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INTRODUCAO

O Direito Administrativo, de autonomia e sistematizagao ainda re-
centes, caracteriza-se por uma incompleta sedimentagao de seus concei-
tos basicos. Essa constatacao, embora abone o reconhecimento de algu-
ma perplexidade no balisamento de seus limites, em contrapartida
acentua-lhe o carater dinamico, responsével pelo grande progresso verifi-
cado em seu estudo.

Isso é particularmente notavel no que concerne a conceituagdao do
ato administrativo. Dado que o Direito Administrativo é o direito co-
mum da atividade administrativa! , seque que o ato administrativo cons-
titui nocdao fundamental do proprio Direito Administrativo?.

Assim, a busca de sua conceituagdo nada mais é que a propria in-
quiricao do total de atividades disciplinadas pelo Direito Administrati-
vO; sem exagéro, é a delimitacdo de sua esséncia e seus limites.

Representa esse trabalho uma tentativa — que de antemdo reco-
nheco lacunosa e mesmo superficial — de abordagem do tema, de cuja
importancia é sintoma e extraordinaria amplitude da investigacao
doutrinaria a respeito. Longe de pretender esgotar o assunto (tarefa
ademais impossivel face as limitacOes de seu autor), o presente estudo
nao intenta sendo gizar alguns aspectos inerentes a conceituacdo e for-
macdo do ato administrativo, quedando-se deliberadamente @ margem
de quaisquer digressoes a respeito de sua validade e eficécia.

| — CONCEITO DE ATO ADMINISTRATIVO

Estd a doutrina de tal maneira fragmentada numa multiplicidade
de conceitos do que seja ato administrativo, que podem ser anotadas
guase tantas deflnlcoes quantos autores que as articulam. Salvo uma ou
oura excecdo’, a regra é o desencontro conceitual.

As dwergenc:as, contudo, sdo antes de forma que de fundo, rara-
mente traduzindo mais que simples desencontro terminoldgico. Na ver-
dade, temerério afirmar existam conceitos mel/hores ou piores; havera,
isto sim, defini¢cdes mais ou menos dteis, conforme se revelem detento-
ras de maior ou menor funcionalidade relativamente aos fins a que se
propoem.

Inexistem, pois, defini¢cbes falsas ou verdadeiras, ndo tendo as
palavras significado outro sendo aquele que se lhes d4*. Nestas condi-
¢Oes, a conceituacdo de ato administrativo serd sempre uma questdo

1 Francis-Paul BENOIT, Le Droit Administratif Francais, ed. Dalloz 1968, pg. 67.

2 CRETELLA JUNIOR, Do Ato Administrativo, ed. Bushatsky, 1977, pg. 1.

3 Raro exemplo disso é a concordancia manifestada por GARRIDO FALLA com os termos da
definicdo proposta por Guido ZANOBINIL. Fernando GARRIDO FALLA, Tratado de Dere-
cho Administrativo, vol I, Parte Geral, Madrid, 1982, pg. 447.

4 GENARO CARRIO. Notas sobre derecho y lenguage, Buenos Aires, 1963, pg. 66.
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de liberdade de estipulacdo®, o que de modo algum diminui a impor-
tancia da investigacdao, ante a necessidade de se estabelecer um campo
mais ou menos preciso de aplicacao do conceito, para que se saiba qual
o regime juridico aplicavel a uma dada situacao.

Como o direito “resume-se a imputar certas consequéncias a deter-
minados antecedentes, o trabalho do jurista consiste em conhecer a
disciplina aplicavel as diversas situacdes’’®. Importa, portanto, ao con-
ceituar, nao o fazermos de maneira tdo ampla que se aplique determina-
da conseqliéncia a um fato cujas caracteristicas nao estejam equipara-
das pelo regime juridico, nem de modo t3o restrito que nos leve a dis-
tinguir o que o direito ndo discrimina.

Na procura de uma definicao valiosa, devemos levar em conta:
a) quais os objetos de que nos ocuparemos; b) isto posto, qual o regime
juridico que se lhes aplique, a fim de detectarmos que objetos recebem
um mesmo tratamento juridico, e que objetos tém um tratamento dis-
tinto; c) identificadas as situacOes que merecem idéntico tratamento ju-
ridico, agrupa-las (ou ndo) sob determinada classificacdo sera sempre
uma questdo de conveniéncia e utilidade.”

Portanto, a indagacdo de um conceito de ato administrativo deve
principiar pela identificacdo, dentre as diversas atividades do Estado,
daquela na qual se localize o objeto a definir; individualizada, frente as
demais, a atividade administrativa do Estado, estaremos capacitados a
formular uma nogdo de ato administrativo; a partir dai, conforme nos-
so interesse e proveito l0gico resultante da decomposicdo, poderemos
encontrar tantas sub-espécies de ato administrativo quanto minucio-
SOS quisermaos ser.

Resulta, por conseguinte, que a idéia de ato administrativo esta
logicamente ligada ao conceito de atividade administrativa do Estado.

1. NOCAO DE ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DO ESTADO.

A dificuldade conceitual assinalada quanto ao ato administrativo
€ t3o ou mais evidente relativamente a acepcdo de atividade adminis-
trativa; de fato, os Obices a aceitacdo de um conceito univoco e incon-
trverso de ato administrativo dimanam do malogro doutrindrio na per-
feta caracterizacao do que seja funcdo administrativa.

Com efeito, o problema da identificacdo da atividade administra-
tiva, em contraste com a atividade jurisdicional e legislativa do Estado,
ainda se encontra na expectativa de uma solucdo que n3o esbarre nas
contradicoes e defeitos l6gicos oponiveis aos critérios até agora desen-
volvidos, sem excecao.

5 Agustin A. GORDILLO, Tratado de Derecho Administrativo, tomo 1, pg. I-7, Ed. Macchi,
1977.

6 Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, Ato Administrativo e Direitos dos Administrados,
Ed. RT, 1981, pg. 2.
7 GORDILLO, op. cit., pg. I-10.
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Mais Gteis alguns; criticaveis todos, porém, os diferentes conceitos
de atividade administrativa estdo longe de representar um critério segu-
ro e coerente para a definicdo de Administracao Piblica stricto sensu.
Quando muito, servem de marcos referenciais ao investigador. Exami-
nemo-los, ainda que a nivel de suas superficies:

1.1 ADMINISTRACAO PUBLICA EM SENTIDO SUBJETIVO
(ou orgéanico):

Partindo da premissa — absolutamente correta — de que todo
aquele que detém o poder tende a dele abusar, MONTESQUIEU desen-
volveu a doutrina da separacao dos poderes, na qual deita raizes a cha-
mada concepcao subjetiva ou organica da funcao administrativa.

