proposta por Marcello
(}‘actano como sendo “o complexo de pederes funcionais conferidas por lei a cada
Orgdo ou cargo para o desempenho das atribuicces da pessoa coletiva em que esteja
integrado” (André Gongalves Pereira, ob. cit., pag. 99). .
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A forma do ato administrativo ¢ enfocada pelo jurista como o “modo pelo qual
se revela a vonrade administrariva” (ob. cit., pdg. 99).

Nao distingue André Gongalves Pereira entre ¢ ohjeto e o contetdo, distingéo
gue acolhemos, feita, conforme veremos a seu tempo, por Zanobini. Para André
Gongalves Pereira, objeto ou conteddo € “a propria presericdo ou injuncdo que ©
ato contém, e, portanto, necessariamente, uma declaracao de vontade ou conheci-
mento” {ob. cit., pdg. 99).

A causa do ato administrativo (& qual retornaremos, conforme assinalamos) €
“a relacao de adequacio entre os pressupostos do ato e o seu objeto” {ob. cit., pag.
122). Por enquanto, acerca da causa basta este registro.

Exclui, portanto, o eminente mestre a vontade e o fim dentre os elementos
essenciais do ato administrativo. Subdividindo a vontade, tal come o faz Marcello
Caetano, em vontade normativa e vontade pcacologlca, conclui que a vontade
normativa existe sempre mas nio é elemento do aro,” porquanto ndo possui
autonomia, sende “uma conseqiiéncia imputada pela lei, um efeito legal da reunizo
de todos os elementos do ato” (ob. cit., pags. 105/106). Portanto, embora adote a
divisdo da vontade em normativa e psicologica, proposta por Marcelle Caeranc,
discrepa André Gongalves Pereira do jurista citado enquanto nio inclui a vontade
normativa entre os elementos essenciais do ato administrativo.

No que tange 2 vontade psicolégica, afirma ser a mesma um elemeneo normal,
mas nao essencial, porquanto sé tem relevancia no poder discricionario, inexistindo
no peder vinculado,

E, por sua vez, exclui o fim dos elementos essenciais do ato administrativo, uma
ver que assevera que O mesmo s¢ existe na vontade psicoldgica, tornando-se
relevante unicamente na atuacdo discricionaria da Administragio. E claramente
revela sua discrepancia com Marcello Caetano, gue contempla a finalidade como
uma imputacdo legal, sicuando-se, portanto, na. vontade. normativa. Desde ja
queremos consignar a nossa, adelencm ao.pensamento. de Marcello Caetano quanto
ao fato de residir a finalidade na vontade normativa e nunca, como pretende André
Gongalves Pereira, na vontade psicoldgica, embora reconhecamos que a problemati-
ca do fim do ato administrativo ganha destaque mmto malor no exercicio dos
poderes discriciondrios.

Portanto, para André Gongalves P<31eua, sdo dementoe essenciais do ato
admlmstlatz\-o. a competéncia, a forma, o objeto e a causa.

Para Zanobini, elementos essenciais do ate administrative, ou seja, aqueles que
se destinam a dar vida ao ato, inserindo-o.em uma determinada categoria juridica,
em oposigdc a outras, s&o: 0 sujeito, o oi:ajeto a vontade o conteudo e a forma.

Afigura-se-nos revestir elevado rigor cientifico o pensamento do autor italiano,
ao distinguir entre objeto e conteudo do ato administrativo, distingdo que acothe-
mos em sua integra. Em verdads, sio inassimildveis os conceitos de chieto e
conteddo do ato. Sendo o contetdido a propria determinacio, injungio juridica do
ato, é evidente que deve incidir sobre alguma coisa ou atividade que vem a ser,
precisamente, o objeto do ato. E exatamente nesta linha de raciccinio pronuncia-se
Guide Zanchini: “Poggetto dell’atto amministrativo & la cosa, Uattivitd, il rapporto,
di cui esso si ccupa e per cui dispone, giudica, attesta cuanto risulta dal suo
contepute” {(“Corse di Diritte Amministrativo”, vol. /246, 8.7 ed., Dot A.
Giuffre Editore, Milao, 1958).

