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Atos Administrativos

O Ato Administrativo & a forma como o Estado “fala” e age. Sem domind-lo, ndo é possivel
compreender Licitagdes, Contratos ou Controle, pois todos sGo operacionalizados por meio

de atos administrativos.

As bancas ndo querem apenas que vocé saiba o que é o ato, mas sim como controlar o
ato, a maioria das questdes coloca o candidato na posi¢cdo de quem deve decidir se um
ato deve ser mantido ou retirado do mundo juridico.

Segundo levantamento realizado considerando os concursos de Carreiras Juridicas dos
dltimos 5 anos e o ENAM, selecionando apenas a banca FGV, podemos observar a seguinte
cobranca:

Ponto do Edital: Ato Administrativo. Conceito e regime juridico. Elementos e requisitos. Vicios dos
atos administrativos. Abuso e desvio de poder. Principais classificagcdes dos atos administrativos.

Prova Quantidade de Questées
ENAM 02 questodes
Magistratura 11 questdes
Outras carreiras 145 questoes

Portanto, € um tema que se revela importante para os estudos, j& que foi cobrado em 02
(duas) provas do ENAM, mais especificamente nas provas do ENAM de 2024.1 (Reaplicagéo)
e 2025.1.

Segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, o ato administrativo configura-se como uma
espécie de ato juridico, na medida em que consiste em uma declaragéo dotada de aptidéo
para produzir efeitos juridicos, distinguindo-se, no entanto, por caracteristicas proprias
que o individualizam no @mbito do Direito Administrativo. Em razéo dessas peculiaridades,
a doutrina especializada formula um conceito especifico para o ato administrativo, distinto
do conceito genérico de ato juridico.

Essas particularidades decorrem tanto das condigcdes necessdrias para sua validade
quanto da eficdcia que lhe é inerente. Assim, o ato administrativo € a manifestagéo
unilateral de vontade da Administragéo Piablica — atuando nessa condigdo — ou de
particulares investidos em prerrogativas publicas, sempre em conformidade com o
interesse publico, com o objetivo de gerar efeitos juridicos no Gmbito da Administragéo.
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Trata-se, portanto, de ato submetido ao regime juridico de direito publico, sujeito &
observancia dos principios administrativos e ao controle exercido pelo Poder Judicidrio.

Na andlise doutrindria, diversos autores afirmam que a emissdo da vontade do agente
publico ou do particular que exerca fungdes publicas é essencial para a caracterizagdo do
ato administrativo. Em alguns casos, destacam a ideia de uma “vontade da
Administrag¢@o”, conforme defendido por José dos Santos Carvalho Filho e Marcal Justen
Filho.

Contudo, o ato administrativo ndo se limita a uma simples manifestagdo ou declaragdo de
vontade, mas &, na verdade, uma declaracdo publica. Essa distingdo é relevante, pois, no
direito privado, todo ato resulta de uma manifestacdo de vontade dos particulares. No
contexto administrativo, entretanto, para a configuragdo do ato, basta uma declaragéo
estatal que produza efeitos

Exemplo: a sinalizagcdo de um semdforo em um cruzamento publico determinando a
parada dos veiculos.

O ato administrativo sé se caracteriza como uma “declara¢do de vontade” quando decorre
do exercicio de uma competéncia discriciondria.

Estado de Direito

Vor.mtv::de da_ —_— Efeitos juridicos
Administragéo

Ato da Administragéo
(declaragéio de vontade)

1. Atributos dos atos administrativos

Os atributos dos atos administrativos distinguem-se de seus elementos ou requisitos

essenciais.

Elementos Atributos

Os elementos (ou requisitos) consistem nos | Os atributos séo qualidades que acompanham
pressupostos de validade indispensdveis & [os atos administrativos uma vez validamente
formagcdo do ato — como a competéncia, a | constituidos, conferindo-lhes  efeitos e
finalidade, a forma, o motivo e o objeto. prerrogativas proprias da atuagdo estatal.
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Competéncia, Finalidade, Forma, Motivo, Objeto. Presuncdo de legitimidade, Imperatividade,
Autoexecutoriedade, Tipicidade.

De modo geral, a doutrina administrativa reconhece os seguintes atributos caracteristicos
dos atos administrativos: presungdo de legitimidade, imperatividade, autoexecutoriedade e

Atributos do ato administrativo = PATI

PRESUNGAO DE LEGITIMIDADE

tipicidade.

AUTOEXECUTORIEDADE
TIPICIDADE

IMPERATIVIDADE

DICA! E comum em provas objetivas o enunciado apresentar as caracteristicas dos
atributos e solicitar ao candidato identificar, dentre as alternativas, quais das opgodes
correspondem daquela descricdo. Assim, € fundamental estar atento aos elementos que
constituem cada uma destes atributos. Ao final de cada subtdpico elegemos algumas
caracteristicas chaves para essa identificagdo.

1.1 Presuncgéio de legitimidade (ou legalidade) e presungéio de veracidade

Os atos administrativos gozam de uma presungéo relativa (juris tantum) de conformidade
com a legalidade e com a verdade dos fatos declarados pela Administragdo, decorre da
supremacia do interesse publico. Tal presungdo impde ao administrado o énus de provar
eventual ilegalidade ou falsidade, salvo nos casos em que o ato é evidentemente nulo ou

abusivo.

Este atributo decorre intrinsecamente da natureza juridica do ato administrativo,
manifestando-se desde o momento de sua formagdo, independentemente de previsdo
legal especifica que o institua, ou seja, é presente em todos os atos administrativos.
Trata-se de uma prerrogativa que encontra fundamento na necessidade de conferir
eficacia imediata aos atos da Administragdo Pulblica, garantindo a agilidade e a
continuidade da atividade administrativa voltada a realizagdo do interesse publico.
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Mesmo que o ato administrativo contenha vicios — formais ou materiais — sua eficacia se
projeta no mundo juridico até que a eventual ilegalidade seja demonstrada de forma
inequivoca por quem a alegaq, ensejando a sua anulagdo, seja pela prépria Administragcdo
(autotutela), seja pelo Poder Judicidrio, em sede de controle de legalidade.

Exemplo: quando o particular € autuado por uma multa administrativa, a infragcdo possui

presuncdo relativa, devendo o interessado comprovar que ndo a cometeu.

Em razdo dessa presungdo de legitimidade e da confianga que o ordenamento deposita na
atuagdo administrativa, afirma-se que o ato administrativo goza de fé piblica, produzindo
efeitos concretos enquanto ndo invalidado, o que reforgca a sua forga obrigatdria e sua
imediata executoriedade, ainda que sob controle posterior.

I\ ATENGAO:

O Poder Judicidrio ndo pode invalidar de oficio o ato administrativo. E necessario que a
parte interessada provoque o Judicidrio e comprove a ilegalidade.

Presuncgdo de legitimidade

e Ato administrativo presume-se vdlido e conforme a lei, até prova em contrario (presuncdo
relativa — juris tantum).

e Deriva da supremacia do interesse pUblico sobre o privado, o que justifica a sua imposigdo
imediata.

e Produz efeitos imediatos e obriga o administrado ao cumprimento, mesmo que
futuramente possa ser invalidado.

e Incumbe ao particular que alega a ilegalidade provar o vicio do ato.

e Aplica-se a todos os atos administrativos e a todos os atos da Administragéo PUblica.

1.2 Imperatividade

Refere-se ao poder que o ato administrativo possui de se impor unilateralmente ao
administrado, independentemente de sua concorddncia, sempre que veicule comando de
cumprimento obrigatério. A imperatividade (ou coercibilidade) decorre do poder de império
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da Administracdo e se manifesta, sobretudo, nos atos que restringem direitos ou impdem
obrigagdes, como ordens, sangdes e licengas condicionadas.

Esse atributo também decorre do chamado poder extroverso do Estado, expressdo que
designa a aptiddo da Administragdo para editar atos que produzem efeitos juridicos fora de
sua prépria estrutura orgdnica, projetando-se diretamente na esfera juridica de terceiros.
Em outras palavras, trata-se da capacidade de modificar situacgdes juridicas subjetivas de
particulares sem que haja manifestagdo de vontade destes, em funcdo do cardter

coercitivo e impositivo da atuac¢do estatal.

A imperatividade, contudo, nédo é atributo universal de todos os atos administrativos. Ela
se manifesta apenas naqueles atos que tenham conteado impositivo ou restritivo, como
sangdes administrativas, ordens de policia, interdicdes, licencas condicionadas ou
revogagdes unilaterais. Ao contrdrio, atos que conferem direitos ou concedem beneficios,
como autorizagdes ou permissdes, em regra ndo sdo imperativos, pois dependem da

concordd@ncia do particular para sua producdo de efeitos.

Exemplo: atos normativos e enunciativos néio apresentam o atributo da imperatividade.

I\, ATENGAO:

A imperatividade ndo exclui o controle judicial dos atos administrativos: embora se
imponham de imediato, tais atos podem ser contestados judicialmente, seja pela via de
acdo anulatéria, mandado de seguranga ou outras medidas adequadas, de modo a
garantir o devido respeito aos direitos fundamentais dos administrados.