Segundo esse critério, examina-se a atividade conforme a sua pro-
cedéncia, isto é, pelo sujeito ou 6rgdo de que emane®. A atividade seria
Iegislativa jurlsdicmnal ou administrativa, conforme exercitada por
6rgaos do Poder Legislativo, Judiciario ou Executivo.

O raciocinio seria aceitavel se as funcoes legislativa, admlnlstratl-
va e jurisdicional estivessem confiadas exclusivamente a 6rgaos legisla-
tivos, administrativos e judiciais. Todavia, as coisas nao sao exatamen-
te assim. Como observa Benjamin VILLEGAS BASAVILBASO,
denominada divisdo de poderes €, na realidade, uma divisdo de fun-
coes . . . e a especializacao de funcoes nao é, nem poderia ser absoluta;
tal concepcao é meramente tedrica.’”’

Realmente, ndao escapa a qualquer observador que as diversas ativi-
dades estatais nao se desenvolvem em compartimentos estanques e in-
dependentes, nenhum dos 6rgdos exercendo suas atribuicOes tipicas
com exclusividade. Nesse sentido as objecoes unanimes da doutrina ao
aludido critério!®

1.2 ADMINISTRACAO PUBLICA EM SENTIDO OBJETIVO
(substancial ou material):

Ante a insuficiéncia da acepcdo subjetiva, a doutrina tentou ela-
borar um conceito material de funcao administrativa, como “‘a atividade
pratica que o Estado desenvolve para cuidar, de modo imediato, os
interesses publicos que assume nos proprios fins’’!!, ou ainda como
“uma das fun¢des do Estado que tem por objeto a satisfacdo direta e
imediata das necessidades coletivas por atos concretos, dentro do orde-
namento juridico e conforme os fins da lei.”’12

8 FERNANDO ANDRADE DE OLIVEIRA. Conceituacao do Direito Administrativo, Anais
do I Congresso Brasileiro de Direito Administrativo, 1975, pg. 125/126.

9 Benjamin VILLEGAS BASAVILBASO, Derecho Administrativo, ed, TEA, 1949, tomo I,
pg. 8. )

10 De modo especial, BENOIT poe em duvida a propria nogao de Poder Executivo. Le Droit. . .
cit., pg. 33.

11 Guido ZANOBINI, Corso d1 Diritto Amministrativo, tomo I, pg. 13.

12 Benjamin VILLEGAS BASAVILBASQ, op. cit., tomo I, pg. 43.
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Busca-se, agora, o contetdo essencial da atividade, para que este
informe a natureza da funcio exercida. Contudo, ao direito ndo interes-
sa tanto o contetdo material do objeto de anélise, mas antes suas conse-
quéncias frente ao ordenamento juridico!®. Prova disso é que a funcdo
administrativa compreende atividades que materialmente ndo diferem
daquelas proprias da funcdo legislativa (a edicdo de regulamentos) e
mesmo jurisdicional (recursos administrativos).

1.3 — ADMINISTRAGCAO PUBLICA COMO ATIVIDADE RESIDUAL:

No chamado critério negativo ou residual, condiciona-se o concei-
to de administracdo aos conceitos de legislacdo e jurisdicdo. A admi-
nistracdo publica é assim definida por exclusdo das demais atividades do
Estado.

N3o sdo poucos os autores que aceitam o carater residual da fun-
¢do administrativa. FLEINER entende por administracdo toda a ativida-
de desenvolvida pelo Estado para alcancar seus fins essenciais, excluidas
a legislacdo e a jurisdicdo.'"* Para OTTO MAYER, é a atividade do Esta-
do para a realizacdo de seus fins, excetuada a jurisdicdo.!*

A incorrecdo logica desse sistema foi muito bem assinalada por
GARRIDO FALLA, que aludiu ao absurdo ldgico de empregar um cri-
tério para definir legislacdo e jurisdicdo e empregar logo 0os mesmos
termos, porém com distinto valor, para definir negativamente a Admi-
nistracdo.'® Interessante notar que o critério residual é identicamente
atacado por GORDILLO!7, que inobstante termina por chegar a uma
conclusdo que denominou ‘““mista’’, mas que encerra elementos iniludi-
velmente negativos, conceituando a funcdo administrativa como ‘‘toda
a atividade que realizam os 6rgdos administrativos, e a atividade que
realizam os 6rgdos legislativos e jurisdicionais, excluidos os atos e fa-
tos materialmente legislativos e jurisdicionais.’’!8

1.4 — ADMINISTRACAO PUBLICA EM SENTIDO FORMAL:

Esse critério, que ndo deve ser compreendido no sentido de forma

13 Para REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA (Ato Administrativo, ed. R. T., pg. 8), nio im-
porta “analisar a atividade administrativa pelo seu contetido intrinseco, mas pela posicido
que tem no sistema normativo.” O autor cita, textualmente, a observacio de Celso Antonio
BANDEIRA DE MELLO, que sustenta ser o aspecto material metajuridico, pois pretende
reconhecer na atividade administrativa uma significacio autdnoma, independentemente do
que a respeito dispuser o sistema juridico.

14 FRITZ FLEINER, Instituciones de Derecho Administrativo, Barcelona, pg. 7.

15 O'll"TlO MA‘;’ER, Le Droit Administratif Allemand, cit. por Villegas Basavilbaso, Tratado,
vol. I, pg. 12.

16 Fernando GARRIDO FALLA, Tratado. . ., vol. 1, pg. 37.

17 AGUSTIN GORDILLO, Tratado ..., tomo 1, pg. VII-7.

18 ibidem, pg. VII-42.
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de criacdo e exteriorizacdo do ato, vincula-se a definicao e graduacao
dos efeitos do ato juridico perante o direito."’

Interessa, portanto, ndo o conteudo material do ato, ou sua ori-
gem, mas antes sua eficdcia juridica. Assim, a atividade administrativa
do Estado é aquela sujeita ao regime juridico administrativo, como tal
entendido o conjunto de principios e normas que lhe conferem carac-
teres especificos, em contraste com os demais ramos do Direito.

Em que pese a inegavel contribuicao do critério a procura da exata
compreensao da funcao administrativa do Estado, ndao escapa a acep-
cao formal a critica (fundada, diga-se) de que, ao definir a atividade ad-
ministrativa como aquela exercitada segundo o Direito Administrativo,
incorre em evidente tautologia.

1.5 — CONCEITO PROPOSTO:

Penso que o ponto distintivo fundamental reside na possibilidade-de
determinado plexo de atividades estatais ser sempre sindicavel em Jui-
zo. Aqui estaria a dessemelhanca entre a funcao legislativa (sujeita ape-
nas ao controle de sua constitucionalidade) e jurisdicional (ndo confun-
dida a garantia do duplo grau de jurisdicdo com revisao judicial do ato
adinistrativo).