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello aprecentaonos interessante dissecacio do

ato em elementos. Adepto da filosofia aristotélico-tomista, designa de causas tais
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elementos do ato administrativo, afirmando tratar-se dos “principios que influern
positivamente na sua formagao e ddo a sua razdo de existir. Ora, esses principios que
constituem as razdes de existir de wm ser se denominam causas ¢ o ser produzido se

chama efeito” (ob. cit. 1/438-439).

Colocada esta premissa, ensina o autor serem quatre as causas essencizis do ato,
a saber: a causa agente ou eficiente, a material, a formal e a final. Por outro lado,
s30 duas as causas acidentais: a causa ocasional ou motive e a exemplar ou modelo.
A seu turno, 2 causa agente ou eficiente subdivide-se em principal e instrumental.
Enquento a primeira dessas refere-se ao sujeito capaz e competente, a segunda
refere-se & propria forma do ato administrativo, o modo pelo qual sé manifesta a
vontade do legislador. A causa formal, entretantc, vem & se constituir no contetido
do ato. A causa final, evidentemente, diz respeito a finalidade do ato e a causa
material vem a se configurar, precisamente, no objeto do aro administrativo.
Portanto, também acolhe o insigne juristz brasileiro, sob terminologia totalmente
diversa, a distingdo feita por Zanchini entre conteddo e objeto do ate. Alids, dentre
os autores brasileiros, desponta também Celso Anténio Bandeira de Mello a
tracar-nos, com a clareza e rigor cientifico que lhe sio peculiaves, a distingdo
conceptual entre os mencionados aspectos do ato administrative, vale dizer, seu
contetido e seu objeto.

Na tentativa de adentrarmos o pensamento dos autores ora analisados, seguin-
do o fluxo de seu racioccinio, embora discrepante do nosso, e gue sustentam a
existéncia de varios elementos essenciais e acidentais do ato administrativo,
surpreende-nos Oswaldo Aranha Bandeira de Mello ac incluir ¢ motivo, por ele
designado de causa ocasional, entre os elementos acidentais do ato. Para nés é
imnprescindivel, sempre e em qualquer caso, a configuraczo do motive (ou pressupos-
to fatico) na realidade fenoménica, a fim de que o administrador possa e deva atuar,
lancando mao da competéncia que lhe ¢ cutorgada pela norma legal. Nao contem-
plamos dito angulo do ato como sendo um elemento essencial seu; enrretantc,
estamos convictos da imperiosa necessidade de sua ocorréncia no munde fitice,
autorizando o uso da competéncia conferida pela lei ao agente administrativo, com
vista & emanagdo do ato suscetivel de provecar a devida alteragdo no mundo
juridico, a qual venha a culminar com a concrecdo da finalidade de interesse publico
albergada in abstracto pelo sistema normativo. E a ressalva que nos incumbe
registrar com respeito ac pensamento do ilustre jurista brasileiro.

Antes de ingressarmos em um enfogue pessoal do fema em foco, cueremos
consignar uma breve mencio ac pensamento de Renato Alessi,

Para o emérito autor italiano, elementos essenciais do ato administrative, ou
seja, elementos imprescindiveis para que uma determinada figura juridica possa ser
gualificada de ato administrativo {“provvedimmento™) sio: 1) uma manifestacio; 2)
que esta manifestacio provenha de uma autoridade adminiscrativa; 3) o exercicio de
um peder juridico através da manifestacdo, 4) que a finalidade seja a satisfacio de
interesses publicos concretos confiados a autoridade priblica.

Sao dedutiveis ditos elementos do propric conceito gue formula Alessi do ato
administrativo, o qual ja fol desracado no presente trabatho

A seguir, destaca o consumado jurista os requisitos de validade do ato adminis-
rrative, apontando aqueles que podem viciar a vontade do agente (dolo, erro,
coagio, simulagfio, reserva mental), sendo, portanto, requisitos de validade do ato
administrativo enguanto “manifestacdo voluntdria”, Logo apés, estuda os vicios que
pedem enfermar o ato administrativo como “manifestacdo volitiva administrativa’
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(provinda de autoridade administrativa com vistas a realizacio de finalidades
administrativas) ¢ os subdivide em requisitos de cardter formal e requisitos de
cardter substancial, exigindo, portanto, uma total conformidade do ato com a lei,
isto ¢, tanto de um ponto de vista formal como de um ponto de vista substancial.