Imperatividade

e Capacidade do ato administrativo de impor obrigagdes ao administrado sem necessidade
de sua concorddncia.

e Deriva do poder extroverso do Estado, produzindo efeitos na esfera juridica de terceiros.

e Atributo ndo universal, presente apenas nos atos com contelddo impositivo.

e Vinculacdo juridica imediata do particular ao contelddo do ato, com forca obrigatdria
unilateral.

e Nd&o impede a revisdo judicial.
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1.3 Autoexecutoriedade ou executoriedade

Consiste na prerrogativa da Administragéo Publica de executar diretamente seus atos,
sem necessidade de autorizagdo judicial prévia, desde que:

e Amparada por lei, ou;
¢ Situagdes de urgéncia.

Esse atributo encontra fundamento no principio da continuidade do servigo publico e visa
garantir a eficécia e celeridade da atuagdo administrativa. Contudo, ndo é universal: nem

todo ato administrativo é autoexecutdvel, devendo-se observar os limites legais e o
controle jurisdicional posterior.

Exemplo: a remogdo forgcada de veiculo estacionado irregularmente, a apreens@o de
mercadorias ilegais ou sem nota fiscal, a interdicdo de estabelecimentos em situacdo
irregular, a demolico de construgdes clandestinas, bem como a dispersdo de
ocupacgdes ilicitas de bens publicos. Nessas hipbteses, a Administragdo atua diretamente
no plano fatico, sem a necessidade de recorrer previamente ao Judicidrio, o que confere
maior celeridade e efetividade a tutela do interesse publico.

Importante frisar que o exercicio da autoexecutoriedade néo afasta o controle judicial, que
permanece assegurado a posteriori, conforme o principio constitucional da
inafastabilidade da jurisdigéo (art. 5°, XXXV, da Constituigdo Federal). Assim, caso o
administrado entenda que houve abuso de poder, ilegalidade ou desvio de finalidade,
poderd provocar o Judicidrio para que analise a validade e a legitimidade do ato
executado diretamente pela Administragdo.

Autoexecutoriedade

e Prerrogativa que permite & Administracdo executar materialmente seus atos sem
necessidade de autorizagdo judicial prévia.

e Deriva do principio da continuidade do servico publico e visa garantir a eficacia e
celeridade da atuagdo administrativa.

e NA&o é um atributo universal. Aplica-se somente a certos atos administrativos.

e Deve ser expressamente autorizado por lei ou motivado por situagéo de emergéncia.
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1.4 Tipicidade

Apesar de ndo ser incluida como um dos atributos do ato administrativo por parte da
doutrina, a tipicidade é cobrada em concursos publicos e significa que os atos
administrativos devem corresponder a figuras previamente definidas em lei.

A Administragdo, por ndo dispor da liberdade tipica dos particulares, estd vinculada &
moldura normativa previamente estabelecida, sendo-lhe vedado inovar no ordenamento
juridico por meio de atos ndo tipificados. Tal atributo reflete o principio da legalidade
estrita que rege a atuagdo estatal. Duas consequéncias podem ser apontadas como
decorrentes deste atributo:

i) Garantia ao administrado de que a Administrag@o ndo vai praticar um ato, de forma
unilateral e coercitiva, sem prévia previsdo legal;
ii) Afasta a pratica de um ato totalmente discriciondrio ou arbitrério, uma vez que os

atos praticados estar@o previstos em lei, que estabelecerd os limites e pardmetros.

Exemplo: NGo se pode usar portaria para regulamentar a lei, pois essa fungdo legal é
atribuida ao decreto.

Tipicidade

e O ato administrativo deve corresponder exatamente a uma figura previamente definida em
lei, com forma e finalidade determinadas.

e Deriva do principio da legalidade: a Administrag@o sé pode atuar conforme os tipos legais ja
existentes

e Atributo universal, aplicavel a todos os atos administrativos unilaterais.

e Garantia ao administrado ao impedir a imposi¢do de obrigagdes ou restrigdes por atos néo
previstos em lei.

e Evita a pratica de atos arbitrdrios ou sem previsdo legal.

e Pode ser submetido ao controle judicial.

A seguir temos uma questdo que representa o estilo de cobranga da FGV, ela utiliza um
caso pratico (fiscalizagdo de posto) para cobrar maltiplos institutos simultaneamente
(Poder de Policia, Atributos, Processo Administrativo e Controle Judicial). A questdo ndo se
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limita a perguntar "o que é autoexecutoriedade’. Ela exige que o candidato aplique o
conceito ao caso concreto, vejamos.

VEJA COMO CAIU EM CONCURSOS... /

ENAM/2024 - Reaplicagéio - (BANCA: FGV)

A Agéncia Nacional do Petréleo realizou fiscalizagdo em um posto e constatou que a
comercializagdo de combustivel estava fora das especificagées. Depois da autuagdo, os fiscais
interditaram o estabelecimento.

Sobre o poder de policia, os atributos dos atos administrativos e a lei federal de processo
administrativo, assinale a afirmativa incorreta.

A) A Administragdo PUblica, por limitar a atividoade econdmica do particular, deve
obrigatoriamente motivar o ato administrativo.

B) O ato administrativo que constata a comercializacéo de combustivel fora das especificacées
goza da presun¢do de veracidade, mas o estabelecimento pode fazer prova em sentido contrdrio.
C) A interdicéo do estabelecimento comercial pode ser feita diretamente pela Administragéo
PUblica, prescindindo de prévia autorizagdo judicial.

D) A pretenséo punitiva da Administracdo Publica prescreve em cinco anos, de modo que,
ultrapassado esse prazo, ndo poderd ser aplicada multa ao estabelecimento comercial.

E) A atuacéo dos fiscais pode ser questionada no dmbito judicial, mas antes deve haver o prévio
esgotamento das vias recursais administrativas.

Gabarito: E.

Comentarios da questdo:

A) Correta. A imposicdo de sancées ou restricées a direitos como interditar um posto exige
obrigatoriamente a motiva¢gdo, com indicagcdo dos fatos e fundamentos juridicos, conforme o art.
50, incisos I e Il, da Lei n° 9.784/99.

B) Correta. Os atos administrativos, como a autuagdo fiscal, gozam de presungdo de legitimidade
e veracidade. Contudo, essa presungcdo é relativa (juris tantum), logo o ato produz efeitos
imediatos, mas cabe ao particular o énus de provar que a Administragdo esta errada.

C) Correta. A interdicdo de estabelecimento é um exemplo de aplicacdo do atributo da
autoexecutoriedade. Em situagées de urgéncia ou previsdo legal, a Administracdo pode executar
diretamente suas decisées por meios diretos de coer¢cdo, sem precisar de ordem judicial prévia.
D) Correta. A pretensdo punitiva da Administracdo Pablica Federal prescreve em 5 anos (Lei n°
9.873/99). Esse prazo busca a estabilidade das relagées juridicas, alinhando-se ao prazo
decadencial de anulacdo de atos favordveis previsto no art. 54 da Lei n° 9.784/99.

E) Incorreta. O Brasil adota o sistema de Jurisdicdo Una (ou sistema inglés). Devido ao principio da
inafastabilidade da jurisdigdo, art. 59 XXXV, CF/88). O particular pode acionar o Judicidrio a
qualquer momento diante de lesGo ou ameaca a direito, ndo sendo obrigado a percorrer todas as
instdncias administrativas antes.
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2. Elementos, Requisitos e Vicios do Ato Administrativo

Para a validade do ato administrativo, a doutrina majoritéria e a jurisprudéncia, balizadas
pela Lei n° 4717/65 (Lei da Acdo Popular), exigem a presenca simultdnea de cinco
elementos ou requisitos essenciais. A auséncia ou vicio em qualquer um deles compromete
a validade do ato.

Para fins de memorizagdo e identificagdo em prova, utiliza-se o cldssico mnemaénico
CO-FI-FO-MO-0B (Competéncia, Finalidade, Forma, Motivo e Objeto).

co

Competéncia —>»  E definida por lei Vinculado
FI Finalidade —> Interesse publico Vinculado
FO ESITG Forma de Vinculado ou
externalizagdo do ato Discricionério
M Motivo — Causu.de f.cl.to e direito v.lncl.llsldo‘o'u
que justifica o ato Discriciondrio
os Objeto —>  Oefeitojuridico S L e

Discricionério

2.1 Competéncia (sujeito)

E a atribuigo normativa concedida ao agente publico para o desempenho das fungées
especificas relacionadas ao seu cargo ou emprego publico. Ela é definida pela lei ou
diretamente pela Constituicdo e ndo pode ser alterada pela vontade das partes envolvidas.

E possivel que, para 6rgdos de menor hierarquia, a competéncia seja estabelecida por ato
normativo da Administracdo, com a funcdo de organizar internamente o servigo. No
entanto, esse ato normativo tem sua base origindria na lei. Essa forma de atribuicdo de

competéncia € chamada de "competéncia administrativa secundaria”.

Primeiramente, o ato administrativo s6 pode ser editado por um agente pUblico com
vinculo legitimo com a Administragcdo. O ato praticado por alguém sem esse vinculo &

considerado inexistente, e néo nulo.

Em segundo lugar, o agente publico deve possuir a atribuicdo especifica, definida pela lei,
para praticar o ato administrativo em questdo.

10
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i\ ATENGCAO:

No caso de um agente publico com investidura irregular, ele serd considerado um agente
publico de fato, aplicando-se a teoria da aparéncia para garantir a validade dos atos por
ele praticados em favor de terceiros de boa-fé.