Tentando, pois, sintetizar um conceito de atividade administrativa
que, embora obviamente imperfeito e por certo objetavel, seja ao me-
nos Gtil a elaboracao de uma nocdo de ato administrativo, concluiria
por defini-la como o conjunto de atividades do Estado, exercitadas sob
a lei formal, sujeitas ao controle jurisdicional de sua legitimidade.

Justifico a definicdo: sob o prisma formal, a atividade administra-
tiva costuma ser conceituada através dos principios que lhe sdo pro-
prios; assim, a legalidade, hierarquia, presuncdo de legitimidade, forma-
lismo, revisibilidade judicial e auto-executoriedade, regentes da ativi-
dade administrativa, serviriam para defini-la como tal. Embora essen-
ciais a compreensdo e delimitacdo do regime juridico administrativo,
ndo é preciso que todos esses atributos estejam presentes em determi-
nado ato, para caracterizd-lo como tipico da funcdao administrativa do
Estado. Entendo que sempre que o Estado exerce determinada ativida-
de na execucdo da lei formal, ainda que aparentemente sem usar das

19 FERNANDO ANDRADE DE OLIVEIRA, op. cit., pg. 142; REGIS FERNANDES DE OLI-
VEIRA, op. cit., pg. 12. Guido ZANOBINI observa que é mérito da doutrina recente a de-
monstragao da distin¢do entre os elementos subjetivo e formal dos atos de Estado, posto
que o elemento formal es refere a especifica eficacia juridica de um determinado ato. (op.
cit.,, pg. 22). Comentando a sintese d¢ ZANOBINI, aduz FERNANDQ ANDRADE DE OLI-
VEIRA que ao lado do conceito de Administragdo Piblica em sentido material, como ativi-
dade dirigida ao cumprimento dos fins do Estado, outros dois devem ser considerados: sob o
aspecto subjetivo, corresponde ao complexo de drgios e autoridades que tém como compe-
téncia principal o exercicio da fun¢do administrativa e, finalmente, sob o formal, compreen-
de todos os provimentos que tenham a eficicia propria de atos administrativos, quaisquer
que sejam os seus conteidos e os sujeitos de que emanem.” (op. loc. citados).
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prerrogativas inerentes ao poder publico, essa atividade estara compre-
endida no conceito de atividade administrativa, e portanto sujeita ao
controle jurisdicional de sua legitimidade. Ndo distingo, pois, entre os
chamados “‘atos privados da administracdo’’ e os atos administrativos,
eis que, qualquer que seja a atividade do Estado, estard sempre subme-
tida a regime de Direito Piblico, sendo iluséria a afirmac3o de que cer-
tas atividades situam o estado em posi¢cdo de igualdade com o particu-
lar. Com efeito, mesmo nos chamados ‘‘atos de direito privado'’, pode-
ra o Estado invocar em seu beneficio as prerrogativas que lhe sdo pro-
prias, o que afasta a pretensa sujeicdo de tais atos a regéncia de normas
juridicas de Direito Privado. Se o objeto de tais atos é peculiar ao Direi-
to Privado, o mesmo ndo se pode afirmar quanto aos demais elementos
que o compdem, sempre disciplinados pelo Direito Publico (sujeito,
motivo, forma e finalidade).

A atuacdo administrativa usualmente se realizara a nivel imediata-
mente infralegal; ndo se afasta, contudo, a possibilidade dessa atividade
se verificar a nivel diretamente infraconstitucional, sem que isso justifi-
que a criacdo de uma categoria propria de atos (os assim chamados
“atos politicos’’, ou de governo). A esse tépico voltarei mais a fren-
te.

Conforme anteriormente afirmado, a nocdo de atividade ou funcdo
administrativa é imprescindivel & compreensdo do ato administrativo;
necessario se faz, porém, que antes se aclarem, ainda que em rapida
sinopse, os conceitos de fato e ato juridico.

2. NOCAO DE FATO E ATO JURIDICOS.

Ao Direito a importancia de determinado acontecimento n3o resi-
de no seu conte(ido intrinseco; tampouco no maior ou menor grau de
influéncia que exerca sobre as pessoas.

Um fato serd, isso sim, juridicamente relevante, na medida em que
sejam seus efeitos qualificados pelo ordenamento juridico; é preciso
que desse acontecimento decorra uma consequéncia juridica.?®

E, ainda, da doutrina j4 consolidada, que os acontecimentos juridi-
camente relevantes (fatos juridicos) podem se verificar independente-
mente da vontade humana (fato juridico objetivo) ou dela serem origi-
narios — atos humanos; por sua vez, estes serdo importantes para o
Direito por contrarios ao ordenamento (atos ilicitos), ou por gerarem
consequéncia juridica licita (atos juridicos).

N&o restam davidas de que seja o ato administrativo espécie do
género ato juridico; evidencia-se, entretanto, que ndo se pode, pura e
simplesmente, trasladar ao Direito Administrativo, linearmente, as no-
¢Oes antes expostas, e com isso qualificar o ato tipico da administracido
como sendo “o ato juridico praticado pela Administracio Plblica.””
Ora, uma identificacdo desse jaez, por manifestamente insuficiente, é

20 Guido ZANOBINI, op. cit., pg. 209.
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imprestavel a correta conceituagao do ato administrativo. Primeira-
mente porque nos reporta a no¢ao organicista de fungao administrati-
va, com suas notodrias limitacoes. Além disso, a bisonha translacado, ao
Direito Publico, de definicoes e classificacOes proprias do Direito Priva-
do nao produz sendo graves equivocos, que principiam pelo que BIEL-
SA intitulou “diferencas sociais’’ entre ambos os sistemas. !

Com efeito, a impropriedade da utilizacao, no Direito Administra-
tivo, de nocoes de indole privatistica, se manifesta j& a partir da propria
diferenciacao tradicional entre ato e fato juridico, em que os primeiros
se caracterizam por serem declaracoes de vontade; ora, a vontade do
agente, o desiderato pessoal do funcionario, nao reveste importancia
alguma no ato administrativo; sua relevancia cinge-se aos chamados atos
discricionarios, e sempre no ambito estabelecido pelo legislador.

Por isso, sustenta AGUSTIN GORDILLO, que a margem de apli-
cacao do Direito Civil ao Direito Administrativo, ou melhor, 8 Adminis-
tracao Publica, é cada vez mais reduzida no munde moderne, a um tal
ponto que se pode sustentar que hodiernamente o direito civil ndo é
aplicavel, em principio, a nenhum campo da atividade administrativa.??

A assertiva nao é exagerada, na medida em que a sistematica pro-
pria do direito Civil ndo explica nenhuma das grandes questoes do Di-
reito Administrativo (a estrutura hierarquica da Administragao; a rela-
cao entre agente e 6rgao; etc.).

Outro, conseqliientemente, o caminho que nos levara a uma con-
ceituacao aceitavel do que seja ato administrativo.

2.1 — O ATO ADMINISTRATIVO COMO DECLARAGCAO
PRODUTORA DE EFEITOS JURIDICOS.

