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ATO ADMINISTRATIVO: CONCEITO E ELEMENTOS
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INTRODUCAO

O tema, Ato Administrativo, conceito e elementos, imp0e a for-
mulacdo de algumas consideracOes iniciais necessarias a compreensao
genérica do assunto. Destaca-se em primeiro plano a nocdo de Admi-
nistracdo Plblica, fundada nos critérios subjetivo ou organico, objetivo
ou material e critério formal.

Quanto ao Ato Administrativo serd abordado segundo suas ca-
racteristicas, em confronto com o ato juridico e outros atos da Admi-
nistracao e sua conceituacao.

Nossa proposta de sistematizacao do tema serd apresentada apos
o exame do problema da estrutura do Ato Administrativo e dos ele-
mentos que o compoem.
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CAPITULO |
ADMINISTRACAO PUBLICA

1. NOCAO DE ADMINISTRACAO PUBLICA.

A sociedade politica, uma vez organizada pela Constituicdo, se
condiciona a atuar conforme os poderes negativos e positivos descritos
e definidos pelo Direito Constitucional.

Na escala de valores da ordem social, a utilidade publica se consti-
tui no objetivo primeiro da atividade propriamente politica da socieda-
de, tanto no que tange as relacGes de direito privado (entre os particula-
res) como no que se refere as relagdes de direito pablico (as que se esta-
belecem entre particulares e a propria sociedade, através da instituicio
governamental).

O cumprimento deste objetivo configura uma atividade de carater
politico do Estado — a fun¢do administrativa — e se traduz na criac3o
de utilidade publica.
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A esta funcdo administrativa corresponde um ramo juridico, per-
feitamente caracterizado: o Direito Administrativo.

Pode-se dizer que a atividade administrativa, sob o ponto de vis-
ta estritamente material, existe desde que o homem vive em sociedade
organizada. O nascimento, contudo, de um conjunto relativamente sis-
tematizado de normas — o Direito Administrativo — coincide com o
surgimento do Estado de Direito.!

facil compreender porque assim ocorreu. Basta relembrar-
mos que enquanto perdurou o absolutismo, todos os poderes perten-
ciam integralmente ao soberano. Com a queda desse regime puderam
ser aplicadas as teorias que preconizavam a separacao dos poderes em:
Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judicidrio. Esta divisdo
tornou-se realidade nas ConstituicOes elaboradas e decorrentes do ad-
vento do Constitucionalismo. Nesse exato momento estruturou-se
igualmente a Administracao Pablica. As instituicoes administrativas
e os preceitos relativos a Administracdo até entdo existentes, — existén-
cia porém negada pelo Estado absoluto — agora tomavam corpo, re-
vestindo-se de carater cientifico e recebendo sistematizacao.

Devidamente estruturada a Administracao Publica e distinta das
demais funcoes do Estado, abriu-se oportunidade para o surgimento
do Direito Administrativo.

Pelo que se pode depreender da doutrina, n3o existe controvér-
sia quanto ao reconhecimento de ser a Administracao Publica o obje-
to do Direito Administrativo. Mas se até este ponto nao ha divergén-
cias, estas comegcam a surgir no momento de se definir o que seja
Administracao Publica. Vale ressaltar, contudo, que tais discrepan-
cias nao exercem qualquer influéncia no conteddo do Direito Admi-
nistrativo’ e que, na verdade, decorrem mais de desacordos semanti-
cos, ou como acentua Fernando Andrade de Oliveira, “a variedade
dos critérios adotados traduz, portanto, mais uma diversidade de
forma que de fundo”’.? |

Dependendo, pois, do critério adotado decorrem esta ou aquela
definicao de Administracdo Publica.

2. CRITERIOS ADOTADOS PARA CONCEITUAR ADMINISTRA-
CAO PUBLICA.

Sem pretensdo de esgotarmos aqui o assunto e atendendo tdo
somente a necessidade de uma sistematizacdo, mencionaremos, de
forma abreviada, os critérios predominantemente utilizados na con-
ceituacdo da Administracdo Publica e que se referem aos aspectos
subjetivo ou organico, objetivo ou material e formal.

SISCASSAGNE, Juan Carlos. El Ato Administrativo, 22, ed., Abeledo-Perrot, Buenos Aires.
p=S35;

2CASSAGNE, Juan Carlos, Op. cit. p. 58.

3OLIVEIRI.&, Fernando Andrade de. Conceituagao do Direito Administrativo. Anais do I
Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, Curitiba, 1975. p. 100.
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A) Critério subjetivo ou organico.

A atividade do Estado é exercida por certos e determinados
Orgaos estatais ou de outras entidades. Sob este aspecto € que se
observa a Administracdo Plblica, ou seja, ela é definida pela fonte
de producdo de onde emana, seja de 6rgaos, seja de sujeitos.

Neste sentido a Administracao Publica nos é revelada como
um todo organico do qual participam autoridades, funcionarios,
agentes publicos, etc., dispostos hierarquicamente em distintos
planos e devidamente coordenados.

Em outros termos, define-se a Administracao Publica, sob o
ponto de vista subjetivo, como o conjunto de o6rgaos que formam
e dinamizam o aparelho administrativo do Estado, tendo como com-
peténcia caracteristica a funcao administrativa.

B)Critério objetivo ou material.

O critério objetivo prende-se a atividade pratica da Adminis-
tracdo Publica, a qual compreende a satisfacao concreta e imediata
das necessidades coletivas. Através deste prisma a Administracao
Publica ja n3ao é encarada sob seu aspecto estrutural, vale dizer, ja
nao é focalizada como um conjunto de oOrgdos. A Administracao
Publica exerce suas atividades para satisfazer interesses publicos e
é pelo desempenho de tais atividades que ela é definida objetivamen-
te. Dai podermos dizer que ela correponde a atividade pratica de-
senvolvida pelo Estado no exercicio de sua competéncia e para cum-

primento de sua finalidade, isto é, para a satisfacdo concreta e ime-
diata das necessidades coletivas.

C) Critério formal

Como bem nos esclarece o Professor Fernando Andrade de Olivei-
ra*, o critério formal ndo se confunde com o subjetivo ou orgénico, ndo
obstante o fato de alguns autores se referirem a concepcao organica ou
formal, ao identificarem a Administracdao Publica pela origem. Conside-
ra mais acertado, o referido autor, reservar o critério formal para defi-
nir a Administracao Plblica sob outras caracteristicas, distintas estas
da origem (carater subjetivo) e do contetido (carater material).

A definicao de Administragao Publica sob o aspecto formal com-
preende a eficacia juridica de seus atos. Assim, ela é identificada como
a atividade do Estado exercida sob a Constituicao e sob a lei formal,
ou seja, sob o mandamento juridico.

Ressalte-se que a eficacia dos atos administrativos se reveste de
carater provisorio, posto que s3o passiveis de anulacdo pelos 6rgaos

40p. cit., p. 142.
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jurisdicionais, uma vez que sejam reconhecidos como lesivos a inte-
resses publicos ou privados, juridicamente protegidos.