A competéncia é de exercicio obrigatério, o que significa que, diante da situagdo prevista
em lei, o agente publico deve adotar a conduta nela prevista. Por isso, o elemento
competéncia & sempre vinculado, ou seja, ndo hd liberdade para o agente decidir ndo

exercer a sua competéncia.
Relembramos ainda as principais caracteristicas da competéncia:

e Exercicio obrigatério;

Irrenunciavel;

Intransferivel;
Imodificavel;

Imprescritivel.

Embora a titularidade da competéncia seja intransferivel, pode ocorrer a delegagdo e a

avocagdo do seu exercicio.

- Vicio de Competéncia

P

A competéncia &€ um elemento sempre vinculado no ato administrativo. O vicio de
competéncia, em regrq, € sandvel, permitindo a convalidagéo do ato.

O excesso de poder & o exercicio irregular da competéncia por um agente publico
devidamente investido em tal funcdo. Neste caso, o agente pratica um ato que n&o estd
dentro das suas atribui¢des ou ultrapassa os limites de sua competéncia.

O excesso de poder &€ uma espécie de abuso de poder e consiste em um vicio no elemento
competéncia, que, em regraq, levard & anulagdo do ato. No entanto, o vicio de competéncia
é geralmente sandvel, desde que ndo envolva competéncia exclusiva ou competéncia

relacionada @ matéria, permitindo a convalidagcdo do ato nessas situagoes.

2.2 Finalidade

A finalidade é o objetivo que se busca alcangar com a pratica do ato administrativo. Ela
representa uma das facetas do principio da impessoalidade, segundo o qual o agente
publico deve sempre visar o interesse publico em sua atuag¢do, e ndo interesses pessoais. A
finalidade pode ser dividida em:
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Finalidade geral ou mediata Finalidade especifica ou imediata
Sempre serd o interesse publico, pois & o vetor Refere-se ao objetivo direto, o resultado
que orienta toda a Administragcdo especifico que a lei que regulamenta o ato
administrativo visa alcangar.

Exemplo: A finalidade especifica da lei de desapropriagdo é permitir a expropriagdo de
um bem privado para integrd-lo ao patrimdnio publico, enquanto a finalidade geral da
desapropriagd@o €& atender ao interesse publico.

Além disso, a finalidade € um elemento do ato administrativo que é sempre vinculado. N&o
cabe ao agente publico ponderar se o ato atende ou ndo a finalidade da lei; ele deve atuar
de acordo com a finalidade prevista pela norma.

- Vicio de finalidade

O vicio de finalidade (ou desvio de finalidade) ocorre quando o administrador age com o
objetivo de alcangar um fim diverso daquele previsto pela lei ou do interesse publico.
Trata-se de uma espécie de abuso de poder, ao lado do excesso de poder, e resulta na
nulidade do ato administrativo.

Diferentemente do excesso de poder, o vicio de finalidade é insanavel. Isso significa que o
ato administrativo afetado por essa ilegalidade absoluta ndo pode ser convalidado e deve
ser obrigatoriamente anulado.

2.3 Forma

A forma é o meio de exteriorizagéo do ato administrativo, determinado pela lei. Em sentido
amplo, abrange ndo apenas o instrumento utilizado para formalizar o ato, mas também as
formalidades que devem ser observadas em sua elaboragdo.

No Direito Administrativo, vigora o principio da solenidade das formas, ao contrdrio do que
ocorre no Direito Privado, onde a regra é a liberdade de formas, em consondncia com a
autonomia da vontade dos particulares. Esse principio existe para proteger o administrado,
permitindo-lhe ter ciéncia dos atos administrativos e exercer o controle social sobre a

Administra¢cdo Pablica.

Em regra, os atos administrativos sdo formais (principio da solenidade) e escritos. No
ambito federal, a Lei n° 9.784/99 (Lei do Processo Administrativo Federal) estabelece a
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forma escrita como regra. No entanto, ndo é exigida uma forma especifica para a edi¢éo
dos atos, exceto quando a lei assim determinar (art. 22 da Lei n° 9.784/99).

Art. 22. Os atos do processo administrativo ndo dependem de forma
determinada sendo quando a lei expressamente a exigir.

§ lo Os atos do processo devem ser produzidos por escrito, em
verndculo, com a data e o local de sua realizagéo e a assinatura da
autoridade responsavel.

§ 20 Salvo imposi¢cdo legal, o reconhecimento de firma somente serd
exigido quando houver davida de autenticidade.

§ 30 A autenticagcdo de documentos exigidos em cdpia podera ser feita
pelo érgdo administrativo.

§ 40 O processo deverd ter suas paginas numeradas sequencialmente e
rubricadas.
A doutrina tradicional sustenta que a forma & sempre um elemento vinculado do ato
administrativo. No entanto, é possivel que a lei conceda ao administrador uma margem de
escolha para decidir qual a melhor forma para a pratica do ato.

Portanto, para provas de concursos publicos, deve-se adotar o entendimento de que, em
regra, o ato administrativo é vinculado, podendo ser discricionario apenas quando a lei

assim autorizar.
- Vicio de forma

O vicio no elemento forma &, em regra, sanavel, o que significa que o ato pode ser
convalidado. No entanto, quando a lei estabelece uma forma como essencial para a
prética do ato, o vicio serd insanéavel, como no caso do registro publico para transferéncia
da propriedade de imével, onde a forma é essencial para a validade do ato.

i\, ATENGAO:

E importante destacar que a forma ndo é a esséncia do ato administrativo. Ou seja, o
objetivo do ato ndo é simplesmente apresentar uma forma livre de defeitos, mas sim
concretizar as finalidades estabelecidas pela lei. Por essa razdo, a doutrina e a
jurisprudéncia aceitam a teoria da instrumentalidade das formas, que defende a
manutencdo do ato, mesmo que haja defeitos na forma, desde que o objetivo desejado
tenha sido alcangado. Contudo, essa regra ndo se aplica quando a lei estabelece que a
forma é essencial para a validade do ato.
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2.4 Motivo

O motivo é a causa imediata, prevista em lei, que fundamenta a pratica do ato
administrativo. Trata-se da situacdo de fato e de direito que justifica ou autoriza a pratica
do ato, ou sejq, os pressupostos faticos e juridicos que ddo causa ao ato.

e Pressuposto fatico ou motivo material: Refere-se ao acontecimento da realidade
que deu origem & prdatica do ato;

e Pressuposto juridico ou motivo legal: Trata-se da previsdo normativa abstrata que
impd&e ou permite a conduta do administrador.

De acordo com Celso Anténio Bandeira de Mello, o motivo pode ou ndo estar previsto na lei.
Se o motivo estiver previsto, serd vinculado; caso contrdrio, o agente publico terd liberdade

para escolher o motivo, caracterizando o ato como discriciondrio.

Exemplos:

e Vinculado: A lei prevé a licenca paternidade em decorréncia do nascimento do
filhno de um servidor. Nesse caso, o motivo serd o nascimento do filho, que se
amolda a situagdo prevista pela norma. O motivo pode ser vinculado ou
discriciondrio. No caso da licenga paternidade, o motivo & vinculado, pois a
Administra¢gdo ndo tem discricionariedade para ponderar se o nascimento do filho
ocorre ou ndo, sendo a pratica do ato obrigatéria, uma vez cumprida a condi¢gdo
prevista na lei.

e Discricionario: No pedido de licenca ndo remunerada para tratar de interesses
particulares, a situagéo é diferente. A Lei n° 8.112/90 estabelece que a concessdo
da licenca estd sujeita & andlise da Administracdo, desde que o servidor ndo
esteja em estdgio probatdrio. Nesse caso, a Administragdo realiza uma
ponderacdo de valores, avaliando a conveniéncia e a oportunidade da concessdo
da licenga, levando em consideracéo fatores como o excesso ou a caréncia de
pessodal no setor e a economia de recursos com a concessdo da licenga.

Essa distingdo é abordada pela doutrina por meio das expressdes motivo de fato e motivo
de direito:

Motivo de fato Motivo de direito
A lei lista diversos motivos que podem justificar a A lei define expressamente os motivos que,
pratica do ato administrativo, cabendo ao quando presentes no caso concreto, obrigam
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agente publico escolher um deles de acordo a pratica do ato administrativo.
com a conveniéncia e oportunidade;

E sempre discriciondrio. E sempre vinculado.

- Vicio de motivo
O motivo do ato administrativo pode apresentar duas espécies de vicios:

e Auséncia de motivo: O motivo indicado pelo agente publico para a prética do ato
administrativo ndo existe, ou seja, o fato previsto na lei que deveria justificar a pratica
do ato ndo ocorreuy;

e Motivo ilegitimo: Ocorre quando hd um erro no enquadramento do fato na hipotese
prevista pela norma. Nesse caso, existe um fato, mas ele ndo & adequado para
justificar a conduta adotada pela Administragdo.

Exemplos: a lei pode prever que um fato X justifique a pratica do ato Y, mas o agente

publico pratica o ato Y com base em um fato Z.

O vicio no motivo é sempre insandavel, ou seja, ndo admite convalidagcéo do ato

administrativo.
- Motivo x Motivagéo

Como j& abordado, motivagéo refere-se a declaragdo expressa dos motivos que
justificam o ato administrativo, e faz parte do elemento forma do ato. A auséncia de

motivagdo ou a motivagdo incorreta resulta em vicio de forma, e néo em vicio de motivo.