Da analise da atividade administrativa do Estado exsurge o reco-
nhecimento que esta pode ser subdividida em duas partes: uma, produ-
tora de efeitos juridicos; outra, que nao os produz.

Numa outra subdivisdo, é possivel notar que parte dessa atividade
se traduz por declaracoes (de vontade, conhecimento ou juizo), enquan-
to outra se reduz a mera atuacao material.

Com isso, a atuacdo administrativa pode ser reduzida a quatro si-
tuacoes:

a) atuacao material desprovida de efeitos juridicos: fatos ndo juridi-
cos (ex: o auxiliar administrativo leva um relatério duma sala a
outra);

b) declaracdo de vontade,. juizo ou conhecimento, desprovida de efei-
tos juridicos: atos ndo juridicos, ou os assim chamados ‘‘atos de
administracao’’ (ex: informes e relatérios; atos ndao produtores de
efeitos juridicos diretos, como a producao de provas em procedi-
mento administrativo; pericias, etc.);

21 Rafael BIELSA, Derecho Administrativo, ed. Depalma, tomo II, pg. 2.
22 AGUSTIN A. GORDILLOQ, Tratado . . ., tomo 3, pg. I-3.
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c) atuagdo material da qual decorrem efeitos juridicos: fatos jurirdi-
cos (ex: o agente de policia efetua uma detencao ilegal);

d) declaracdo de vontade, juizo ou conhecimento, provida de efeitos
juridicos atos juridicos (ex: a nomeacdo de um funcionério).

Por esse critério, em linhas gerais sintetizado por GORDILLO,
passa a ser inteiramente desprovida de importancia a caracterizacao
dos assim denominados ‘‘atos da administracdo’’. Enquanto desprovi-
dos de efeitos juridicos diretos, sdo alheios ao ordenamento juridico.

A partir dai é possivel o estabelecimento de um conceito de ato
administrativo, que sera mais ou menos amplo, conforme os elementos
gue se desejem — ou nN3ao — agregar a sua nocao. E, por enquanto, teria-
mos que 0 ato administrativo é a declaracao do Estado, realizada no
exercicio da funcdo administrativa, que produz efeitos juridicos.?

E 6bvio que, até aqui, ndo estariamos distinguindo os atos admi-
nistrativos dos chamados atos bilaterais (contratos administrativos),
nem dos atos gerais (regulamentos).

Ora, ja se disse que conferir maior ou menor amplitude a um deter-
minado conceito decorre antes da utilidade do critério que de qualquer
outro fator. Assim, embora a rigor tanto o contrato administrativo
quanto o regulamento pudessem ser caracterizados como atos adminis-
trativos (em sentido amplo), ndo se questiona seja (ti/ estabelecer um
conceito estrito de ato administrativo, do qual estariam excluidos os
atos bilaterais e gerais.?*

2.2 — ATOS UNILATERAIS GERAIS E INDIVIDUAIS:

A questao, portanto, ndo esta em alinharmo-nos com esta ou aque-
la corrente doutrinéria®®, mas em auferir alguma utilidade na distinc3o.
Mesmo porque, sendo os regulamentos espécie do género ato adminis-
trativo, uns e outros tém caracteristicos extremamente semelhantes,

23 cf. AGUSTIN GORDILLO, op. cit., tomo 1, pg. VIII-10.

24 Para GORDILLO, o ideal seria contar com um léxico mais amplo, com uma denominacao
genérica (ato administrativo) para todos os atos produtores de efeitos juridicos (os unilate-
rais individuais, os unilaterais gerais e os contratuais), e outras especificas para cada uma
das espécies. (op. cit.,, tomo 3, pg. IV-3). O problema, continua o renomado administrativis-
ta, é que a linguagem resultou, neste ponto, insuficiente, e embora tenha conferido nome
proprio aos “regulamentos” e “contratos administrativos”, ndo outorgou um nome especi-
fico para os atos unilaterais e individuais: consequentemente, parte da doutrina os denomi-
na “atos administrativos especiais’’, enquanto outra os chama simplesmente “atos adminis-
trativos”, aplicando aos demais somente seus nomes especificos, sem repetir-lhes o denomi-
nador comum “‘atos administrativos’;

25 JAIME VIDAL PERDOMO ¢ JULIO PRAT, citados por Celso Antonio BANDEIRA DE
MELLO (op. cit., pg. 7) incluem os regulamentos como atos administrativos; CINO VITTA
(Diritto Amministrativo, vol. I, pg. 272) distingue o ato administrativo em sentido amplo,
no qual inclui o regulamento, do sentido restrito, no qual o exclui; GORDILLO enuncia no-
ve pontos distintivos entre o regime dos regulamentos e atos individuais (Tratado . . ., to-
mo 3, pg. IV-6 e segs.); Juan Carlos CASSAGNE também exclui o regulamento de seu con-
ceito de ato administrativo (E1 Acto Administrativo, pg. 101 e segs.). Para Guido ZANOBI-
NI, o regulamento é lei em sentido material (op. cit., pg. 67).



PEDRO HENRIQUE XAVIER 111

dos quais o principal é sua submiss3o a idéntico regime juridico: o admi-
nistrativo. Nesse sentido a opinido de'GARRIDO FALLA, sublinhando
que ‘o importante é encontrar o conjunto de atos submetidos ao regi-
me juridico administrativo, e certamente que neste sentido hd que se
admitir que tdo atos administrativos sao os gerais como 0s concretos
ou especiais, pois uns e outros estdo submetidos aos dois principios fun-
damentais do regime administrativo: submissao a lei e as normas hierar-
guicamente superiores e a possibilidade de fiscalizagao judicial para fa-
zer efetiva dita submissdo.”’?® Por isso, ndo hesita o mestre madrilenho
em incluir o regulamento como ato administrativo.?’

De fato, a superacao do critério material, relativamente a caracte-
rizacao da atividade administrativa do Estado, colabora para a diminui-
¢cao da importancia da distincao entre atos individuais e regulamentos,
inexistindo qualquer incoeréncia logica na afirmagdao de serem ambos
atos administrativos.

Mas persiste a utilidade da diferenciacdao, quando menos para
efeitos didaticos e metodologicos. O proprio GARRIDO FALLA, v. g.,
por diversas vezes, utiliza sistematicamente os dois conceitos, como ao
estabelecer os regulamentos como fontes do  [reito Administrativo.?®
Isso vem demonstrar que a distincao efetivamente detém uma utilidade
pratica, razao ao meu ver suficiente para sua adocao.