Sob o aspecto formal tem-se, entdo, que a Administracdo Publica
“é o conjunto das atividades do Estado que, na execugdo e aplicacdo
da lei formal e no exercicio do poder publico, sdo realizadas mediante
procedimentos proprios, decompondo-se em atos administrativos, ti-
pificados pela auto-executoriedade, mas de carater provisorio, posto
qgue estdo sujeitos a anulacdo, também por via jurisdicional, desde
que ilegais e lesivos a interesses juridicamente protegidos'’.®

Dissemos, de inicio, que as discordancias no momento de de-
finir a Administracao Publica sao mais de forma que de fundo. De
fato, verificamos que os trés critérios abordados prendem-se, cada
um deles, a um determinado aspecto da Administragcao Publica e
quando esta é assim definida adquire a conceituacao que se refere
a cada critério em particular. Uma definicao que ao memo tempo
englobe esses trés critérios permitird uma visdao global da Adminis-
tracao, em todos os seus aspectos: o da estrutura (aspecto subjetivo),
o da atividade préatica direta e imediata (aspecto objetivo) e o da efi-
cacia juridica ou legalidadei (aspecto formal).

A Administracao Publica pode ser assim entendida como a
realizacao de atividades que visam um determinado fim (fim pablico),
desenvolvidas de forma concreta e imediata e exercidas por estrutura
organica, sob o ordenamento juridico.

SCE, ligado de Fernando Andrade de Oliveira, Op. cit. 152,



CAPITULO I
ATO ADMINISTRATIVO
1. NOCAO DE ATO ADMINISTRATIVO.

A Administracdo Publica, no desempenho de suas atividades,
vale-se de procedimentos proprios identificados como atos admi-
nistrativos.

Uma vez mais estamos diante de matéria extremamente con-
troversa face a inexisténcia de uma definicao legal de ato adminis-
trativo.

De modo geral as discordancias prendem-se a composicao do
ato administrativo. Melhor dizendo, n3ao s3ao concordes 0s auto-
res quanto a enumeracao e identificacao dos elementos necessa-
rios 3 formacao do ato para que adquira carater de ato administra-
tivo. Nao obstante discordancias conceituais, os tratadistas con-
vergem para um ponto de apoio comum e ‘‘se pacificam em reser-
var esta expressdao a atos correspondentes ao exercicio de funcoes
tipicas do Executivo, a dizer, expressivas das manifestacOes esta-
tais que, normalmente, sao peculiares a este conjunto organico
(“PODER")".6

Reveste-se de importdncia a exata determinacao da nocao de
ato administrativo pela necessidade de distingui-lo dos demais atos
do poder estatal, aqueles emanados do Legislativo e do Judiciario,
bem como dos atos de direito privado.

Partindo do levantamento de tais distingoes e aduzindo, em
seguida, caracteristicas que possam ser atribuidas como peculiares
ao ato administrativo, nos aproximaremos da correta nogao desta
espécie.

Este é o método basico proposto por Celso Antdonio Bandei-
ra de Mello?, no qual nos apoiaremos ndo sO porque consideramos
um bom critério para o fim a que se propde como também para o
estabelecimento de um ponto de partida que nos forneca subsidios
suficientes para nos encaminhar a formulacdo de conclusdes pes-
soais sobre o tema.

O que se observa é que os administrativistas via de regra se va-
lem deste critério restritivo na busca do estabelecimento de uma no-

SMELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ato Administrativo e Direitos dos Administrados,
Ed. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, 1981. p. 8.
70p. cit., p. 11.
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cao de ato administrativo, isolando, assim, um grupo particular de
atos de outros dois grupos — dos legislativos e dos jurisdicionais.

A) Ato administrativo e ato de administracgao.

Ao falar-se de Administracdo, a referéncia se infere ndao apenas
aos seus Orgdos centrais mas também as entidades autarquicas e, ain-
da, em certos casos, apessoas privadas que pratiquem fung¢des publi-
cas por delegacdo do Poder Plblico. Tanto aqueles (os 6rgdos cen-
trais) como estes (entidades autdrquicas e pessoas privadas) praticam
atos administrativos, que s3ao assim considerados porque produzem
efeito juridico, isto é, de sua pratica decorrem modificacOes juridi-
cas.

Outros atos ha que, embora emanados da Administracao, nao
visam qualquer alteracdo no mundo juridico e n3ao possuem, por
esta razdo, as caracteristicas do primeiro, como por exempio, de criar,
alterar ou extinguir direitos. Estes pertencem a categoria dos atos
de administracao.

Tem-se, assim, que serd um erro considerar tais atos como si-
nonimos, muito embora nem todos os administrativistas considerem
as distincOes apontadas e sejam da opinidao de que todos os atos pra-
ticados pela Administracao podem ser incluidos na categoria de atos
administrativos.

B) Caracteristicas do ato administrativo.

a) Ato juridico e ato administrativo

O ato juridico recebe da legislacio uma defini¢do, tal como nos-
so Cddigo Civil estabelece no art. 81: ““todo o ato licito que tenha por
fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar ou extinguir
direitos”’.

Uma vez que se considere o ato juridico como o género ao qual
pertence o ato administrativo como espécie, tem-se que este deve con-
ter as caracteristicas daquele. Reproduzindo as caracteristicas genéri-
cas do ato juridico, tendo por fim o interesse coletivo, que é a finalida-
de da Administracdo Publica, o ato toma feicdo prépria, caracter isticas
proprias, que o colocam em uma categoria também propria de atos, no

80swaldo Aranha Bandeira de Mello nos ensina que nao se confundem o ato administrativo
e o ato de administracdo. Este é qualquer ato da Administracdo Piiblica (de atividade material,
de execugao de obra ou de prestacao de servigo); ou entdo o juridico, praticado ‘“‘enquanto po-
der publico, ou nas condi¢des de um particular”. Pertencem a categoria de ato administrativo
somente os atos juridicos dos 6rgdos administrativos, enquanto poder plblico, ou seja, aqueles
que representam a manifestacao da vontade do Poder Publico. (Principios Gerais de Direito Ad-
ministrativo, v. 1, 22 ed., Forense, Rio de Janeiro, 1979. p. 461).

No mesmo sentido, Fortshoff lembra que sendo o ato administrativo um conceito juridico
que tem portanto, um papel a cumprir no Direito, sb se pode incluir nesta categoria aqueles
atos dos quais somente emane diretamente um efeito juridico. (Tratado de Derecho Adminis-
trativo, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1958. p. 282).
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conjunto dos demais atos estatais ou de direito privado que defluem
do ato juridico como género. Dai podermos acompanhar o mestre
Hely Lopes Meirelles’ quando assevera que ‘‘A Administracdo Publica
realiza sua funcdo executiva por meio de atos juridicos que recebem
a denominacao especial de atos administrativos”.

Ao afirmar-se que o ato administrativo deve atender a um fim pre-
determinado — o interesse comum, que é o fim que a Administracdo
Pablica busca atingir — j& se estabelece a esta espécie uma condigao
especial que a distingue do ato de direito privado e que é concernente
3 autonomia da vontade. Vale dizer, estando previamente determina-
do o fim da Administracdo, ao sujeito ndo é facultada a liberdade de
querer de forma contréria ao que esté estabelecido. A ele s6 é atribui-
do o dever de querer atingir o fim legalmente estabelecido.