Em regra, a motivagdo deve ocorrer antes ou depois da edigéo do ato. Excepcionalmente, a
motivagdo pode ser posterior, como ocorre em situagdes urgentes. Nestes casos, 0 motivo
continua sendo prévio ou concomitante ao ato, e apenas a motivagéo (a exposigdo dos
motivos) serd posterior. No entanto, o metivo nunca poderd ser posterior ao ato
administrativo.

Existem divergéncias doutrinarias quanto a obrigatoriedade de motivagdo nos atos
administrativos.

Correntes Conceitos

Primeira corrente Em regro, todos os atos administrativos devem ser motivados,
com base no principio democrdtico (art. 1°, CF - dever de
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prestacdo de contas), no art. 93, X, CF, que exige a motivagéo dos
atos administrativos do Poder Judicidrio, mas que deve ser
aplicado a todos os Poderes, e no art. 37, caput, CF, devido aos
principios da moralidade e da publicidade.

Segunda corrente Nem todos os atos devem ser motivados, havendo uma
subdiviséo nesta corrente:

e A motivagdo & obrigatdéria para os atos vinculados e
facultativa para os atos discriciondrios.

e A motivagdo & obrigatéria para os atos discriciondrios,
devido & necessidade de controle para evitar
arbitrariedade do Administrador. Para os atos vinculados, a
motivagdo seria facultativa, pois os motivos ja estéo

predefinidos na lei.

Terceira corrente Nd&o hd dever de motivagdo, salvo disposig¢do legal expressa nesse
sentido, considerando a auséncia de norma constitucional que
estabeleca tal dever, interpretando-se restritivamente o art. 93, X,
CF.

Quarta corrente A motivagdo é necessdria apenas para os atos decisérios € nas
hipéteses previstas em lei.

A primeira corrente &€ a mais adequada ao principio republicano e democrdatico, bem como
aos principios da Administra¢gdo PUblica. Contudo, o dever de motivagdo ndo é absoluto —
como nenhum principio o é. Casos em que a motivagdo é dispensada pela propria
Constituic@o Federal ou pela lei nGo exigem motivagdo, Igualmente, ndo exigem motivacdo
os atos meramente ordinatérios, sem conteddo decisério, que ndo vinculom os
administrados.

Exemplo: a exoneragdo de servidor comissionado, art. 37, II, da CF/88.

Em ambito federal, o art. 2°, caput e paragrafo Unico, VIl da Lei n° 9.784/99 estabelece a
motivagdo como um principio administrativo. O art. 50 desta lei apresenta um rol de
situagbées em que o ato administrativo deve ser motivado. Embora parega restringir a
motivagdo aos casos expressamente previstos, prevalece o entendimento de que o artigo
deve ser interpretado de forma ampliativa, tornando a motivagdo a regra na Administragcéo
Publica Federal, sendo a lista meramente exemplificativa.
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Art. 50. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagéo
dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando:

I- neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses;

Il - imponham ou agravem deveres, encargos ou sangées;

Il - decidam processos administrativos de concurso ou selegdo publica;
IV - dispensem ou declarem a inexigibilidade de processo licitatério;

V = decidam recursos administrativos;

VI - decorram de reexame de oficio;

Vil - deixem de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou
discrepem de pareceres, laudos, propostas e relatérios oficiais;

Vil - importem anulagdo, revogagdo, suspensdo ou convalidacdo de
ato administrativo.

§ To A motivacdo deve ser explicita, clara e congruente, podendo
consistir em declaragcdo de concordancia com fundamentos de
anteriores pareceres, informagdes, decisbées ou propostas, que, neste
caso, serdo parte integrante do ato.

§ 20 Na solugdo de vdrios assuntos da mesma natureza, pode ser

utilizado meio mecénico que reproduza os fundamentos das decisées,
desde que ndo prejudique direito ou garantia dos interessados.

§ 30 A motivacdo das decisbes de 6rgdos colegiados e comissbes ou de
decisbes orais constard da respectiva ata ou de termo escrito.

#DEOLHONAJURISPRUDENCIA « ¢«
Motivacgdo aliunde ou motivagéo per relatione

A doutrina e a jurisprudéncia aceitam a motivagédo aliunde ou motivagéo per relatione,
que consiste na fundamentag¢do do ato sendo remetida a outro documento, como um
parecer, por exemplo. No contexto da Administracéo Pablica Federal, a Lei n® 9.784/99
prevé expressamente essa possibilidade no art. 50, § 1°.

Simula 674 do STJ: A autoridade administrativa pode se utilizar de fundamentagdo per
relationem nos processos disciplinares.

Existem precedentes do STJ e STF, no qual € admitida a validade da motivagdo per
relatione, sendo forma de motivacgéo suficiente para atender o art. 93, IX, da CF/88.

Informativo 517 do STJ: A motivagdo por meio da qual se faz remisséo ou referéncia das
alegagbes de uma das partes, a precedente ou a decisdo anterior nos autos do mesmo
processo € chamada pela doutrina e jurisprudéncia de motivagdo ou fundamentagdo
per relationem ou aliunde. Também é denominada de motivacdo referenciada, por
referéncia ou por remissdo. STJ. Corte Especial. EREsp 1021851-SP, Rel. Min. Laurita Vaz,
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julgados em 28/6/2012. STJ. 2° Turma. EDcl no AgRg no AREsp 94942-MG, Rel. Min. Mauro
Campbell Marques, julgado em 5/2/2013.

HC 127228 do STF: O Supremo Tribunal Federal tem salientado, em seu magistério
jurisprudencial, que, a propésito da motivagdo “per relationem”, inocorre auséncia de
fundamentagcdo quando o ato decisério — o acérddo, inclusive — reporta-se,
expressamente, a manifestagdes ou a pegas processuais outras, mesmo as produzidas
pelo Ministério PUblico, desde que nelas achem-se expostos os motivos, de fato ou de
direito, justificadores da deciséo judicial proferida. (STF. 29 Turma. HC 127228 AgR, Rel. Min.
Celso de Mello, julgado em 01/09/2015).

- Teoria dos motivos determinantes

A validade do ato administrativo depende ndo apenas da existéncia, mas também da
correcdo dos motivos apresentados. Surge, entdo, a teoria dos motivos determinantes, que
afirma que, mesmo em situagées excepcionais em que a prdtica do ato ndo exija a
exposicdo de motivos, se o agente plblico optar por justificar o ato, a validade estara
vinculada a verificagdo da realidade dos fatos ou a correspondéncia entre os fatos
descritos e a realidade.

Exemplo: Se a Administracdo decide exonerar um agente publico ocupante de cargo
comissionado — cuja exoneracdo ndo exige a exposicdo de motivo — e opta por justificar
o ato alegando que o agente cometeu uma infragcdo, a validade do ato estard vinculada
a veracidade desse motivo. Se ficar provado que o motivo ndo corresponde a realidade,

o ato serd anulado e o agente exonerado deverd retornar ao cargo.

Vale destacar que os fatos narrados pelo agente publico na edigdo do ato sd@o
presumidos verdadeiros de forma relativa, ou seja, cabe ao interessado apresentar

prova em sentido contrdrio.

- Movel dos atos administrativos

O mével, ao contrdrio do motivo, refere-se & intengéo do agente publico, isto &, a sua
vontade pessoal que o motiva a praticar o ato, representando o seu aspecto subjetivo e
interno. Existe uma grande discussdo na doutrina sobre a relevancia juridica do mével em
relacdo a validade do ato administrativo.

Prevalece o entendimento de que a investigacdo sobre o mével do agente publico é
relevante apenas nas competéncias discriciondrias, devido & liberdade que o agente tem
para fazer escolhas. Nas competéncias vinculadas, o mével € irrelevante, pois a pratica do
ato depende unicamente da compatibilidade formal entre a situagdo fatica e a situagdo
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prevista em lei. O que precisa ser verificado é a congruéncia entre os fatos existentes, o
motivo declarado e a previsdo legal. Se a lei for cumprida integralmente, mesmo que o
movel do agente publico seja espdrio, isso ndo influencia na validade do ato.

Exemplo: se um servidor solicita remoc¢é&o para acompanhamento de conjuge transferido
no interesse do servigo, a decisdo da autoridade é vinculada. Mesmo que a autoridade
competente tenha desavencgas pessoais com o servidor e tenha a intengcéo de remové-lo
por esse motivo, ndo hd invalidade no ato de remocgdo, pois o que foi atendido foi a
finalidade da lei, e ndo a intengdo do agente.

VEJA COMO CAIU EM CONCURSOS... /

ENAM/2025.1 (BANCA: FGV)

O principio da motivagdo dos atos administrativos & um dos pilares do Direito Administrativo,
garantindo a imparcialidade e a racionalidade das decisbes, além de facilitar o controle e
fortalecer a legitimidade dos atos administrativos.

Sobre a motivagdo dos atos administrativos, avalie as afirmativas a seguir.

I. Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indica¢gdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando imponham ou agravem deveres, encargos ou sangoes.