2.3 — ATOS UNILATERAIS E ATOS BILATERAIS:

Embora ndao tao evidente como na distincao entre atos individuais
e regulamentos, também aqui se registra alguma divergéncia doutrinaria.
JELLINEK? afirma que o ato bilateral da Administracdo Publica esta
a meio caminho, entre o unilateral e o contrato. ZANOBINI*°® nega aos
atos bilaterais a condi¢ao de atos administrativos, e os classifica como
"atos de direito administrativo’’, mas nao ‘‘atos administrativos’’. Entre
nés, REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, apds estabelecer uma distin-
cdo (ao meu ver irrelevante) entre contratos de direito administrativo e
contratos regidos pelo Direito Privado, conclui pela separacao dos atos
e contratos administrativos, afirmando que o ato administrativo é uni-
lateral, enquanto que os contratos sdo bilaterais.>!

A pergunta que se repete é: existe utilidade na discriminacdao? Em-
bora se possa argumentar, e com razdo, que os contratos celebrados
com o poder pablico estardo sempre subordinados a normas especiais,
de direito administrativo (mesmo excetuando-se, eventualmente, seu
objeto), normas essas incontrastaveis com as normas de direito comum

26 Fernando GARRIDO FALLA, op. cit., pg. 446.

27 ibidem

28 GARRIDO FALLA, op. cit., pg. 249.

29 W. JELLINEK, citado por FE. GARRIDO FALLA, op. cit., pg. 478.
30 Guido ZANOBINI, op. cit., pg. 197.

31 Regis FERNANDES DE OLIVEIRA, op. cit., pgs. 41 e 43,



112 ATO ADMINISTRATIVO: CONCEITO E ELEMENTOS

aplicaveis aos contratos celebrados entre particulares, é inquestionavel
que as diferengas entre o ato administrativo unilateral e o contrato
administrativo sdo marcantes. Admitido que o contrato administrativo
nao é ato puramente estatal, as diferencas entre ambos tornariam pra-
ticamente impossivel a analise conjunta dos regimes dos atos e contra-
to administrativos. Por isso, é uti/ distinguir, do conceito genérico antes
exposto (ato administrativo é a declaracao do Estado, realizada no exer-
cicio da funcdao administrativa, que produz efeitos juridicos) os chama-
dos atos bilaterais, ou contratos administrativos.

3. DEFINICAO DE ATO ADMINISTRATIVO.

Segue-se que, por certo, um conceito abrangente, amplo, de ato
administrativo, englobaria tanto os regulamentos quanto os contratos
administrativos: todos sujeitam-se a lei e ao controle jurisdicional, tra-
cos marcantes de semelhanca com os atos administrativos, em geral.

Todavia, por excessivamente ancha, tal conceituacao se ressentiria
da auséncia de qualquer valor pratico, vez que embora unidas ao género
comum pelos pontos comuns antes mencionados, ambas as espécies
(regulamento e contrato) tém tracos caracteristicos proprios, que lhes
conferem identidade especifica. Importa, pois, desenvolver uma defi-
nicao de ato administrativo que tome em conta a necessidade dessa dis-
tincao. \

Essa definicao poderia ser assim formulada: Ato administrativo é a
declaracao unilateral, no exercicio da funcdo administrativa, que pro-
duz efeitos juridicos individuais.>?

Declaracao, porque engloba tanto o ato de vontade, cognicao ou
juizo®3, unilateral, portanto excluindo-se os contratos; no exercicio
da funcao administrativa, esta entendida nos termos do item 1.5, supra;
que produz efejtos juridicos, afastando-se do conceito os chamados atos
de administracdo, desprovidos de consequéncias juridicamente relevan-
tes; /ndividuais, o que confere traco distintivo relativamente aos regula-
mentos.

Note-se, ademais, que a definicao acima proposta inclui, como atos
administrativos, os chamados atos politicos ou de governo (v. g., a anis-
tia e o indulto). Acompanho, pois, e integralmente, a opinidao de FER-
NANDO ANDRADE DE OLIVEIRA, no sentido de que tais atos ‘“‘me-
recem essa designacao exatamente por sua origem constitucional e tdo
somente por essa razdo, jd que nao tém individualidade prépria para
comportar uma quarta categoria de atos do Estado e nem mesmo po-
dem ser limitados e definidos quanto ao aspecto subjetivo ou orgénico,
porgue emanam dos diferentes érgaos que constituem a estrutura supe-
rior do Estado.””** Portanto, ““n3o ha diferenciacdo substancial aceita-

32 Esta € basicamente a defini¢do proposta por GORDILLO (op. cit., pg. IV-39).

33 Desnecessario aludir a origem estatal dessa declara¢do, posto que, se realizada no exercicio
da funcao administrativa, pode perfeitamente ser produzida por quem faca as vezes do Es-
tado, sem desnaturar seu carater administrativo.

34 FERNANDO ANDRADE DE OLIVEIRA, op. cit., pe. 116.
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vel entre os atos de governo e os atos administrativos, quando o (nico
fundamento a que se tem recorrido é o deque, pelos primeiros, ha exe-
cucao da Constituicdo, enquanto que pelos outros ha execucdo da lei.””3*

35 ibidem, pg. 122.
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A decomposicao e exame isolado dos elementos que formam o
ato administrativo nao tem finalidade outra sendo facilitar a investiga-
¢ao do agir da administracao, fornecendo destarte um caminho pratlco
para a afericao de sua legitimidade.

Nao se pode, todavia, compreender o ato administrativo através
da sua simples divisdo estrutural em elementos. A atuacdo administra-
tiva é essencialmente dindmica, nao podendo ser assimilada em sua ple-
nitude pela simples averiguacdao de elementos que, por natureza e defi-
nicdo, estdo indissoluvelmente ligados.

Por isso, essa analise do ato administrativo — a partir de seus ele-
mentos — tem sido alvo de grandes criticas doutrindrias, como as for-
muladas por AFONSO RODRIGUES QUEIRO, em cujas palavras.

o agir da Administracao esta sempre ligado a verificacdo de deter-
minados fatos ou situacoes a que a norma administrativa alude.
E ja vimos que estes fatos, a competéncia e os fins ou atribuicoes
da administracdo sdo essencialmente uma e a mesma coisa. Sa0
formas ou modos de ser de uma mesma realidade, ou dum mes-
mo conceito furidico que se costuma dividir e subdividir, quase
se diria para obscurecer obstinadamente os problemas do direito
administrativo.?

Realmente, a tentativa de compreender o ato administrativo a
partir de sua analise anatdmica conduz inexoravelmente a identifica-
¢cao de um sem ndmero de elementos, por seu turno subdivisiveis
ad infinitum, sem que com Essa disseccdao se logre chegar a esséncia
mesma do ato administrativo.?

Assim sendo, o exame dos usualmente denominados “‘elementos’’3

1 AFONSO RODRIGUES QUEIRO, Reflexdes sobre a teoria do Desvio de Poder em Direito
Administrativo, pg. 19 — citado por Celso A. BANDEIRA DE MELLOQ, op. cit., pg. 33.