Difere largamente o ato administrativo, neste ponto, do ato de
direito privado cuja esséncia se traduz pela autonomia de vontade.
Difere, de igual modo, quanto ao interesse visado: enquanto o ato de
direito privado tem por fim a satisfacao de interesses individuais ou
particulares, o ato administrativo deve ser dirigido a satisfacao de
interesses coletivos.

Mas ndo basta que se atenha simplesmente ao interesse publico,
pois ele deve ser especifico, determinado, aquele que provocou a
previsdo do ato. O ato juridico de direito privado permite a utiliza-
cdo de vias distintas, desde que licitas, para alcangar um fim também
licito. Por seu turno, o ato administrativo esta vinculado a finalidade
pela tipicidade, ou seja, o ato é previsto para um fim identificado como
tipico dele. '

Outro principio que se impoe ao ato administrativo é o do forma-
lismo. Se no direito privado o que norteia o ato € o principio do infor-
malismo, isto é, da liberdade de forma exceto quando haja determina-
cdo em contrério, o ato administrativo esta sujeito a determinados re-
quisitos formalisticos.

Como bem ensina o Professor Celso Antonio!®, estas caracteristi-
cas até aqui mencionadas, quais sejam, funcdo, interesse, tipicidade e
formalismo, se traduzem em garantias individuais.

A funcdo administrativa, como ja ficou assente, volta-se aos inte-
resses coletivos. Assim, impoem-se determinados requisitos a atuacao
da Administracdo a fim de que seus atos sejam compativeis com seus
fins e para que aos administrados sejam dadas garantias de que os atos
administrativos sdo compativeis com aqueles interesses e, portanto,
conformes com a lei. Mantida tal compatibilidade tém os administra-
dos assegurada a garantia de uma Administracdo PUblica pautada no

9MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro, 22 ed., Ed. Revista dos Tri-
bunais, Sao Paulo, 1982. p. 149,
loOp. cit., p. 20.
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principio da legalidade!! e a Administragdo, por sua vez, tem assegu-
rados o exercicio de suas prerrogativas e o desempenho pleno de suas
atribuicOes. Ressalte-se que nessa relacdo que se estabelece entre a
Administra¢do e a lei ndo basta sé a compatibilidade. Esta pressupoe
conformidade e submissao.

Soma-se ao principio dd legalidade o da presuncdo de legitimidade.
Justamente porque o ato administrativo deve ocupar-se da aplicagdo da
lei, existe a presuncdo de que seja sempre expedido em conformidade
com a norma juridica. Acrescente-se, ainda, que sendo seu objetivo a
satisfacdo de interesses publicos, acima dos individuais portanto, pres-
supOe-se que esteja imune ao risco de ter seu fim desvirtuado, por
abuso de poder e para satisfacdo de interesses pessoais. No ato juridi-
co de direito privado, inversamente, nao se verifica essa presuncdo
de legitimidade exatamente porque ele tem por fim a realizagdo de
interesses do agente.

Outra caracteristica inerente ao ato administrativo € o da exigi-
bilidade. Este atributo permite ao Poder PUblico compelir o adminis-
trado a obediéncia através de meios indiretos, cujo exemplo tipico
sao as multas. Nem sempre a exigibilidade é exercida diretamente em
relacdao ao sujeito passivo, como no caso de nao se tratar de ato admi-
nistrativo restritivo de liberdade, mas, ao contrario, de ato ampliador
da faixa de interesses do sujeito passivo. Neste caso, quando ao admi-
nistrado é oferecida determinada vantagem, que sera desfrutada ou nao
de acordo com sua vontade, o Poder Publico estara exercendo sua fun-
cao impositiva sobre terceiros que, de algum modo, impecam ou impo-
nham dificuldades ao administrado no exercicio de sua vontade em
desfrutar tal vantagem.

No primeiro bloco de caracteristicas que abordamos, ressaltamos
aquelas que dizem respeito diretamente a protecao dos administrados,
dai porque sdo consideradas garantias. Neste segundo foram arrolados
atributos que beneficiam o ato administrativo, fornecendo, desta forma,
instrumentos legitimos a Administracao Publica para o desempenho
pleno de suas atribuicOes e com o maximo de eficacia. Tais instrumen-
tos, quais sejam, a imperatividade, a presung¢ao de legitimidade e a exigi-
bilidade, figuram, entre outros, como tracos de distincao entre o ato
administrativo e o ato de direito privado.

Resta-nos, ainda, levantar um terceiro grupo de tragos tipicos do
ato administrativo, desta feita em contraposi¢ao a outros atos estatais:
legalidade, revisibilidade, parcialidade e hierarquia.

HEm notavel observagao nos ensina Miguel Reale (Revogagdo e Anulamento do Ato Admi-
nistrativo, 22 ed., Forense, Rio de Janeiro, 1980. p. 7) ao referir que “o horizonte do Estado é
0 da legalidade”. E ressalta: “Isto nao equivale, todavia, a dizer que a atividade do Estado deve
se circunscrever a simples execucao das leis existentes. Como pondera Otto Mayer, “é necessa-
rio viver e agir, mesmo em nao havendo leis para dirigir a atividade do Estado; ha, na Adminis-
tragdo uma multidao de coisas que nao podem ser previstas por regras estritas que as estrangula-
riam. O Estado de Direito (Rechtsstaat) deve, por conseguinte, restringir as suas exigéncias ao
plano do possivel, podendo o seu principio ser assim formulado: a agao da Administracio deve
ser dirigida, na medida do possivel, por regras de direito”.
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b) Ato administrativo e os outros atos estatais.

O ato administrativo esta subordinado ao principio da legalidade.
Porque sua funcdo é executar a lei, s6 é admissivel sua produ¢ao em
nivel sub-legal, ou seja, em subordinagao a lei.

De modo inverso sucede com o ato legislativo, a lei. Este encontra-
se diretamente subordinade-a Constituicao. Assim sendo, estas duas
espécies de atos ocupam posi¢coes distintas na hierarquia das normas.
Enquanto a lei encontra seu fundamento de validade na Constituigado,
o ato administrativo obtém sua validade na lei.

O ato administrativo distingue-se ainda de determinados atos cha-
mados de politicos ou de governo que sdao da competéncia do Poder
Executivo, e produzidos, ndo em nivel sub-legal, mas em nivel sub-
constitucional.

Em relacdo ao ato jurisdicional, por cutro lado, o ato administrati-
vo apresenta um traco de igualdade ja que um e outro sdo produzidos
em nivel sub-legal. Aparta-se daquele, todavia, no que tange a forca
juridica na interpretacdo da lei. A verdadeira interpretacao legal, a que
tem forca de coisa julgada, é aquela resultante dos atos jurisdicionais.
Ao contrario, o ato administrativo estd sempre sujeito a revisao pelo
poder jurisdicional, condicdo esta resultante do cardter transitorio

de que se reveste a interpretacdo das leis, efetuada pela Administragao
Pablica.