Il. A motivagéo deve ser explicita, clara e congruente, néo podendo se basear em fundamentos de
pareceres, informacdes, decisdes ou propostas anteriores para compor o ato.

lll. Na solug@o de varios assuntos da mesma natureza, ndo pode ser utilizado meio mecdnico que
reproduza os fundamentos das decisoes, j& que tais meios prejudicam o direito dos interessados.

Estd correto o que se afirma em

A) |, apenas.

B) I e Il, apenas.
C) l e lll, apenas.
D) Il e Il apenas.
E) I Ilell.

Gabarito: A.

Comentarios da questdo:

1) Correta. A Lei n° 9.784/99 estabelece taxativamente em seu art. 50 que os atos administrativos
deverdo ser motivados, com indica¢cdo dos fatos e dos fundamentos juridicos, quando impuserem
ou agravarem deveres, encargos ou sangées. Essa obrigatoriedade visa garantir o contraditério e
a ampla defesa.
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I) Incorreta. A afirmativa erra ao dizer que a motivagdo ndo pode se basear em pareceres
anteriores. O art. 50, § 1° da Lei n° 9.784/99 admite expressamente a motivag¢do aliunde ou per
relationem. O dispositivo diz que a motivagdo pode consistir em declaracéo de concordancia
com fundamentos de anteriores pareceres, informagoées, decisées ou propostas, que serdo parte
integrante do ato.

Ill) Incorreta. O art. 50, § 2° da Lei n° 9.784/99 estabelece que, na solu¢cdo de vdrios assuntos da
mesma natureza, pode ser utilizado meio mecdnico que reproduza os fundamentos das decisoes,
desde que isso ndo prejudique direito ou garantia dos interessados.

2.5 Objeto (contetdo)

O conteddo do ato administrativo refere-se ao efeito juridico e material imediato produzido
por ele. Trata-se da modificagéio que o ato promove na ordem juridica e/ou social.

Exemplo: No ato de demiss@o de um servidor, o objeto & o rompimento do vinculo
juridico-funcional com a Administragdo Publica.

Embora o termo “objeto” seja comumente utilizado para se referir a esse elemento, parte da
doutrina prefere o termo conteddo, uma vez que o objeto se referiria ao bem material
afetado pelo ato, enquanto o contelido seria o efeito juridico produzido.

Celso Antonio Bandeira de Mello argumenta que o termo mais apropriado seria conteado,
reservando o termo objeto para o bem juridico afetado pelo ato administrativo. Por
exemplo, em uma permissé@o de uso de um imoével publico, o conteddo seria a permisséo
em si — isto &, o consentimento para a utilizagdo privativa do bem, enquanto o objeto seria

o proéprio imével.

O conteddo do ato administrativo pode ser discricionario ou vinculado. No caso da
discricionariedade, a lei prevé diversas condutas que podem ser adotadas pelo agente
publico em determinadas situagdes, dando-lhe margem de escolha para decidir qual
conduta adotar, com base em critérios de conveniéncia e oportunidade.

Por outro lado, quando o contelddo for vinculado, o motivo corresponderd a uma Unica
conduta, que o agente publico serd obrigado a adotar, sesm margem para escolha.

- Vicio de objeto
O vicio de objeto pode ser caracterizado de duas formas:

e Objeto ndo previsto em lei;
e Objeto diferente do previsto em lei para a situagdo verificada.
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i\ ATENGAO:

O vicio de objeto é insanavel, ou seja, ndo admite convalidagéo do ato administrativo.

3. Uso e abuso de poder

O abuso de poder na Administra¢gdo Pdblica ocorre quando a autoridade estatal utiliza suas
prerrogativas fora dos limites da lei ou para fins distintos do interesse publico. Esse
conceito & central no direito administrativo, pois visa assegurar que o poder estatal seja
exercido de forma legitima, respeitando os direitos dos cidaddos e os principios

constitucionais.
A conduta abusiva pode se manifestar de duas formas, comissiva ou omissiva:

e Comissiva: Quando hd uma acdo irregular da Administragdo PUblica, como a
aplicagdo de uma sangdo sem justificativa legal.
e Omissiva: Quando o agente publico deixa de agir quando tem o dever de tomar

providéncias, prejudicando o interesse publico.

Quando a Administragdo PUblica pratica um ato abusivo, ele é considerado ilegal e, como
consequéncia, deve ser anulado. A anulagdo do ato visa restaurar a legalidade e corrigir os
desvios na atuagdo do poder publico. O agente publico que comete abuso de poder pode
ser responsabilizado, dependendo da gravidade do ato, seja civil, administrativa ou até
criminalmente. A responsabilidade do agente é essencial para garantir a accountability na
Administra¢gdo Publica, ou seja, a prestacdo de contas e a responsabilidade perante a
sociedade.

Assim, o abuso de poder, pode se manifestar de diversas formas, sendo tradicionalmente
classificado em trés espécies: excesso de poder, desvio de poder (ou desvio de finalidade)

e omissdo.
Cada uma dessas espécies possui caracteristicas especificas, que envolvem diferentes

tipos de ilegalidade no exercicio do poder administrativo, € o que veremos agora.

3.1 Excesso de poder

O excesso de poder ocorre quando o agente publico ultrapassa os limites de sua
competéncia, ou seja, quando pratica um ato sem ter competéncia para tal ou, se tendo a
competéncia, a exerce de forma desmesurada, além dos limites que a lei impée. Em outras

palavras, o excesso de poder acontece quando o agente atua fora da esfera de autoridade
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que lhe foi atribuida pela legisla¢gdo, o que pode resultar na nulidade do ato praticado. Esse
vicio pode se manifestar de duas maneiras:

e Falta de competéncia: O agente pratica um ato que é da competéncia de outro
6rgdo ou autoridade.

e Extrapolacgdo de limites: O agente age dentro da sua competéncia, mas ultrapassa
os limites estabelecidos pela lei para a pratica daquele ato.

Embora os atos praticados com excesso de poder sejam, em regra, considerados ilegais, a
legislag@o permite que, em alguns casos, esses atos possam ser convalidados. A
possibilidade de convalidagdo de atos administrativos viciados é expressamente prevista
no Art. 55 da Lei n° 9.784/99 (Lei do Processo Administrativo Federal):

Art. 55. Em decisGo na qual se evidencie ndo acarretarem lesGo ao

interesse publico nem prejuizo a terceiros, os atos que apresentarem
defeitos sandveis poderdo ser convalidados pela prépria Administragdo.

I\ ATENGAO:
A convalidagdo é possivel quando o vicio & sandavel e ndo prejudica terceiros nem o
interesse publico. Isso significa que, se o erro for corrigido sem causar dano, o ato pode
ser validado retroativamente. No entanto, a possibilidade de convalidagéo depende da
natureza do vicio e das circunstancias do caso concreto.

Exemplo: Imagine um parecer juridico obrigatério que, por um erro administrativo, foi
emitido por um servidor que ndo tinha a competéncia formal para tal, mas cujo conteddo
técnico estd correto e atende aos requisitos legais. Se a autoridade competente ratificar
esse parecer posteriormente, antes que ele cause qualquer prejuizo a terceiros ou Ao
interesse publico, o ato originalmente viciado (pelo excesso de poder na competéncia)
pode ser convalidado. A convalidagdo, nesse caso, corrige o vicio de competéncia sem
alterar o mérito do ato, aproveitando a conduta administrativa que, embora irregular em
sua formagdo, & substancialmente valida.

3.2 Desvio de poder

O desvio de poder ocorre quando o agente publico exerce sua competéncia para fins
diversos daqueles para os quais a lei Ihe conferiu autoridade. Em outras palavras, o desvio
de poder é caracterizado pela desvinculagéio do ato administrativo de sua finalidade
legal. Cada ato administrativo tem uma finalidade especifica, que € o interesse publico, e
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a Administragdo PUblica deve sempre agir para atender a esse interesse, de acordo com os
fins estabelecidos pela lei. O desvio de poder pode se manifestar de duas formas com
relagdo a finalidade adotada pelo agente: geral ou mediata e especifica ou imediata.

Finalidade geral ou mediata Finalidade especifica ou imediata

O agente, mesmo com o propésito de atingir o
O ato é praticado com fins diversos do interesse publico, age de forma contrdria &

interesse publico. finalidade especifica prevista para aquele ato
em particular.

Ex: Quando o agente publico utiliza sua
autoridade para atender a interesses pessodis
ou de terceiros, em vez de buscar o bem
coletivo.

Ex: Quando uma san¢do é imposta para punir
um ato administrativo, mas néo atende ao
objetivo de regular a situagdo de forma justa.

Quando ocorre desvio de poder, o ato administrativo sempre seréa anulado, pois ele estd
em desacordo com o principio da legalidade e da finalidade publica. O desvio de poder &,
portanto, uma ilegalidade que néo admite a convalidagéo do ato, uma vez que o vicio é
substancial e ndo pode ser corrigido sem comprometer o interesse publico.

Exemplo: Um Prefeito, utilizando-se de sua competéncia para desapropriar imoveis por
utilidade publica (um poder legitimo), decide desapropriar um terreno especifico que
pertence a um adversario politico. O objetivo declarado é construir uma escola (utilidade
publica), mas a verdadeira motivagdo é prejudicar o adversdrio ou favorecer um aliado
que possui um terreno vizinho. Nesse caso, o ato de desapropriagdo, formalmente correto
(competéncia, forma, objeto), estd viciado em sua finalidade. O poder foi usado para um
fim particular/politico, e ndo para o interesse publico genuino, configurando desvio de
poder.