2 Disso é exemplo o trabalho de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO (op. cit., pg. 36 e
$s.), que chega a enunciar, entre elementos e pressupostos do ato, nada menos que: conted-
do, forma, sujeito, vontade, motivo, requisitos procedimentais, finalidade, causa e formalida-
des. Esses “pontos cardeais’ sao por sua vez novamente divididos pelo autor, de sorte que
encontraremos um conteido essencial e outro acidental; o contetido essencial, novamente
repartido em natural e implicito; o acidental, subdivisivel em . . . etc.

3 Ja se afirmou a impropriedade da expressdo “elementos”, vez que sob essa denominagao nao
poderfamos logicamente conceber o agente como tal (tampouco a finalidade e os motivos),
posto que exteriores ao ato em si, que somente poderia ser composto de conteido e forma.
E a opinido, v. g., de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, op. cit., pg. 35.
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do ato administrativo nada mais é que o retrato momentaneo de algo
que, por natureza, é inafastavelmente cinético. Esse instantaneo, pois,
propicia apenas uma imagem — sem dudvida Gtil — porém incompleta do
que se quer examinar.

Apesar disso, essa decomposi¢ao se justifica ante a utilidade evi-
dente que proporciona na sondagem das condi¢goes de legitimidade da
edicdo do ato administrativo. Disso é prova a circunstancia de o pro-
prio AFONSO R. QUEIRO, malgrado suas criticas acerbas a analise
estrutural do ato administrativo, a ela recorrer para definir os limites
do poder discricionério.?

E vélido, portanto, o estudo dos elementos do ato administrativo,
desde que se tenha presente a adverténcia de MARCELO CAETANO,
de que “os elementos essenciais encontrem-se fundidos no acto, for-
mam uma unidade que sé a analise l6gica dissocia para maior comodi-
dade de estudo.”®

Quais s3o esses elementos? Entendo que sua enumeragdo se reduz
a uma questdo de conveniéncia. Assim sendo, sua ‘‘escolha’’ sera me-
lhor ou pior, nao em decorréncia de maior ou menor coeréncia ldgica,
mas tdo somente na medida em que efetivamente atenda a sua finalida-
de precipua, puramente didatica e metodologica. Dado que esta a uni-
ca justificativa da andlise estrutural do ato administrativo, qualquer
classificacao porventura adotada nao deixara, jamais, de ser arbitraria.

Isso explica, ao meu ver, o porqué da grande divergéncia doutri-
ndria quanto a enumeracao desses elementos. Enquanto alguns auto-
res ultrapassam a cada da dezena, outros nao aludem a mais do que
quatro elementos.®

Ora, sendo a ciéncia juridica sobretudo um sistema de principios,’
importa ter presente que a legitimidade do ato administrativo repousa
antes no seu todo que na adequacao desse ou aquele “elemento’’ ao
ordenamento juridico. Ou seja, mais importante que escandi-lo em
seus elementos é examina-lo a luz dos principios e postulados basicos,
regentes da atividade administrativa do Estado.

Passa a ter importancia apenas relativa, pois, a enumeracao dos
elementos (ou pressupostos, como se queira) do ato administrativo,

nao sendo de todo inconveniente adicionar ou suprimir este ou aquele
componente.

4 AFONSO QUEIRO, Estudos de Direito Administrativo, Coimbra, pg. 10 e ss.

5 MARCELLO CAETANO, citado por ANDRE GONCALVES PEREIRA, Erro e Ilegalidade
no acto Administrativo, pg. 98. -

6 Compare-se, v. g., Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO (op. cit., pg. 36), ANDRE GON-
CALVES PEREIRA, op. cit., pg. 97; AGUSTIN GORDILLO, op. cit., tomo 3, pg. VIII-2.
Veremos que tanto o nimero como a discrimina¢do dos elementos variam de forma substan-
cial. A divergéncia ndo se limita a terminologia, mas chega a propria concepgao do que seja
ato administrativo.

7 Conforme assinala FERNANDO ANDRADE DE OLIVEIRA (op. cit., pg. 99). Seu carater
essencialmente axiolégico é corretamente apontado por VICENTE RAO (< Direito e a Vida
dos Direitos, tomo I, pg. 255/256)
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Assim sendo, e sem nenhuma preocupagdo quanto ao estabeleci-
mento de um elenco exaustivo, podemos decompor o ato administra-
tivo (e aqui conforme parcela significativa da doutrina) em sujeito,
motivo, contetdo, forma e finalidade.

1. SUJEITO:

E quem pratica o ato. Preferivel a expressdo ‘‘sujeito’’ ao termo
““‘competéncia’’, eis que essa é atributo do sujeito.® Isso fica evidente
na definicdo de competéncia assinada por MARCELLO CAETANO:
““0 complexo de poderes funcionais conferidos por lei a cada 6rgao
ou cargo, para desempenho das atribuicoes da pessoa coletiva em
que esteja integrado.’”®

O processo de formacao da vontade do sujeito podera ou nao ser
relevante, conforme se trate de ato vinculade ou discricionario. Nes-
tes, o vicio da vontade levard ao reconhecimento da invalidade do ato.

Vale ressaltar que o ato administrativo poderd emanar de um su-
jeito nao integrado no aparelhamento estatal, como é o caso do conces-
sionario de servico publico, ou qualquer pessoa a qual seja delegada
determinada funcao administrativa.

2. MOTIVO:

E a circunstidncia de fato em face da qual o ato é praticado. E
preciso que a hipotese legal, autorizadora da pratica do ato adminis-
trativo, esteja adequada a situacdao de fato nela prevista. Para tanto,
é preciso verificar a efetiva ocorréncia do fato, e sua correspondéncia
com a hipotese legal autorizadora da edi¢cao do ato.

Classicamente sistematizados por GASTON JEZE!°, vém os mo-
tivos tendo sua importancia reconhecida pelos tribunais, como é exem-
plo acérdao do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, que decidiu que “‘em
se tratando de ato fundado em motivos ou pressupostos de fato indis-
pensaveis, é perfeitamente possivel ao Poder Judicidrio o exame da
ocorréncia desses pressupostos, para decidir da regularidade deles.’”’'!

2.1 —MOTIVO E CAUSA TEM O MESMO SIGNIFICADO?

ANDRE GONCALVES PEREIRA'? argumenta que n3o, definin-
do causa como “‘a relagdo entre os pressupostos do ato e o seu objeto”’,
enquanto que os pressupostos ou motivos seriam a situacao de fato ou
de direito que esta necessariamente na base do ato.

8 da qual se utilizam diversos autores, como ANDRE GONCALVES PEREIRA e AGUSTIN
GORDILLO (op. citadas).