Elenca os requisitos formais, a saber: 1) a regular consdtuicio do Grgio
administrativo; 2) a competéncia; 3) a forma; 4) a2 motivaciio; 5) as formalidades
prescritas em el e o5 requisitos inerentes ao procedimento. _ _ B

Como requisitos substanciais de validade assinala os dofs seguintes: 1) a
preexisténcia de uma outorga legal de poder de agir da Administracio (o conteudo
do poder de determinar modificagSes juridicas); 2) a existéncia em concreto de um
interesse publico no grau, medida e natureza determinados, de forma. mais ou menos
precisa, pela lel gue contém a atribuicéo do poder: de. atusr da Administracéo.

Dos requisitos de validade do ato administrativo-enunciades por Alessi merece
ser destacado o segundo requisito substancial, ainda que:cont brevidade. '

Realca Alessi a necessidade de o ato administrative ser éemanado com base na
lei e com base na situacdo de fato ocorrida na reslidade fenoménica, a qual; segundo
o autor, “pueda comprenderse en aquelld hipdtesis prevista por la ley que contiene
el ororgamiento-de la potestad™ (ob: cit., 1/277). -+ SR

Portanto, a perfeita aderéncia do ato a lei também vai depender da efetiva
existéncia material de dita situacdo de fato (pressuposto fictico) e de sua exata
subsuncao 4 hipdtese legal da normia”juridico-administrativa, :

Revela-se-nos o jurista italiano como defensor do anticausalismo no Direito
Publico, debatendo-se pela tese de que a causa ¢ figura juridica do Direito Privado,
encontradica, portanto, tdo-somente nos negocios juridicos de direito privado. Em
assim sendo, a insercdo da causa como requisito de validade do ato administrativo &
baseada ern um esquema privatistico, incompativel com os esqueirias publicisticos de
que se devem valer os juristas para fins de elaboragio ‘de uma. teoria ‘do ato
administrativo, . : n : ol o

Espanta-tios, no entanto, o fato de que o autor, apds partic da premissa acima:

assinalada, nega a causa no ato administrativo, porque, em verdade, ao invés de
perquirir cientificamente, com base em moldes publicisticos, uma nogio da mesma,
nada mais faz do que transplantar para o campo do Direifo. Administrativo a idéia
de causa do Direito Privado. Assim pracedendo, evidentemente, s6 pode o autor
concluir pela inadmissibilidade da causa no ato administrativo, uma vez se tenha
valido unicamente do conceito da mesma advindo do neégdcic juridico privado.
De modo que, ao refutar a causa como requisito de validade do ato administra-
tivo, lancando mio da nocae oriunda do Direito Privado, a0 invés de solucionar o
problema, com a construgio de um conceito de causa &' luz do sistema normativo
administrative, incidiu Renato Alessi’no mesmo: erfd. que; com tanta énfase,
recrimina em estudiosos do Direito Publico, vale dizer: baseou-se ém um esquema
privatistico para analisar um fendmeno -gue- mereceria uma andlise a partir de
esquemas publicisticos. Nio buscou a construgio de uma’ nogie de causa com
respaldo em principios do Direito Publico, porém, simplesmencte, negou a admissibi-
lidade da mesma como requisito de validade do ato administrative porque a nogio
de causa do negdcio juridico privado é incompativel com o pensamento juridico
publicistico. S S
Nao nos parecem vilidas, cientificamente, as premissas das quais partiu o
eminente autor citade para ancorar em uma negacio da causa como figura juridica
suscetivel de uma elaboragcio no campo. do Direito Administrativo. ..

DOUTRINA 31

Para nds, elemento, essencials do ato administrativo sio apenas dois: o seu
contetido ¢ a sua forma.