3.3 Omissdo

A omissd@o configura-se como abuso de poder quando o agente publico, tendo o dever de
agir, deixa de cumprir sua obrigagédo legal. Isso pode ocorrer quando a Administragéo
Publica tem a incumbéncia de adotar uma determinada providéncia, mas por negligéncia
ou desidia, deixa de agir, prejudicando o interesse publico ou a situa¢gdo que deveria ser
resolvida. A omisséo é igualmente considerada uma ilegalidade, pois configura uma falha

no cumprimento do dever funcional do agente publico.

A omissdo, embora ndo envolva uma agdo ilicita do agente pdblico, compromete o

cumprimento das normas e obrigagdes da Administragdo Publica. Quando a omissdo é
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comprovada, os atos administrativos subsequentes podem ser questionados e anulados,
com o agente publico podendo ser responsabilizado por ndo ter cumprido sua obrigagdo.

Exemplo: Um chefe de setor toma conhecimento de que um servidor sob sua
subordinagdo estd cometendo faltas injustificadas reiteradamente, configurando
abandono de cargo ou inassiduidade habitual (infragées disciplinares graves). Apesar de
ter ciéncia da irregularidade e do dever legal imposto pelo Art. 143 da Lei n°® 8.112/90, o
chefe ndo toma nenhuma providéncia para iniciar a apuracdo (sindicancia ou PAD). A
inércia do chefe, diante de um dever legal expresso de agir, configura uma omissdo ilegal.
Essa omiss@o pode gerar prejuizos & Administragcdo Publica (pelo ndo comparecimento
do servidor, pela falta de discipling, etc.) e, inclusive, implicar a responsabilizacédo do
proprio chefe por descumprimento de dever funcional.

E comum as bancas explorarem a distingdo entre Excesso De Poder e o Desvio de Poder,
qual o elemento do ato administrativo foi violado em cada caso. Aqui estd a distingdo

direta e prdética:

Excesso de Poder Desvio de Poder Omissdio

O agente publico exerce sua

O agente publico ultrapassa competéncia para fins diversos
os limites de sua competéncia. | daqueles que a lei previu (fora
do interesse publico).

O agente publico deixa de
agir quando tem o dever
legal de fazé-lo.

N&o pode ser convalidado

Pode ser convalidado.
(ato nulo).

Nd&o pode ser convalidado.

4. Principais Classificagdes dos Atos Administrativos

A classificagcdo dos atos administrativos consiste em uma divisGo doutrindria dos mais
diversos tipos de atos. Cada classificagdo possui um critério destacado do ato
administrativo, como, o grau de liberdade, a formagdo, estrutura, alcance, objeto e entre

outros.

O objetivo da doutrina em classificar os atos administrativos & identificar o regime juridico
do ato em exame, dessa maneira, estudaremos os mais importantes e recorrentes em

questdes de concurso publico.
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4.1 Quanto ao grau de liberdade (vinculados ou discriciondrios)

O critério do grau de liberdade do ato administrativo &€ um dos mais relevantes para a
doutrina, a prética juridica e concursos publicos. E o que diferencia os atos administrativos
em atos vinculados e atos discricionarios, com base no grau de liberdade que a
Administragdo possui para decidir sobre sua realizagdo.

Os atos administrativos s@o considerados vinculados quando a lei determina de forma
exata e objetiva todos os elementos que o compéem (competéncia, finalidade, forma,
motivo e objeto), sem deixar qualquer margem de liberdade para o agente publico. Nesses
casos, a atuagdo administrativa é obrigatéria sempre que os pressupostos legais estiverem
presentes, ou seja, preenchidos os requisitos legais, 0 agente deve praticar o ato nos exatos
termos da norma.

Por outro lado, os atos sd@o classificados como discricion@rios quando a norma legal
confere ao administrador certa liberdade para avaliar aspectos de mérito administrativo,
especialmente quanto ao motivo (situagéo de fato ou de direito que justifica o ato) e ao
objeto (contelGdo do ato). Nesse contexto, o agente pode escolher, entre duas ou mais
solugdes possiveis, aquela que considerar mais adequada ao interesse publico, levando em

conta critérios de conveniéncia e oportunidade.

4.2 Quanto aos destinatarios (gerais ou individuais)

A classificag@o dos atos administrativos com base nos destinatdrios permite distinguir os
atos quanto ao seu alcance subjetivo, ou seja, quem sdo os sujeitos a que se dirigem e os
efeitos que produzem em relagcdo a eles. Sob esse critério, os atos administrativos se
dividem em atos gerais e atos individuais (ou especiais).

e Atos gerais: sGo aqueles que ndo possuem destinatario determinado ou identificGvel
no momento de sua edigdo, dirigindo-se a uma coletividade indeterminada de
pessoas, desde que se enquadrem na situagdo abstratamente descrita no contelddo
do ato.

Sdo atos de comando genérico e impessoal, que ndo conferem direitos ou impdem deveres
concretos individualmente considerados, mas estabelecem normas, diretrizes ou critérios
objetivos que devem ser observados por todos os que se enquadram na hipbtese prevista.

Por sua natureza, os atos gerais guardam analogia com normas juridicas abstratas,
embora ndo tenham, em regra, o poder de inovar no ordenamento juridico como o fazem

as leis.
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Exemplo: os atos gerais sdo tipicos de normas e regulamentos, tendo por exemplo as

instrugées normativas, os regulamentos, as circulares e outros atos normativos.

e Atos individuais ou atos especiais: sGo aqueles dirigidos a destinatdrios certos e
determinados, cujos efeitos juridicos incidem sobre situagdes concretas e
especificas, conferindo direitos, impondo obrigagdes ou reconhecendo situacdes
juridicas individualizadas.

Esses atos podem ser vinculados ou discriciondrios, dependendo do grau de liberdade que
a lei confere @ Administragdo para sua edi¢cdo, mas, em qualquer caso, produzem efeitos

concretos e diretos na esfera juridica de uma ou mais pessoas identificaveis.

Exemplo: licengas administrativas, autorizagées administrativas, autorizagdes de uso de
bem publico e a imposi¢do de sangdes administrativas.

A publicag@o de atos individuais, ao contrdrio dos atos gerais, pode ser feita por meio de
notificagdo direta ao interessado, salvo disposicdo em contrdrio pela leimEm resumo, a

principal diferenca entre esses dois tipos de atos estd no publico a que se destinam:

Atos gerais Atos individuais

s@o voltados a um publico indeterminado e [sdo direcionados a pessoas especificas e
exigem ampla publicac¢do. podem ser comunicados diretamente aos
interessados, salvo disposigcbes legais que
exijam o contrdrio.

4.3 Quanto ao seu alcance (internos ou externos)

A classificago dos atos administrativos quanto ao seu alcance ou dmbito de efeitos
distingue os atos conforme produzam consequéncias juridicas internas a Administragdo
Publica ou repercutom na esfera juridica de terceiros, especialmente dos administrados.
Trata-se de um critério que examina quem é atingido pelos efeitos do ato: se apenas

orgdos e agentes da estrutura administrativa, ou se também os particulares e terceiros.

e Atos internos: sdo aqueles cujos efeitos se limitam ao interior da propria
Administrac¢do, isto &, produzem efeitos apenas sobre 6rgdos, agentes pUblicos ou
setores internos da estrutura estatal, sem interferéncia direta na esfera juridica de
particulares.
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Tais atos sdo praticados no exercicio do poder hier@rquico e tém por objetivo disciplinar,
organizar e orientar a atuagdo da Administragdo, sendo frequentemente utilizados para
distribuicGo de competéncias, fixacdo de rotinas, aplicagdo de penalidades funcionais ou
uniformizagdo de procedimentos internos.

Por sua natureza organizacional e instrumental, os atos internos podem ser revogados ou
modificados a qualquer tempo, desde que ndo afetem situagdes juridicas consolidadas,
pois, via de regra, ndo geram direito adquirido. Além disso, ndo podem ser objeto de
impugnacdo judicial direta, salvo se, por via reflexa, impuserem restricbes indevidas a
particulares ou forem utilizados como fundamento para pratica de atos externos ilegais.

Exemplo: atos internos incluem puni¢des disciplinares e instru¢gées normativas.

Devido ao seu carater restrito ao funcionamento interno da Administragcéo, os atos internos,
em regra, ndo exigem publicagéio em meio oficial. No entanto, como a publicidade & um
principio fundamental na Administragdo Publica, & necessdrio garantir que os atos internos
tenham uma forma de publicidade dentro do 6rgdo ou entidade administrativa, o que pode
ser feito por meio de boletins internos, circulares, e-mails, entre outros meios de
comunicacgdo interna.

Essa necessidade de publicidade interna se justifica para garantir que todos os agentes
publicos tenham conhecimento dos atos administrativos que Ihes dizem respeito,
assegurando a transparéncia e a eficdcia no funcionamento da Administragdo.

e Atos externos: sdo aqueles que produzem efeitos fora do dmbito interno da
Administragdo, atingindo diretamente a esfera juridica de terceiros, sejam eles
administrados, contratantes, servidores ou concessiondrios.