9 citado por ANDRE GONCALVES PEREIRA, op. cit., pg. 99
10 GASTON JEZE, Teoria Geral dos Motivos Determinantes, em Principios Generales del
Derecho Administrativo, tomo III, pg. 223.
11 Revista dos Tribunais, vol. 283, pg. 236.
12 Andr® ONCALVES PEREIRA, op. cit., pg. 122
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Ao meu ver, desde que admitida a necessaria adequacao entre a si-
tuacao fatica e o conteudo do ato, como requisito indispensédvel a sua
validade, torna-se desimportante a caracterizacao da causa como ele-
mento a parte.

2.2 —MOTIVO E MOTIVAGAO.

O motivo nao se confunde com a motivacao do ato, a fundamenta-
cao pela qual sdo enunciados os pressupostos em que se baseou o sujeito
para justificar a providéncia tomada. Esta é a chamada ““exposicao de
motivos’’, geralmente ontida nos diversos ‘‘considerando’’ que antece-
dem o contetdo do ato praticado.

Merece apreciacao o problema da motivagao do ato praticado, na
auséncia de expressa exigéncia legal. Estaria o sujeito obrigado a moti-
var? A resposta de JEZE é negativa'®>. Na opinido de CELSO ANTO-
NIO BANDEIRA DE MELLO, porém, tratando-se de ato discriciona-
rio quanto ao motivo ou conteido, a motivacdo sera obrigatdria'®. Sem
davida, esta a solucao que melhor se coaduna com a protecdo aos direi-
tos dos administrados, na medida em que assegura a legitimidade do
ato, impedindo a administragdo de concertar alegacoes que justifiquem,
embora a destempo, a providéncia que tomou.!*

3. CONTEUDO:

E o efeito pratico que o ato visa obter!¢, ou “‘a propria prescricio
ou injuncdo que o ato contém.””'” Em sintese, é a alteracdo na ordem
juridica face a edicdo do ato. E a imposicdo da multa, no ato adminis-
trativo punitivo; é a transferéncia compulséria da propriedade, numa
desapropriacdo.!® '

Prescrevem os autores'® que o conteGdo pode ser natural, implici-
to e eventual. Conteddo natural é a parte do ato que corresponde a
esséncia da declaracdo; parte necessaria, portanto, do ato administrati-

13 GASTON JEZE, op. cit., pg. 232.

14 Celso A. BANDEIRA DE MELLO, op. cit., pe. 77.

15 ibidem

16 cf. Fernando GARRIDO FALLA, op. cit., pg. 521.

17 cf. ANDRE GONC ALVES PEREIRA, op. cit., pg. 99.

18 Anote-se a licao de Guido ZANOBINI, op. cit., pg. 246, que diferencia o objeto do contet-
do do ato: o objeto é a coisa, a atividade; o contelido, o que se dispde sobre essa coisa ou
atividade: ‘“‘consiste in cio che con esso ’autorita intende dispore, ordinare, permettere, at-
testare, certificare. Il contenudo varia, quindi, secondo la categoria alla qualle I’atto ammi-
nistrativo appartiene’ (pg. 250).
REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA diz que o contetido é o proprio ato: quando se desa-
propria algum imovel, o contelido do ato é a propria desapropriagio, enquanto seu objeto
¢ o imovel desapropriado. (op. cit., pg. 54).
Nesse sentido a opinido de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, de que “contelido e ob-
jeto” sao duas realidades perfeitamente distintas. (op. cit., pg. 40).

19 Fernando GARRIDO FALLA, op. cit., pg. 522; Guido Z ANOBINI, op. cit., pg. 192.
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vo, e que serve para individualiza-lo frente aos demais. Por exemplo, O
contetdo natural de uma desapropriacdo é a transferéncia coativa da
propriedade particular para o poder publico. O conteddo implicito
decorre do ato, mesmo que ndo esteja expresso.’‘porque o ordenamen-
to juridico o supde em todos os atos da mesma espécie. Assim, no direi-
to de nomeacdo para um alto cargo politico, subentende-se implicita
a clausula de temporariedade da nomeacdo.”?® O contetdo eventual
traduz-se em cldusulas que se podem incorporar ao ato, como a con-
dicdo, o modo e o termo.

4. FORMA:

Outra vez se registra, agora quanto ao elemento forma, grande di-
vergéncia doutrindria; esta, porém, se atentamente analisada, se resume
quase que inteiramente a testilhas terminologicas, sem conseqliéncias
praticas dignas de mencdo. Para uns, o conceito de forma nao abrange
os chamados requisitos procedimentais, afetos ao elemento ‘‘vonta-
de’’?!; outros ndo consideram a forma como elemento do ato adminis-
trativo, mas sim a formalidade, distinta daquela porque prevista no or-
denamento.??

Ora, entendida a forma como o modo pelo qual o ato administra-
tivo se d4d a conhecer, jmpossivel deixar de considera-la elemento de
importancia essencial a compreensdo do ato tipico da administracao.
Como pondera ANDRE GONCALVES PEREIRA, se nao houver um
minimo de manifestacao exterior da vontade, nao havera ato adminis-
trativo?? .

Com efeito, a importancia da forma enquanto fator de garantia
dos interesses gerais da coletividade e dos interesses particulares de in-
dividuos afetados pela atividade administrativa foi magistralmente assi-
nalada por GASTON JEZE?*, que ndo limitou a nocdo de forma a
mera externacdo da vontade do agente, mas nela fez incluir os cha-

20 E GARRIDO FALLA; op. cit., pg. 522.

21 E o pensamento de GORDILLO (op. cit., tomo 3, pg. X-26)

22 cf. REGIS FERNANDES DE OLIVEIRA, op. cit., pg. 56.

23) ONCALVES PEREIRA, op. cit., pg.99

24 O ensinamento d© ASTON JEZE merece integral transcricao: “‘En derecho publico, las for-
mas son garantias automaticas creadas por las leyes o los reglamentos para asegurar el buen
funcionamiento de los servicios publicos, evitando las decisiones irreflexivas, prematuras,
insuficientemente estudiadas. Los agentes administrativos no tienen, para combatir su negli-
gencia o su imprudencia, la preocupacion de su interés o de su responsabilidad personales.
s preciso, pues, proteger automaticamente mediante formas, al mismo tiempo, los interes-
ses generales de la colectividad y los intereses particulares de los individuos afectados por las
medidas adoptadas por los agentes piblicos. . .. A cada una de estas formalidades corres-
ponde, segun el pensamiento del legislador, un recurso para evitar um error, impedir una in-
justica, asegurar la madurez y la oportunidad de la decisidon, de manera que el acto s6lo se
presume correcto cuando se han observado todas las formas requeridas. . .. .Enrealidad,
las formas no son mas que condiciones impuestas al ejercicio de la competéncia de los agen-
tes publicos, limitaciones de su competencia.” (op. cit., pg. 291)
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mados requisitos procedimentais, vale dizer, o processo de formacao
da vontade. )

Nao é essa a opinido de AGUSTIN GORDILLO, para quem os
tramites e formalidades que se devem cumprir antes da declaracdo
adinistrativa somente poderiam ser atacados como vicios de prepara-
cdo da vontade.?®