No ato administrativo o Estado figura como parte interessada no
cumprimento de um interesse juridico que |lhe compete observar; no
ato jurisdicional figura o Estado acima do conflito de interesses, ou
seja, ocupa uma posicao superior e estranha aos interesses; e o ato legis-
lativo ocupa-se, pura e simplesmente da definicdo e demarcagao dos
termos indicativos dos varios interesses.

A producdo do ato administrativo se da dentro de uma hierarquia.
Isto significa que um ato sera sempre superior ou inferior a outro. Desta
forma estara sempre sujeito aos limites impostos por outros atos admi-
nistrativos que ocupam posicdo hierarquica superior!?. Tal ndo aconte-
ce com os atos legislativos e jurisdicionais, posto que entre estes nao
ha hierarquia. Uma lei ndo pode impor restricoes a outra porgue em ter-
mos de valor elas estdo no mesmo plano. Do mesmo modo, um ato ju-
ridicional, mesmo que emanado de instancia superior, nao tem poder de
impor um contetdo decisério a outro de instancia inferior. Tanto os
atos legislativos como os atos jurisdicionais, portanto, encontram-se,
dentro de sua esfera propria de producao, em nivel de igualdade.

~ 12Ruy Cirne Lima (Principios de Direito Administrativo, 52 ed., Ed. Revista dos Tribunais,
Sao Paulo, 1982. p. 154) diz que “. . . a subordinagdo hierdrquica, as mais das vezes, antes
se estabelece entre os atos, do que entre os individuos: — o inferior delibera validamente; o su-
perior, porém, poderé cassar-lhe a deliberagao™.
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2. CONCEITO DE ATO ADMINISTRATIVO.

Evidenciados os tracos caracteristicos dos atos praticados pelo
Poder Pablico no exercicio da funcdo administrativa, podemos ndo so
verificar que tais atos, pelas caracteristicas que lhe sdo peculiares, sdo
perfeitamente diferencaveis dos demais atos estatais e dos atos de direi-
to privado, como também, pelas mesmas caracteristicas, podem ser per-
feitamente considerados como constitutivos de um bloco unitario. Isto
permite que sejam tais atos agrupados sob uma denominacao propria,
comum — de atos administrativos.

Tendo em vista o fato de termos nos valido, nesta parte do estabe-
lecimento das caracteristicas diferenciais do ato administrativo, do cri-
tério apresentado pelo Professor Celso Antonio Bandeira de Mello, para
finalizar este topico e no sentido de manter a coeréncia com o que até
aqui ficou averbado, concluimos com o conceito do eminente mestre:
“Ato Administrativo é a declaracao do Estado ou de quem lhe faca as
vezes, expedida em nivel inferior a lei — a titulo de cumpri-la — sob
regime de direito pablico e sujeito a controle de legitimidade por 6rgdo
jurisdicional”.!3

Bop. ct., p. 31.



CAPITULO Il
ESTRUTURA DO ATO ADMINISTRATIVO
1. ANATOMIA DO ATO ADMINISTRATIVO.

Chegamos assim ao tépico principal deste trabalho. Conforme ja
salientamos, um exame da doutrina nos revela grandes discordancias
conceituais, muito embora nos permita observar, por outro lado, um
ponto de convergéncia entre as conceitos e que é justamente a utiliza-
cao da expressdao ato administrativo para se referir a atos tipicos do Po-
der Executivo.

Dissemos ser necessaria a exata no¢ao de ato administrativo para
se poder distingui-lo dos demais atos do poder estatal. Esta distincao,
contudo, se nos afigura relevante tdo somente no plano teérico. Ao
adentrarmos no plano pratico, na realidade pratica da Administragao
Pablica, na atuacdo dinamica e viva de seus 6rgdos, surge outro ponto
de maior relevancia: a validade do ato administrativo. Para julgar esta
validade, a nosso juizo, ndo sao suficientes apenas as caracteristicas do
ato.

Tomando de empréstimo expressoes das ciéncias biolégicas pode-
mos dizer que se faz necessario, para responder a indagacdo de se é
valido o ato, o conhecimento da génese e da anatomia do ato adminis-
trativo. Conhecidas estas, ao exame ter-se-a condi¢Oes de se constatar
a presenca de manifestactes patoldgicas'® ou concluir-se pela sua higi-
dez. Tal constatacdo é de suma importancia ja que permitira prescrutar
o surgimento de inimeras e distintas consequéncias, sobretudo e princi-
palmente aquelas ligadas aos vicios do ato administrativo. Importante
também por permitirem a determinagdo e identificacdo de um defeito
capaz e por si sO suficiente para provocar a invalidade do ato.

Esta ndo é uma questao pacifica, contudo. Os administrativistas,
na sua grande maioria, propoem uma decomposicao do ato administra-

14Alguns administrativistas, citando Umberto Fragola, fazem referéncia a “patologia” do
ato usando, ao nosso ver, incorretamente o termo pois quando falam de “patologia’ querem
referir-se aos vicios que o ato pode eventualmente apresentar. Patologia € a parte da medicina
que se ocupa das doengas, suas origens, sintomas e natureza. A terminologia correta, ja que se
quer langar mao de termos de outras ciéncias, seria estados patologicos, ou manifestacoes pa-
tologicas. Ou, de outro modo, como o faz André Gongalves Pereira (Erro e Ilegalidade no Acto
Administrativo, ed. Atica, p. 106) que registra com absoluto acerto: “ Alids, o escopo pratico do
estudo dos elementos do ato administrativo ¢ o de permitir a descricao dos vicios do ato, isto
é, a “anatomia” é um ponto de passagem indispensavel para a “patologia. do ato”. D4 o autor o
sentido correto ao vocabulo, quando refere a patologia como descri¢ao dos vicios do ato.
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tivo, elaborando amplo trabalho em torno do tema no intuito de desta-
car do ato os seus elementos constitutivos.

Deparamos com opinides bastante divergentes nao s6 quanto a
guantidade e identidade de elementos considerados necessarios a
constituicdo do ato administrativo, como também quanto a terminolo-
gia adotada para qualifica-los. Quer nos parecer, porém, que as diver-
géncias sao puramente terminoldgicas e que todos os autores seguem
linha igual. Uns consideram cinco os elementos, outros quatro, trés,
etc. Alguns estabelecem distingao entre pressupostos e elementos essen-
ciais; alguns se referem a clausulas essenciais e clausulas acidentais;
outros, ainda, fazem referéncia a elementos ou requisitos, ao contra-
rio de uns que distinguem elementos dos requisitos. Mas se constata
que os desencontros sao puramente verbais, apenas de rotulagem dis-
tinta para elementos que se identificam em suas significacOes essen-
ciais.!®

Essa diversidade classificatoria e terminolégica ndo nos impede de
agrupar em cinco os elementos que aparecem mais constantemente nas
formulagOes propostas pelos autores, como seja: sujeito, objeto, forma,
motivo e finalidade.

A) ELEMENTOS DO ATO ADMINISTRATIVO.

a) Sujeito: é a pessoa fisica que, fazendo as vezes do Estado, prati-
ca o ato administrativo. E quem produz o ato, portanto. Adotam esta
denominacdo, entre outros, Carlos Garcia Oviedo!®, Guido Zanobini!’
e, entre nods, Celso Anténio Bandeira de Mello!® que coloca o sujeito
como um pressuposto do ato, por considerar que quem produz algo nao
pode ser parte integrante daquilo que produz.