Sdo atos voltados para o exercicio do poder de policia, poder regulamentar, poder
disciplinar ou poder normativo, com aptiddo para criar, modificar ou extinguir direitos ou
deveres subjetivos de particulares, afetando, portanto, relagdes juridicas concretas. Esses
atos alcangam ndo sé os administrados, mas também os contratantes e, em certa medida,

os servidores pUblicos, quando seus efeitos se estendem a esses sujeitos.

Exemplo: decretos, resolugdes, licengas, autorizagdes e multas de trdnsito.

Diferentemente dos atos internos, os atos externos necessitam de publicagéo oficial para
que se tornem eficazes. A publicagdo em meio oficial € uma condi¢cdo essencial para que o
ato produza seus efeitos, especialmente quando gera direitos ou impde obrigagdes aos
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administrados ou onera o patrimoénio publico. A exigéncia de publicagdo visa assegurar a
publicidade, um dos principios da Administragdo Publica, garantindo que os destinatarios
do ato, sejam eles particulares ou entes publicos, tenham conhecimento formal da decisdo
e possam exercer seus direitos ou cumprir suas obrigagées conforme o ato estabelecido.

Atos internos

Atos externos

Produz efeitos exclusivamente no
dmbito da Administrag@o Publica.
Aplica-se apenas aos 6rgdos e
agentes publicos.

N&do confere direitos nem impde
obrigagdes diretas a particulares.
Regula o funcionamento interno.

Em regra, ndo exige publicagdo em
meio oficial. A publicidade é interna
(boletins, circulares, e-mails).

Produz efeitos fora do d&mbito da
Administrag@o PUblica, alcangando os
particulares.

Afeta a esfera juridica dos particulares

(administrados), contratantes e
servidores.
Confere direitos ou impéem

obrigagdes a particulares.
Necessita de publicagdo em meio
oficial para se tornar eficaz e produzir

efeitos.

4.4 Quanto aos resultados na esfera juridica (ampliativos ou restritivos)

A classificagcdo dos atos administrativos também pode ser feita com base no efeito que
eles tém sobre os direitos dos administrados, distinguindo entre atos ampliativos e atos
restritivos.

e Atos ampliativos: os atos ampliativos s@o aqueles por meio dos quais a
Administragdo PUblica reconhece, constitui ou amplia direitos em favor dos
administrados.

Tais atos tém natureza favordvel ao particular, gerando beneficios, vantagens ou situagdes
juridicas ativas, ainda que precdrias ou condicionadas. N&do necessariamente criaom um
direito novo, pois muitas vezes apenas reconhecem um direito j& previsto em lei, mas cujo
exercicio depende da atuagdo concreta do Poder Publico. Esses atos sGio comuns nas areas
de servico publico, urbanismo, meio ambiente, funcionalismo puUblico e atividade
regulatoria.

Por essa razdo, os atos ampliativos geralmente ndo podem ser revogados ou cassados sem
a devida motivagdo e sem o devido processo legal, sobretudo quando gerarem direito
subjetivo ou confianga legitima no administrado. A revogagdo ou retirada desses atos,
mesmo que seja permitida por lei, deve respeitar as garantias constitucionais da boa-fé, da
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seguranca juridica e do contraditério, especialmente quando o beneficidrio tenha
organizado sua vida ou atividade com base na validade do ato administrativo ampliativo.

Exemplo: a autorizagdo de uso de bem publico ou a licenga administrativa, que
concedem ao particular direitos especificos, como o uso de um bem publico para
determinado fim ou o exercicio de uma atividade que requer autorizagdo do poder

publico.

e Atos restritivos (ou ablativos): sco aqueles que limitam, reduzem, suprimem ou

frustram direitos ou expectativas legitimas dos particulares.

Esses atos tém conteldo negativo ou gravoso, afetando diretamente a esfera juridica do
administrado, seja impondo-lhe obrigagdes, deveres ou sangodes, seja retirando-lhe uma
vantagem anteriormente concedida. Portanto, os atos restritivos impéem limitagdes,
sangdes ou revogam direitos anteriormente concedidos, tendo um efeito contrdrio aos atos

ampliativos.

Exemplo: atos restritivos incluem as sangdes administrativas, que podem impor multas
ou outras penalidades, ou a revogacgdo de ato discricionario ampliativo, que retira ou
modifica um direito anteriormente concedido, limitando a situagdo do particular.

Em resumo, a principal diferenga entre esses dois tipos de atos estd no impacto que eles

tém sobre os direitos dos administrados:

Atos ampliativos Atos restritivos ou ablativos

Aumentam ou reconhecem direitos. Reduz ou restringem direitos

4.5 Quanto a formagéio (atos simples, compostos ou complexos)

A classificag@o dos atos administrativos também pode ser feita com base no processo de
formagdo do ato. O critério da formagdo analisa a quantidade e a natureza das
manifestacées de vontade necessdrias para a formagéo valida do ato administrativo.
Nesse contexto, o que estd em jogo ndo é o conteddo do ato, mas o procedimento de sua
constituicdo formal, ou seja, como se forma a vontade administrativa vdlida e eficaz,

especialmente quando envolvem mais de um 6rgdo ou autoridade.

29



Teoria Sistematizada ENAM - VDE Concursos
Material de uso individual. Proibido o repasse!

i\ ATENGAO:

Essa classificagdo &€ de grande importdncia para provas de concursos publicos. Ela
distingue os atos simples, atos compostos e atos complexos.

e Ato simples: se caracteriza por ser emanado por um Unico 6rgdo ou agente publico,
mesmo que a decisdo final decorra de um procedimento prévio interno.

A caracteristica essencial do ato simples é a quantidade de manifestagcdes envolvidas, ou
seja, ele resulta de uma Gnica manifestagéo, independentemente do 6rgéo responsdavel ser
unipessoal (composto por apenas um agente publico) ou colegiado (composto por um
grupo de agentes publicos). Portanto, se o ato é emitido por apenas um 6rgéo, ele serd
considerado simples, seja na forma singular ou colegiada. O que define sua simplicidade &
o nimero de érgdos envolvidos, e ndo o nimero de agentes no érgdo.

e Ato composto: ¢é aquele em que, embora haja uma manifestagdo principal de
vontade, esta s6 se aperfeicoa com uma manifestagdo acessoéria ou secunddria de
outro 6rgdo ou autoridade, sem alterar seu conteldo.

P

Neste caso, duas manifestagdes sdo exigidas, mas somente uma delas é considerada
principal, sendo a outra um ato de aprovacdo, ratificagdo, homologagdo ou autorizagdo,
cuja funcdo é validar, completar ou aperfeigoar o ato principal. O ato composto ndo se
consuma com a manifestagd@o isolada de vontade; depende da intervengdo posterior ou
simulténea de outro 6rgdo, que ndo coatua no contetddo, mas, conferird eficdcia ou
validade ao ato.

Exemplo: o auto de infracdo lavrado por fiscal e aprovado pela chefia.

e Ato complexo: o ato complexo € aquele que se forma pela conjugagdo de duas ou
mais manifestagdes de vontade auténomas e simultéineas, provenientes de érgdos
distintos, sendo que todas essas manifestagées sdo essenciais e integram o proprio
conteddo do ato administrativo. Ou seja, ndo hd hierarquia entre as vontades

envolvidas: todas sdo necessdrias a constituicdo do ato, e nenhuma delas tem

natureza meramente acessoria ou de controle.

Nos atos complexos, a vontade administrativa somente se forma com a soma de vontades
coordenadas de 6rgdos com competéncias paralelas ou complementares. Enquanto néo
forem emitidas todas as manifestagdes exigidas pelo ordenamento juridico, o ato ndo pode
ser considerado perfeito ou definitivamente constituido, ou seja, ainda ndo se encontra
plenamente formado, ndo tendo sequer ingressado no plano da existéncia juridica.
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Exemplo: a nomeacdo de Ministro do Superior Tribunal Federal, realizada pelo presidente
da repUblica e sujeita a necessdria aprovagdo pelo Senado Federal.

#DEOLHONAJURISPRUDENCIA « «

Informativo 597 do STJ: Por simetria, apenas se admite a revogagdo do ato
administrativo por autoridade/6rgdo competente para produzi-lo. A propésito, o
Professor DIOGO FIGUEIREDO MOREIRA NETO assinala que a competéncia para a
revogacdo do ato administrativo serd, em principio, do mesmo agente que o praticou (...)
Assim, se o ato foi suficiente e validamente constituido a revogagdo &, simetricamente,
um ato desconstitutivo, ou, em outros termos, um ato constitutivo-negativo, pelo qual a
Administragcdo competente para constitui-lo - e apenas ela - retira a eficcia de um ato
antecedente, exclusivamente por motivos de mérito administrativo, jamais por motivos

juridicos (Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2014, p. 230-231).

i\, ATENGAO:

O ato complexo néo deve ser confundido com o processo administrativo, que & um
conjunto de vdarios atos administrativos encadeados com o objetivo de tomar uma
decisd@o final ou praticar um ato final. Enquanto o ato complexo é formado por mais de
uma manifestagdo de vontade, o processo administrativo & composto por diversos atos
que podem ser impugnados individualmente, desde que sejam perfeitos e finalizados.

Em resumo, a classificagcdo de um ato administrativo como simples, composto ou complexo
depende da quantidade de manifestacdes de vontade necessdrias para sua constitui¢cdo,
sendo que o ato simples resulta de uma Unica manifestagdo, o ato composto envolve uma
manifestagdo principal e uma acessoria, e o ato complexo exige a manifestagdo de 6rgdos
distintos e autdénomos.