Afinal, os requisitos procedimentais integram o elemento forma?
Ndo vejo porgue responder negativamente. Esse conjunto de formali-
dades e tramites pelos quais a vontade administrativa se configura tem
caracteristicos formais incontrastaveis. Embora tais formalidades, que
principiam, v.g., pela regular intimacdo do interessado para produzir
provas e acompanhar aquela produzida pela administracdo, ndao pos-
sam ser impugnadas diretamente, mas apenas no momento em que se
exterioriza o ato final, nem por isso deixam de ser relevantes, integran-
do-se metodologicamente como elementos formais do ato administra-
tivo, informadores da regularidade de sua emissio. Inadequando-se
qulguer desses atos-tramites aos ditames do ordenamento juridico,
too o ato estara eivado de nulidade por vicio de natureza formal, prin-
cipalmente quando esta forma (ai incluidos, obviamente, os atos-
tramites) consubstanciar elementos de garantia coletiva ou individual
frente a administracdo.

A forma é, pois, o modo como se revela a vontade administrati-
va O processo de revelacao dessa vontade ndo é instantaneo, mas
principia juntamente com a formacdo dessa vontade, incluindo-se o
modo de sua integracao (o procedimento administrativo).?’

Ndo vejo, portanto, qualquer importdncia pratica na distincdo
entre forma, formalidades e pressupostos formal isticos.28

Mas ndo é apenas o momento do inicio da revelacio do ato
que importa considerar. Discute-se, também, quando se efetiva esse ex-
teriorizacdo.. Isto é, se o0 ato se reputa exteriorizado quando escrito,
ou quando remetido ao interessado, ou quando de qualquer modo
dado a conhecer. Em outras palavras: a simples elaboracdo material de
uma decisdo administrativa lhe confere aptiddo para a producio de
efeitos juridicos? Penso que n3o.. Como observa MICHEL STASSINO-
POULOS?, a forma estara realizada a partir do momento — e s6 en-
tdo — em que o ato seja comunicado ou publicado, conforme o caso.

Esse entendimento é endossado por Celso Antonio BANDEIRA
DE MELLO, na afirmacdo de que um comportamento “‘sd adquire a
qualidade de ato juridico, s6 ganha FORMA perante o direito, quando
cumpre aquilo que é o minimo para ressoar juridicamente, a saber: che-

26

25 AGUSTIN GORDILLO, op. cit., tomo 3, pg. X-39.

26 ANDRE GONC ALVES PEREIRA, op. cit., pg. 99

27 cf) ARRIDO FALLA, op. cit., pg. 545.

28 Em desacordo com a opinido de Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO (op. cit., pg. 81).

29 Michel STASSINOPOULOS, Traité des Actes administratifs, citado por Celso A. BANDEI-
RA DE MELLO, op. cit., pg. 46.
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gar ao destinatario, transpondo o plano pessoal do agente para ingres-
sar no plano social.’"3°

Somente através da publicidade (comunica¢do pessoal ou publica-
¢30) é que ocorrera esta transposicdo do individual para o social. Nao
importa o destinatario tome ou ndo efetivo conhecimento do ato; com
aupu3tlalicidade, estardo cumpridos os requisitos legais para a sua revela-
cao.

A publicidade, consequentemente, ndo é uma formalidade subse-
quente ao ato administrativo, mas a ele adere e se integra, como um ele-
mento do proprio ato. Ndo é outra coisa sendo um elemento formal.>?

Conclui-se, portanto, que o ato somente existird quando efetiva-
mente publicado (ai incluida a eventual comunicagao direta ao interes-
sado, nos casos previstos em lei), pouco importando a data de sua edi-
cao material.

A questdo ndo é académica, mas encerra problemas prético, posto
que: a) o efetivo nascimento do ato informara qual a lei que o rege; b)
a retirada de um ato editado (mas ndo publicado) nao traduzira revoga-
cdo,” mas simples interrupcdo das providéncias materiais necessarias
ao surgimento do ato’’3®; c¢) o nascimento do ato informaré eventual
direito subjetivo que o mesmo possa gerar.

Interessante notar, ainda, que ha atos de particulares que se inte-
grardo como requisitos formais ao ato administrativo. E o caso da
audiéncia do interessado, especialmente em procedimentos punitivos
ou disciplinares.

5. FINALIDADE:

O fim, ou finalidade, é excluido dos elementos do ato administra-
tivo por ANDRE GONCALVES PEREIRA, que afirma sua existéncia
apenas na vontade psicoldgica, o que |lhe confere relevo apenas no ato
discricionario: “‘neste é que a lei exige, para fazer surgir a vontade nor-
mativa, que tenha sequido um determinado fim, sob pena de caracteri-
zar-se o desvio de poder.’’3*

Mesmo com importancia diminuida quanto aos atos absolutamen-
te vinculados, creio ser Gtil o exame da finalidade como relevante ele-
mento do ato administrativo; com efeito, considerada a finalidade como
“o bem juridico objetivado pelo ato’’®*, sua afericdo terd grande valia
na caracterizacao do desvio de poder (a utilizacdo do ato para um pro-
poésito distinto daquele que Ihe é adequado).

30 Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, op. cit., pg. 47.
31 ibidem

32 Agustin GORDILLO, op. cit., pg. X-20.

33 Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, op. cit., pg. 55.
34 GONCALVES PEREIRA, op. cit., pg. 108

35 Celso Antonio BANDEIRA DE MELLO, op. cit., pg. 78.
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“0 fim, e nd3o a vontade, domina todas as formas de administra-
cdo’”’, sintetiza RUI CIRNE LIMA?3®. De fato, a afirmacdo do fim como
elemento essencial do ato administrativo é de importancia vital para o
controle do arbitrio, limitando-se a autoridade estatal ao seu escopo
altimo: a satisfacdo do interesse pUblico, entendido n3ao de forma geneé-
rica e inespecifica — uma panacéia para acobertar propositos espurios —
mas sim o fim do servico, determinado e particularizado. Ou seja, € ne-
cessario que a autoridade proceda tendo em vista a finalidade especifica
para a qual lhe tenha sido conferida competéncia.>’

IIl — CONCLUSOES

a) n3o existe um conceito definitivo de ato administrativo, nocao
profundamente ligada & acepco de atividade administrativa do Estado;
por isso, a escolha desta ou aquela definicdo deve atender precipuamen-
te a sua utilidade prética, diddtica e metodologica;

b) a disseccao do ato administrativo em elementos jamais induzira
a compreensao de sua esséncia; justifica-se, porém, ante a utilidade evi-
dente que proporciona na investigacdo da legitimidade de sua edicao.

36 RUI CIRNE LIMA, Principios de Direito Administrativo, pg. 22.
37 CRETELL A JUNIOR, op. cit., pg. 47.
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