Hely Lopes Meirelles’® enumera, ao invés de sujeito, a competén-
cia definindo-a como o atributo decorrente e delimitado pela lei e que
determina quem pode realizar o ato e quanto pode realizar.

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello?® adota a nocdo de causa e
assevera que “‘a causa agente ou eficiente principal é a pessoa que ma-
nifesta a vontade” e esta, como elemento do ato administrativo, é o

15Como bem observa Cassagne (Op. cit., p. 182), a falta de uma regulacdo normativa e o
carater de ‘“‘jus in fieri” que tem o Direito Administrativo sao os fatores determinantes das dis-
crepancias semanticas reveladas por aqueles que procuram maior originalidade. Ainda é o mes-
tre argentino quem assevera que uma vez sejam os desacordos despidos de suas roupagens termi-

noldgicas desaparecerdo as discrepincias, posto que sé o sdo aparentemente, uma vez que um
mesmo elemento compde a estrutura do ato com diferente denominacao.
2:3670VIED0, Carlos Garcia. (Derecho Administrativo; 82. ed., Ed, E.L.S.A. Madrid, 1962.
p. ;
17Z ANOBINI, Guido. Corso di Diritto Amnistrativo, v. 1, 62. ed., Dott. A. Giuffré-Ed., Mi-
lan0§1950. p. 198.
B0op. cit., p. 56. -

“Nenhum ato”, afirma o respeitidvel mestre, “— discricionario ou vinculado — pode ser
realizado validamente, sem que o agente disponha de poder legal para praticé-lo. Entende-se por
competéncia administrativa a quantidade de poder legal para praticd-lo”. (Op. cit., p. 156).

Op. cit., p. 492.
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Estado, ou as pessoas que lhe fagam as vezes. “‘Em principio, pessoa
juridica e, excepcionalmente, pessoa natural’’. Ao considerar a causa
como elemento do ato administrativo o autor explica que esta pressu-
poe a capacidade das pessoas que agem em nome do Estado para
formagdo e expressdo da vontade, ou seja, hd necessidade de que se
trate de atribuicOes a elas conferidas pela Constituicdo ou por lei.
Além disso, o titular das atribui¢cGes de uma pessoa juridica necessita
de um atributo a mais que é a competéncia para o desempenho de suas
atribuicdes, entendida esta como a quantidade de poder que lhe é ou-
torgada, constitucional ou legalmente. i

Cassagne?! d4 preferéncia ao uso da expressdo subjetivo em lugar
de sujeito por considerar que aquele termo guarda mais conformidade
com a idéia que preside a configuracao deste elemento. Para ele ndo é o
sujeito o elemento do ato administrativo, entendendo pnr elemento
subjetivo o conjunto de regras que dispdem sobre a atuacdo e faculda-
des das partes intervenientes e, especialmente no Direito Administra-
tivo, a correspondente aos drgdos que integram a pessoa juridica Estado
ou entidades estatais descentralizadas.

b) Objeto. Por objeto entendem os autores, de modo geral, ser
aquilo que é estabelecido pelo ato. E o que o ato dispde juridicamente.

Objeto, na licdo de Hely Lopes Meirelles, consiste na “criacdo, mo-
dificacdo ou comprovacdo de situacdes juridicas concernentes a pessoas,
coisas ou atividades sujeitas a atuacdo do Poder Publico’.2? Assevera,
entdo, que assim entendido, o objeto identifica-se com o contetdo do
ato.

Alias, esta identificagdo entre objeto e conteido adotada por mui-
tos autores € motivo de critica por parte de outros. Assim se posiciona
Celso Antonio Bandeira de Mello?® ao adotar a nocdo de conteido se-
guindo a licdo de Zanobini que estabelece distincdo entre contetido e
objeto ac afirmar que aquele é a disposicdo juridica expressada no ato;
o conteddo dispde sobre algo, sobre alguma coisa e esta é o objeto do
ato.

Ndo nos parece que esta distincdo tenha valor consistente, muito
embora, por uma pura questdo de simpatia pelo vocébulo demos prefe-
réncia ao uso do termo contetido. Se atentarmos para os significados
dos vocdbulos temos que contetido é aquilo que se contém nalguma
coisa e, objeto, em uma de suas varias significacoes, é matéria ou as-
sunto. Assim, entendemos que ndo se erra ao se estabelecer sinonimia
entre ambas as expressoes.

A nosso juizo, tanto objeto como conteddo referem-se a uma s6
realidade e que corresponde a esséncia do ato, escolhendo, assim, entre
outras, a licao de Cassagne®* segundo quem o objeto ou contetdo do

2109. cit., pp. 187/188.
BOP- cit., p. 159.

Op. cit., p. 40.
Op. cit., p. 201.
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ato administrativo consiste naquilo que o ato decide, certifica ou opina.
Registre-se que o mestre argentino nesta questao partilha das idéias
de muitos outros igualmente notaveis tratadistas, como, s6 para exem-
plificar, Agustin Gordillo e Manuel Maria Diez. Complementa, ainda, ao
referir-se ao objeto ou conteGdo, que se o ato versar sobre matéria
regulamentada, seu objeto estara ja determinado pela norma. Se no en-
tanto for o ato consequéncia do poder discriminatorio nao havera, evi-
dentemente, aquela predetermina¢do o que nao exclui, todavia, a im-
periosa adequacdao do objeto ao marco normativo geral e ao principio
da juridicidade, asseverando que o fator fundamental para que seja vali-
do o ato é a sua conformidade com o direito positivo. Dai porque o
objeto deve conter os seguintes requisitos: deve ser licito, certo,deter-
minado, deve ser possivel fisica e juridicamente, ser razoavel e moral.

c) Forma. O ato administrativo é, em principio, essencialmente
formal. A forma é a maneira pela qual o ato se exterioriza. O ato deve
ter uma feicdo material que |he é determinada pela forma de que se
reveste no momento de exteriorizar-se e esta é imprescind ivel para que
tenha como juridica sua existéncia, tanto que inexistente a forma,
inexiste também o ato.

Consideram a forma como elemento essencial, Hely Lopes Meirel-
les®>, Celso Antonio Bandeira de Mello?® e Cassagne?’ para quem a for-
ma, além de ser a declaracao de vontade uma vez formulada, é também
o procedimento de formacao da vontade administrativa e integra tam-
bém os requisitos necessarios de publicidade para a vigéncia do ato.

N3do divergem os autores quanto a regra de ser escrita a forma do
ato administrativo, admitindo, contudo, excepcionalmente, em casos
em que a urgéncia ou a conveniéncia requeiram, outras formas distintas
de expressao, como verbal, mimica ou através de sinais.

d) Motivo. Entende-se que motivo consiste na razdo ou conjunto
de razdes que justificam a emissdo do ato. Alguns administrativistas
utilizam o termo causa como sindonimo de motivo, como Carlos Garcia
Oviedo®® que considera ser a causa um elemento essencial e a define
como a razdo determinante do ato. Hely Lopes Meirelles?® déa preferén-
cia ao uso do termo motivo e ndo causa para nao confundir com a causa
dos atos de direito privado, que tem sentido distinto do que recebe no
ambito do direito publico.