Conteudo ¢ a prescriczo, a determinacio, a injuncao juridica do ato, ou seja, €
o préprio ato. Forma € a maneira, © modus através do gual transparece dito
conteido no mundo juridico. Sao indisssociaveis contetdo e forma de aro, porguan-
to sintetizam a sua propria esséncia.

Portanto, o sujeito competente, o ohjeto, os pressupostos fdticos, a finalidade e
a causa surgern-nos como reguisitos de validade do aro administrativo,

Pertine o primeiro requisito ao Estado ou a quem lhe estiver fazendo as vezes,
no pressuposte da outorga da competéncia pela regra de Direito, consistindo dita
competéncia emn um feixe de atribuigdes, poderes e deveres, direitos e obrigacdes,
conferidos pela norma legal a autoridade administrativa.

O objeto do ato é a atividade ou coisa sobre a qual incide o contetdo, a
determinacae juridica do ato.

Pressuposto fatico ou motivo ¢ a situacéo de fato ou de direito que deve estar &
base do ato administrative. E a circunstincia fatica que, ao ocorrer na realidade
fenoménica, impulsiona e condiciona a vontade do agente administrativo A prética
do ato. Vale dizer: ao tomar lugar no mundo fitice, o motivo induz o administrador
a emanacio de determinado ato administrativo com vistas & consecugio da finalida-
de cuja implementacio se faz necessdria, precisamente, em virtude da ocorréncia do
aludido pressuposto fatico, guardando entre si ditos aspectos do ato administrativo
um nexo de causalidade, uma relacdo de dependéncia logica. A verificagio do
pressuposto fatico, ou motivo, faz com gue a Administragdo nio somente possa,
mas, sim, deva utilizar-se de sua competéncia por lei outorgada para a emanagao de
determinado atc administrativo. Tal assertiva evidencia o porqué de nossa total
sintonia com o pensamento de Renato Alessi ao afirmar, conforme ja salientado,
que o ato administrativo é editado com base na lei e, também, com base nos
pressupostos faticos pela mesma assinalados, dada sua efetiva ocorréncia no mundo
fenoménico.

Assim, motivo € ¢ mesmo que pressuposte fdtico, o qual tem sua previsdo
explicita ou implicita, precisa ou imprecisa, na hipdtese legal da norma juridico-
administrativa e consiste na circunstancia que, em exsurgindo da realidade fenomeé-
nica, d4 lugar 2 edi¢io do ato pelo agente administrativo.

Finatidade do ato administrativo nioc é senio o interesse piblico que se
encontra determinado na norma juridico-adminiscrativa, sefa de forma precisa
(através de um conceito teorético}, seja de forma imprecisa (através de um conceito
oratico, ndo teorético), o qual deve ser concretizado na especie, configurando-se
coma o resultado pratico a que visa o ato administrativo.

Conforme assinalamos anteriormente, a nogio de causa formulada por André
Gongalves Pereira reveste imensa operatividade para fins de anulagao do ato
adminiscrativo por erro de fato, visto que, tratando-se de ato resultante do exercicio
de poderes discriciondrios, a validade do mesmo dependerd da existéncia da relacao
de pertinéncia légica entre os pressupostos e o conteido do aro.

De modo que se nos afigura a causa come um requisito de validade do ato
administrativo, portador de profunda utilidade no que tange acs atos praticados no
exercicio de poderes discriciondrios. A analise da causa do ato administrativo
restlrante da atuagéo discriciondria da Administracdo nos € imprescindivel para fins
de apreciacdo da legitimidade de dito ato.
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André Gongalves Pereira realcou tac-somente a relagio de pertinéncia légica
que deve existit entre os pressupostos fiticos e o contetdo do ato.

Entretanto, opinamaos a favor da existéncia de wma relagio de adequacao logica
entre os pressupostos faticos, o contetdo e a finalidade do ato.

serti -nos, imperi R i 40: na reris
Da assertiva colocada surge-nos, imperiosamente, uma indagagdo: nio deveriz a
nogdo de causa ser estendida, ampliada, abarreando ndo somente os pressupostos
facicos & o conteddo do ato e sim, também, a finalidade do mesmo?