Celso Antonio®° classifica o motivo como pressuposto objetivo do

S 0p. cit., p. 158.

Com absoluta razao observa Celso Antonio que pode ocorrer a auséncia de prescri¢ao legal
quanto uma forma especifica para um determinado ato mas nao pode, porém, existir ato sem
forma ja que ao Direito nio interessam intengdo, sentimentos ou pensamentos enquanto nio
manifestados, isto ¢, exteriorizados. Sendo a forma o meio de exteriorizagdo do ato, ndo se po-
de %gnsm em ato sem forma (Op., cit. p. 42).

Op. cit., pp. 203/204.

BOp. cit., p. 288.
20p. cit., p. 159.
00p. cit., p. 72.
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ato porque o antecede, é externo a ele, e por isso ndo pode ser conside-
rado como seu elemento. Cassagne3! também nao inclui o motivo entre
os elementos essenciais para que seja valido o ato (conforme enumera:
subjetivo, causa, objeto, forma e finalidade), referindo-se, isto sim, ao
requisito da motivacdo. Diz ele que a motivagdo é a exposi¢do das ra-
zoes que levaram o 6rgdo a emitir o ato e a expressdo dos antecedentes
de fato e de direito que precedem e justificam o ditado do ato.

e) Finalidade. A finalidade corresponde aos fins que se busca atin-
gir com a emissdo do ato. Buscando os ensinamentos de Hely Lopes
Meirelles®?, nos diz o ilustre mestre que a finalidade é um elemento
vinculado ao ato administrativo e corresponde ao objetivo da propria
Administracdo Pablica — a realizagdo do interesse piblico — de tal sor-
te que, desviado de tal objetivo, o ato sera nulo, posto que s se conce-
be a atuacdo da Administracdo Piblica direcionada ao interesse coleti-
VO.

Parece ser possivel afirmar, contudo, que além dessa finalidade
genérica todo ato persegue uma finalidade especifica, propria, que deve
es'c)ag,3 evidentemente, adequada aquela (satisfacdo do interesse publi-
co).

Celso Antdnio3*, referindo-se & finalidade como um pressuposto
teleoldgico afirma que ha uma correspondéncia desta (como o resultado
visado) com a tipologia do ato administrativo. Ou seja: cada ato s6 pode
perseguir uma finalidade especifica, que |he é prépria, por ser inerente
a sua categoria, segundo a disposicao legal.

2. CONCLUSAO.

Ja dissemos, e de certo modo ja demonstramos, que a doutrina nao
é pacifica na determinacao dos elementos constitutivos do ato adminis-
trativo e isto quase que exclusivamente no tocante a terminologia, que
é bastante diversificada. Uma revisdo bibliografica, ainda que superfi-
cial, nos permite observar que os administrativistas, de modo geral,
afinam-se pelo mesmo diapasao. Tal observacao nos autoriza a concluir,
repetindo afirmacdo de André Goncalves Pereira®®, que nesta questdo
dos elementos do ato administrativo ““o assentimento geral € maior do
que se poderia a primeira vista pensar”’.

A grande maioria dos tratadistas, na abordagem da teoria dos atos
administrativos dedica estudos exaustivos sobre os elementos do ato,
através de sua decomposicao. Foi o método que sequimos, ao destacar-
mos, de passagem e numa palavra, os elementos que mais constante-
mente sdo indicados na doutrina. Nossa tendéncia, no entanto, é a de

3Lop. dit., p. 212.
32Op. cit.,, p. 157.

?MEIRA, Reilda. Conceito e elementos do ato administrativo, RDP n®. 30, jul/ago 1974.
p. 49,

340p. ¢t p. 78.
30p. cit., p. 97.
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recusar a dissec¢do do ato administrativo preferindo adotar distinta for-
ma de andlise®®. ldentificamos, nesta abordagem, trés fases distintas.
A primeira fase antecede o ato e corresponde a exigéncia de certos
requisitos, circunstancias, condicOes, que s3o externas ao ato, nao po-
dendo, por isso, ser nominados de elementos do ato administrativo. Sdo
condi¢Oes que se impoem a Administracao Publica para que esta possa
exercer suas funcdes e no exercicio destas fungdes, a Administracao
manifesta sua vontade, através de procedimentos proprios, identificados
como atos administrativos. Essas condi¢Oes, portanto, inerentes a Ad-
ministracao Pablica, sdo, em esséncia, uma e a mesma coisa. Neste senti-
do julgamos inc¢ontestavel a licdo do mestre portugues Afonso Rodri-
gues Queir6®7, que se manifesta com absoluta exatidao: ‘O agir da Ad-
ministracdo estd sempre ligado a verificagao de determinados fatos ou
situagOes a que a norma administrativa alude. E ja vimos que estes fa-
tos, a competéncia e os fins ou atribuicoes da administragao sao essen-
cialmente uma e a mesma coisa. Sao formas ou modos de ser duma mes-
ma realidade, ou dum mesmo conceito juridico que se costuma dividir
e subdividir, quase diriamos para obscurecer obstinadamente os proble-
mas do direito administrativo. E diga-se entre parénteses que é por isso
gue se pode constatar hoje que toda a classica teoria da estrutura do
ato administrativo, que distingue nestas fases ou momentos diversos,
tal como foi elaborada pela doutrina sobretudo francesa em face da
jurisprudéncia do Conselho de Estado, esta em crise”’.

Damos preferéncia & expressdo requisito®® entendida como toda a
condicao necessaria a obtencao de certo objetivo ou destinada ao preen-
chimento de certo desiderato. Rejeitamos a expressao elemento, por
referir-se a tudo que entra na composicao de alguma coisa, como parte
pois de um todo. Para n6s, ha uma série de requisitos necessarios que se
impoem a formulagao do ato, mais propriamente, que se impoem a
Administracao Pablica na elaboracao do ato, mas que sao exteriores a
ele, ndo constituindo partes integrantes do todo, vale dizer, o ato n3o
é continente de tais requisitos.

Em uma segunda fase podemos observar o ato propriamente dito,
gue se manifesta através de um conteddo. Aqui, sim, concordamos
em aceitar a expressao elemento, que € Unico, porque representa o
proprio ato. Neste sentido, acolhemos a opiniao daqueles que afirmam

3 Um dos significados do termo ato é “aquilo que se fez; feito”. O que esta feito evidente-
mente requereu algumas condigOes, formalidades, fatores, etc. Mas uma vez feito, torna-se uma
unidade e tudo o que concorreu para sua formagao torna-se dela indissocidvel, compondo um
todo.

37QUEIRO, Afonso Rodrigues. A teoria do “desvio do poder” em Direito Administrativo.
RDA, vol. VI, outubro. p. 46.

33’N:'ico se quer, com isto, buscar sistematizacao inédita, original, do tema que ora enfrenta
mos. Nao fosse isto ja dificil pelo tao diversificado e exaustivo trabalho desempenhado pelos
mais proeminentes administrativistas patrios e estrangeiros, ¢ para nés impossivel pela pouca
vivéncia que temos com o Direito Administrativo. Mas a pesquisa realizada nos conduziu a algu-
mas convicgdes e conclusGes que nos encorajam, mesme prematuramente, a fazer tal proposigao.

Alids, o proprio tipo de trabalho exige, como objetivo a atingir, que assim se faca.
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que o ato administrativo se resume em um Unico elemento — o conteu-
do. Tudo o mais, sujeito, competéncia, vontade, forma, causa, finalida-
de, colocados na primeira fase, sao antecedentes ao ato e integram uma
Unica constelacdo de requisitos exteriores a ele. Tais aspectos vao per-
mitir que a Administracdo Publica consubstancie sua declaragao de von-
tade com conteddo proprio. Esses aspectos, portanto, convergem a uma
Gnica manifestacdao que, constituindo uma unidade, um bloco indivisi-
vel, tornam-se indissociaveis do todo.

E em dltima e terceira fase é que serdo analisados os efeitos do
ato, sua perfeicdo, validade e eficécia.>® Examinar-s¢-a, no agir da Ad-
ministracao, em obediéncia ao comando legal, se ocorreram e foram res-
peitadas todas as condigOes para que se possa determinar a validade do
ato ou, ao contrario, a ocorréncia de vicios.

A) REQUISITOS DO ATO ADMINISTRATIVO.

a) Sujeito. O exercicio da fungdo administrativa compete a alguém
que possa representar a vontade do Estado. A agao da pessoa fisica, por-
tanto, produz efeitos para a pessoa estatal, dando-lhe existéncia efetiva,
na medida em que representa vontade e acdao do Estado. Destaca-se, nes-
te porito, o sujeito entre os requisitos que se impoem a atuacgao da fun-
cao administrativa. O sujeito antecede ao ato e, como j& se afirmou,
nao o integra.

Com efeito, a sociedade politica, através da instituicdo governa-
mental, para praticar o ato administrativo, deve, antes de tudo, estar
investida das necessarias atribuigcOes, e o agente publico que o pratica
deve estar munido da competéncia especifica para essa pratica. Neste
sentido, o conceito de sujeito abrange também o de competéncia. O
sujeito, o que pela agao cria materialmente o ato administrativo, esta
vinculado a Administragao, como 6rgao desta. Tal vinculagao lhe con-
fere capacidade para a pratica de atos administrativos, mas somente os
atos por ele praticados dentro do ambito das competéncias que lhe
forem atribuidas no exercicio de uma func¢ao puablica, é que terao ca-
rater de atos administrativos. Fica evidente o aspecto da especificidade
da competéncia, isto é, o agente publico, por ser titular de uma fungao
publica, de um oficio, € competente para ditar atos administrativos,
mas nao qualquer tipo de ato e sim somente aqueles atribuidos a cada
orgao conforme a especializagdo funcional que norteia a estrutura da
administracao.

Além das atribui¢cOes, capacidade e competéncia, que na verdade
constituem a competéncia propriamente dita*’, como medida ou quan-

PSobre tais qualidades, Celso Antonio exara os seguintes conceitos: perfei¢ao é a qualidade
do ato que cumpriu e concluiu todas as fases de seu processo de elaboragdo. Validade é a con-
formidade do ato as exigéncias da norma. Eficicia é a qualidade do ato de disponibilidade para
producio de seus tipicos efeitos. (Op. cit., p. 39).

Cassagne di o seguinte conceito de competéncia: “é o conjunto de faculdades e atribui-
¢6es que correspondem aos 6rgaos e aos sujeitos estatais.” (Op. cit., p. 188)
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tidade de poder, é exigida a inexisténcia de im?edimentos por parte
do agente que o impossibilitem de praticar o ato.*

O mestre Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,** ao comentar a
causa agente ou eficiente principal do ato administrativo, destaca os
fatores: capacidade do Estado ou de quem lhe faga as vezes, atribuicoes
do 6rgdo, competéncia do 6rgdo e do agente e auséncia de 6bices pes-
soais.

Grande nimero de administrativistas classifica a competéncia
em razao do lugar, da matéria, do grau e em razao do tempo.

A competéncia em razao do lugar — territorial — limita a atuagao
do sujeito em circunscricoes que correspondem ao campo de validade
espacial.

Quanto a competéncia material — em razao da matéria — ficam os
Orgdos e sujeitos estatais adstritos a uma série de fungOes e atribuicOes
para realizar tudo aquilo que esteja vinculado a realizagao dos objetivos
de sua criacao.

A competéncia em razao do grau, também chamada de competén-
cia vertical, diz respeito a hierarquia. A organizacao administrativa ado-
ta, via de regra, uma estrutura piramidal que se constitui por uma série
de graus hierarquicos. O grau de competéncia decorre da posicao que
o 6rgao ocupa na piramide administrativa.

Pode acontecer também, que a competéncia esteja vinculada a um
tempo de duragdo. Esta é denominada competéncia em razao do tempo,
ou temporal, que delimita a atuagao do sujeito a um determinado pe-
riodo de validade.

b) Forma. Ao analisarmos a forma dissemos que, sendo esta 0 mo-
do pelo qual se exterioriza o ato, é imprescindivel para que seja juridica
sua existéncia, tanto que, inexistente a forma inexiste também o ato.
Mas a forma ndo diz respeito a substancia do ato. Por esta razdo é que
ndo a consideramos elemento integrante do ato. Consideramos, isto
sim, que O sujeito que pratica o ato obedece a determinadas formalida-
des para externa-lo, que lhe dardo esta ou aquela forma. Note-se que
as formalidades antecedem a criacdo do ato, que uma vez criado possui
e é um conteddo — seu Unico elemento. Seguimos, neste ponto, as li-
coes de Guido Zanobini*®, considerando a forma um requisito externo
ao ato.

c) Motivo. Entendido o motivo como as razdes que induziram o
6rgao da Administragdo a pratica do ato, forcoso é admitir ser esta uma
condicao antecedente e externa ao mesmo. Doutrinariamente é reco-
nhecida esta exigéncia de motivar o ato, mas o fato de poder ser o moti-
;0 previsto ou nao em lei, leva a indaga¢do quanto a sua obrigatorieda-

e.

De modo geral nega-se a existéncia de obrigacao genérica de moti-

var indistintamente todo e qualquer ato. Nesta questdo, debatem-se

4,20p. cit., p. 493 e seguintes.
B 0p. cit., pp. 203/204.
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ainda os autores. Parece-nos bastante licida e convincente a licdo de
Celso Antonio* quando diz que ‘0o que torna exigente a motiva¢ao
“quando ndo imposta explicitamente pela lei”’ é a necessidade de sua
existéncia como “meio’’ para aferir-se a consonancia do ato com as
condi¢cOes e finalidades normativamente previstas para ele”. O que se
exige, portanto, é que tenham estado presentes os motivos que serviram
de suporte para a existéncia do ato’’ e n3o que se haja dado noticia de-
les”.