Dita questdo assume, a cada passo, maior vulto em nosso espitito.

Em tese gue apresentamos ao cabo do V Curso de Especializagdo em Direito
Administrative, sob a coordenacio do Prof. Celso Anténic Bandeira de Mello
O Desvio de Poder no Ato Administrativo”), defendida a 4.11.1977 na PUCSP
enfatizamos a necessdria relacdo de pertinéncia 16gica que- deve existir entre os
maotivos, o conteddo € o fim do ato administrativo.

A verificacdo de dita relacdo légica, conforme assmdhmos, reveste imensa
operatividade nos cascs de atuacdo discriciondria da Administracdo. Transcrevere-
mos, in verbis, nosso pensamento exposto na aludida tese, em que estdvamos,
precisamente, a tratar da discricionariedade resultante da finalidade tutelada pela
norma juridico-administrativa: “Registramos a necesséria existéncia da relagao de
dependéncia ldgica entre 0s motivos e o fim do aro administrativo e, em exsurgindo
a discricionariedade da finalidade assinalada pela norma juridico-administrativa,
deverd o agente formar uma convicgdo sobre a mesma e a necessidade de sua
prossecucao através do ato mais idoneo para tanto, com base nos motivos ocorridos.
Dai néo poderem haver discrepincias de ordem logica entre os motivos, o conteddo
e o fim do atcadministrativo”

Pensamos que podemos da assertiva acima colocada extrair um gérmen para
uma ampliagio da nocdo de causa do ato administrativo.

Se existe discricionariedade quanto 2 finalidade, provavelmente ‘existe também
quanto aos motivos, & vicesversa; dado ¢ verdadeiro nexo-de ‘Causalidade que os
une. E, optando o agente administrativo por um determinado ate, evidentemente,
devera ser aquele cujo conretdo, face aos pressupostos faticos ocorrides e valorados,
apresenta-se cOMo o mais iddneo 2 consecucio d'{ ﬁnahéad(, a bercfada pela lei e cuja
implementacao in concreto se faz necessdriz. RS

A ruptura da relacio de adequacio logzca enire 08 pressupostos faticos ou
motivos, o conteddo e a finalidade do ato, o qual resultou do exercicio de poderes
discriciondrics, importa na invalidade do mesmo.

Portanto, acolhemos a brilhante definigio de causa proposta por André Gon-
calves Pereira, a ela acrescentando mais um aspecto, qual seja, a finalidade do 210,
registrando, ainda, que ¢ digna essa questdo de um maior aprofundamento pelos
estudiosos da ciéncia do Direito.

bV — CONCLUSOES -

I — Tomando-se consciéncia da imensa heterogeneidade “que caracteriza a
atividade administrativa como um rodo, torna-se-nos necessdria a escolha de uma
categoria de atos, os quais revistam as notas mais expressivas e significativas da
aludida funcéo, a fim de que possames construir um conceito de ato administrativo
dotado de funcienalidade, o qual nos viabilize 2 identificacio dos atos administrati-
vos submetidos a um mesmo € Unico regime juridico.
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I - Conceituamos ¢ ato administrativo como sendo o comando concreto,
individual, gerado por relacdo juridica em que o Estado, ou quem lhe estiver
fazendo as vezes surge como parte, em posicdo de superioridade com relagao ao
administrado, tendente a conferir operatividade aos abstratos comandos primarios
mediante a imediata consecucio da finalidade publica por estes turelada, interferin-
do direta e unilateralmente na esfera juridica particular.

[Il — De tal conceito exclufmos, portanto: 1} os regulamentos; 2} as decisGes
jurisdicionais dos tribunais administrativos; 3) os atos de direito privado praticados
pela Administracdo; 4) os atos contratuasis {com a ressalva feita as cldusulas
regulamentares que os integram); 3) 08 atos internos ou interorganicos.

IV — Afiguram-se-nos camo elementos essenciais do ato administrativo o seu
conteddo e sua forma; ¢ como requisitos de validade do mesmo élercanios o sujeito
competente, o objeto, os pressupostos fdticos, a finafidade e’z causal
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