Conclui-se — embora nem sempre seja obrigatéria a enunciagdo
do motivo — ser obrigatoria sua existéncia ao tempo de produg¢ao do
ato.

d) Finalidade. Quanto a finalidade nao julgamos necessario acres-
centar nada além do que ja ficou dito anteriormente. S6 nos resta ano-
tar que sendo a finalidade algo que se busca atingir com a emissdao do
ato ela ndo é sua parte porque esta fora dele. Ainda vale repetir que a
finalidade do ato administrativo é, em ultima analise, a finalidade e
razao de ser da Administragcao Piblica.

B) O PAPEL DA VONTADE NO ATO ADMINISTRATIVO.

Expostos os requisitos do ato administraitvo, podemos falar do
conteldo, ja que consideramos este o Gnico elemento no qual se resume
0 ato.

Antes, entretanto, faremos algumas consideracoes sobre o papel
da vontade na formagao do ato administrativo. Julgamos este 0 momen-
to oportuno para tal andlise ja que sendo o conteldo a esséncia do ato
ele é o proprio ato e portanto uma declaracdo de vontade.

Talvez, entre todas as discorddncias anotadas na abordagem do ato
administrativo, seja a pertinente ao papel da vontade a mais nebulosa,
€, sem exagero, a mais gigantesca. Uns consideram a vontade um ele-
mento do ato, outros, um pressuposto. Autores entendem ser este um
elemento vital, enquanto outros negam tal importancia.

Definida. como “‘a faculdade de perseguir o bem, conhecido pela
razdo’"**, temos que a vontade é principio de atividade inteligente, de
atividade livre e de atividade ordenada para o bem. Ora, sendo a vonta-
de uma faculdade de representar mentalmente um ato, que pode ou ndo
ser praticado em obediéncia ou a um impulso ou a motivos ordenados
pela razao, ela s6 pode ser concebida como um fendmeno psicologico
exclusivo dos seres racionais.. Convencionou-se, contudo, a metéafora
“vontade estatal’’ porque o Estado, como pessoa juridica que é, detém
uma vontade e a faz manifesta por seus 6rgaos compostos por homens,
pessoas fisicas que atuam, que operam. Revestidos os agentes publicos
desta qualidade de atuantes, de manifestantes da vontade estatal, suas

#0op. dit., p. 76.

45]0LIVET, Régis. Curso de Filosofia, traduzido por Eduardo Prado de Mendonga, 92. ed..
Livraria Agir Ed., Rio de Janeiro, 1968. p. 206.
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vontades se imputam ao ente juridico Estado. E para que haja tal impu-
tacdo o ideal é que haja coincidéncia da vontade psicol6gica do agente
com a vontade técnica ou normativa. O ideal é que o agente assuma, de
forma absoluta e fiel, este seu papel social de dar vida ao ente inerte —
Estado.

A vontade normativa estd sempre e necessariamente presente no
ato administrativo, mas nao é um elemento do ato. Na expressdo de
Cassagne® a vontade é condicionada pelos demais elementos (subjeti-
vo, causa, objeto, forma, finalidade) na medida em que estes s3o seus
condicionantes e componentes de sua estrutura.?’

Consideramos bastante elucidativa a anélise efetuada pelo mestre
portugués André Gongalves Pereira*®, razdo pela qual, e porque
concordamos com seu posicionamento, anotamos resumidamente suas
conclusoes pertinentes a vontade.

— Para analisar o papel da vontade no ato administrativo, interes-
sa, antes de tudo, estabelecer a distincao entre atividade vinculada e ati-
vidade discricionéria.

— Ha sempre vontade normativa no ato vinculado.

— Nem sempre ha vontade psicologica no ato vinculado.

— Para que ocorra a vontade normativa na atividade discriciondaria
é indispensavel a producdo da vontade psicoldgica.

Conclui-se que na atividade absolutamente vinculada ndo tem qual-
quer relevancia a vontade psicolbgica do agente. E aqui vale lembrar
o exemplo por todos os autores mencionado, exposto por Forsthoff,
para demonstrar essa irrelevancia, afirmando que seria valido o ato obri-
gatorio e totalmente vinculado praticado por um louco. Ja n3o teria va-
lidade, ao contrério, um ato discriciondrio praticado por um louco por-
que exigiria o pronunciamento de uma vontade psicoldgica. O que suce-
de, neste tipo de ato, é que a norma legal faz coincidir as duas vontades.
Vale dizer, dentro da margem de liberdade que o agente publico tem pa-
ra atuar discricionariamente é ele dirigido pela sua vontade psicologica
que devera coincidir com os termos da lei; ela deve ser a expressio da
vontade da Administragdo Publica, pois sé desta forma é que estardo
resguardadas as finalidades do ato e a propria finalidade da Administra-
¢do de satisfazer o interesse pGblico.*

% 0p. cit., p. 185.

#1(Op. cit., p. 105). No mesmo sentido André Gongalves Pereira afirma ndo ser a vontade
um elemento (e porisso integrante do ato) mas sim uma conseqiiéncia legal da unido de todos os
seus elementos, isto €, a “vontade é uma conseqiiéncia imputada pela lei”.

B op. cit., p. 103.

Neste sentido, lembra Bielsa que a correlagdo necessiria entre a vontade real e a vontade
declarada, mesmo que na formagdo do ato participem varios 61gdos ou agentes, se justifica pela
propria natureza da atividade administrativa (Derecho Administrativo, 52, ed., v. II, Roque De-
palma ed., Buenos Aires, 1955. p. 18)
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C) ELEMENTO DO ATO ADMINISTRATIVO

Conteddo. Em face de ponderagOes ja anteriormente exaradas,
destacamos o contetldo como o Unico elemento do ato administrativo
ja que ele é o proprio ato.

O ato administrativo tem um conteldo essencial que é o que o ti-
pifica, distingue e individualiza.

Pode ter, além deste, um conte(do acidental que se consubstancia
através de disposi¢Oes eventuais, quais sejam: termo, condi¢cOes e encar-
go. Tais clausulas, que podem ampliar ou restringir o conteido essencial
do ato, pelo seu carater de contelido acidental, ndo decorrem de lei e
sim de decisOes do agente pablico no exercicio do poder discricionério.
Convém ressaltar que no direito publico estas cldusulas sdo excepcio-
nais.

Pela cldusula da condicdo, que pode ser suspensiva ou resolutiva,
0 nascimento e a extingdo dos efeitos do ato ficam vinculados a um even-
to futuro e incerto.

Ja o termo, ou prazo, se refere a evento futuro. e certo ao qual
ficam condicionados o inicio e o fim do tempo em que o ato produz
efeitos juridicos.

Encargo, ou modo, é uma obrigacdo imposta ao particular, a fim
de que, na qualidade de beneficidrio do ato, possa desfrutar de seus
efeitos.

Tornamos a repetir que o conte(ido do ato para ser vélido deve ser
licito, certo, determinado, possivel, razoavel e moral, garantias que
afiancam o cumprimento dos objetivos primaciais a que ele se destina.

Somente sob tais condigGes tera a sociedade polfitica sequranca e
certeza de que estardo sendo respeitados os objetivos visados no mo-
mento de sua organizacao juridica, quando se colocou em primeiro
plano a utilidade ptiblica na hierarquia dos valores da ordem social.
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