Simples Composto Complexo

Manifestagdo de um Unico | Exige duas manifestagdes de | Exige a manifestacdo de
orgdo. um  Unico  6rgdo, uma |vontade de dois ou mais
manifestagdo principal e uma | érgdos.

manifestagdo acessoria.
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A vontade de apenas um
o6rgdo & suficiente para
garantir a existéncia do ato.

A manifestagdo de vontade do
segundo 6rgdo & que gere a
condi¢cdo de exequibilidade do
ato.

A dltima manifestagdo de
vontade (do dltimo 6érgdo) é o
elemento fundamental de
existéncia do ato.

O que define sua simplicidade
€ o numero de ©6rgdos
envolvidos, e ndo o nUmero de

agentes no érgdo (simples ou

O objetivo da manifestagdo
acessoria é meramente
instrumental, conferindo
eficGcia ao ato principal (ou

N&do confundir com processo
administrativo, as
manifestacdes de vontade se
unem na prdatica de um Unico

colegiado). exequibilidade), mas sem | ato.
alterar seu contetdo
substancial.

5. Regulamento Administrativo

O poder normativo ou regulamentar é a prerrogativa da Administragdo Publica para
editar atos administrativos gerais e abstratos com efeitos erga omnes, ou sejo, que se

aplicam a todos. Em outras palavras, & a atribui¢gdo de criar normas.

Tradicionalmente, o poder regulomentar era visto como uma prerrogativa exclusiva do
Presidente da Republica (e, por simetria, dos demais chefes do Poder Executivo), para editar
decretos e regulamentos destinados a fiel execugdo das leis, com base no artigo 84, inciso
IV, da Constituicdo Federal.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica
| - nomear e exonerar os Ministros de Estado;

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a dire¢éo superior da
administragdo federal;

lll - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta
Constitui¢cdo;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como expedir

decretos e regulamentos para sud fiel execugéo;
Contudo, diversos outros 6rgdos e entidades administrativas também exercem o poder
normativo, por meio da edicdo de atos normativos como resolugdes, portarias,
regimentos, entre outros. Embora esses atos normativos sejam editados com base em uma
lei que os autoriza, definindo os limites e parGmetros da atividade administrativa, o poder
normativo dessas entidades ndo decorre de uma delegagdo do legislador, mas é uma
atribuigdo inerente a prépria fungdo administrativa.
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O poder normativo da Administra¢cdo Pablica ndo deve ser confundido com a edigdo de leis,
pois, em regra, os atos administrativos normativos estéo subordinados d legisla¢do vigente.
Esse poder normativo € um mecanismo para criar normas complementares d lei, ou sejq,
normas infralegais.

A lei € um ato normativo primdrio, originado da fungdo normativa de primeiro grau, que é
tratada pelo Direito Constitucional, pois sua validade provém diretamente da Constituicdo
Federal. Por outro lado, os atos administrativos normativos séo considerados secunddrios,
pois seu fundamento de validade advém da lei e da Constitui¢édo, sendo subordinados a
elas.

Ao analisarmos as fontes do Direito Administrativo, a lei € uma fonte primaria, enquanto os
atos administrativos normativos s@o fontes secunddrias e inferiores, j& que se subordinam a
lei. No entanto, existem atos normativos que podem ser editados mesmo sem a existéncia
de uma lei especifica, extraindo seu fundamento de validade diretamente da Constituicdo
Federal.

Dica: com o exercicio do poder regulamenta, a

Administracgdo pablica realiza o ROGAI

REGRAS OBRIGATORIAS GERAIS ABSTRATAS IMPESSOAIS

Quando se afirma que a Administra¢gdo Publica realiza o ROGAI, estd-se fazendo referéncia
ds caracteristicas que sdo tipicas das regras e regulamentos criados por ela ao exercer o
poder regulamentar. Vamos analisar cada um desses elementos:

e Regras Obrigatérias: As normas criadas pelo poder regulamentar sdo obrigatorias
no sentido de que, uma vez editadas, devem ser seguidas por todos os orgdos e
entidades administrativas que se enquadram no dmbito de sua aplicagéo. Essas
regras ndo sdo facultativas e impéem deveres e obrigagdes dqueles a quem se
destinam, seja no dmbito da Administra¢gdo PUblica ou aos administrados, sempre
em conformidade com a legislagdo superior.

e Regras Gerais: As normas criadas por meio do exercicio do poder regulamentar sédo
gerais porque se aplicam a um namero indeterminado de situagoes,
regulaomentando uma série de agdes ou comportamentos que estdo de acordo com
a legislagdo em vigor. Essas regras ndo se aplicam a casos individuais ou especificos,
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mas sim a um conjunto de situagdes que podem ocorrer dentro do alcance da
legislagdo que estdo regulamentando.

e Regras Abstratas: As normas regulatérias também s@o abstratas, no sentido de que
ndo abordam casos concretos e especificos, mas sim situagées genéricas,
descrevendo condi¢cdes ou situagées que podem se aplicar a uma variedade de
casos. Em outras palavras, as regras ndo se destinam a resolver uma questdo
individualizada, mas a criar par@metros para a aplicagdo da lei de forma mais
ampla.

e Regras Impessoais: As normas criadas por meio do poder regulamentar séo
impessoais, ou seja, ndo se aplicam a individuos especificos, mas a qualquer pessoa
ou grupo que se enquadre nas condigcdes da norma. Elas ndo visam tratar de
interesses pessodis ou privilegiados, mas de uma forma geral e universal. Essa
caracteristica é fundamental para que se evite o favorecimento de pessoas ou
grupos especificos, garantindo o tratamento isondmico e a uniformidade na

aplicagdo da lei.

I\ ATENGAO:

Uma importante ressalva: mesmo os regulamentos executivos (previstos no art. 84, IV, CF)
podem criar direitos e obrigagdes subsididrias ou derivadas, vinculadas aos principais
direitos estabelecidos por lei, com o objetivo de assegurar a sua fiel execugdo.

Exemplo: uma lei que concede isen¢gdo de IPTU a um grupo especifico de pessoas, como
aquelas com determinada doencga, enquanto o regulamento pode exigir documentos
comprobatérios da enfermidade. Nesse caso, trata-se de uma obrigagdo secunddria.

A forma de exteriorizagdo do poder regulamentar ocorre por meio de decretos e
regulamentos. A Constituicdo da Republica confere essa prerrogativa, em sua maioria, aos
chefes do Poder Executivo dos entes federados (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal). Contudo, também ha autoridades administrativas que praticam atos normativos,

como instrugdées normativas, resolugdes e portarias.
— Classificagdo quanto aos efeitos:

e Regulamentos juridicos (ou normativos): SGo aqueles editados com base na
supremacia estatal geral, afetando os cidaddos de forma ampla e indistinta. Um
exemplo cldssico s@o os regulamentos expedidos no exercicio do poder de policiq,

que podem afetar a coletividade.
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e Regulamentos administrativos (ou de organizagéio): Sdo regulamentos que tratam
da organizagdo administrativa ou afetam exclusivamente os particulares que se
encontram em relagcdo de sujeicdo especial com a Administracdo Publica. Ou seja,
s@o regulamentos que se aplicam a pessoas ou entidades j& vinculadas &
Administragdo, e ndo a terceiros estranhos @ sua estrutura.

Exemplo: Regulamentos expedidos no exercicio do poder hierdrquico e disciplinar, como
0s que regulamentam a prestacdo de servigos publicos concedidos ou a utilizagdo de
reparticdes publicas.

— Classificagéo quanto a validade:

e Regulamentos executivos (decreto regulamentar ou de execugéio): Esses
regulamentos séo editados com fundamento na lei e tém como objetivo garantir a
fiel execucdo da legislagdo. Em outras palavras, sdo necessdrios para implementar a
lei, detalhando suas disposi¢des. Este tipo de regulamento é previsto no art. 84, IV, da
Constituig@o Federal de 1988. Sdo, portanto, o poder regulamentar propriamente dito,
sendo a edi¢do de decretos uma forma de regulamentar a lei.

e Regulamentos autéonomos: Sdo regulamentos que tém fundamento direto na
Constituic@o e possuem a capacidade de inovar na ordem juridica. Isso significa que
eles ndo dependem da intermediac¢do legislativa, ou seja, ndo precisam de uma lei
anterior para sua criagdo. Os regulamentos autdnomos podem criar normas de
cardater geral e abstrato, que tém aplicagcdo ampla e afetiva.

Exemplo: Um exemplo cldssico desse tipo de regulomento pode ser encontrado nos
artigos 84, VI, “a0” e “b” da Constituigdo, que estabelecem que o Presidente da Republica
pode, por meio de decretos autdnomos, dispor sobre matéria prevista em lei.

Portanto, enquanto os regulamentos executivos tém a fungdo de detalhar e garantir a
execucdo da legislagcdo existente, os regulamentos autdnomos inovam na criagdo de
normas juridicas diretamente com base na Constituigéo. E o caso do art. 84, VI, a e b da

Constituicdo:

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica:

(-)

VI-Dispor, mediante decreto, sobre:

a) Organizagéo e funcionamento da administragéo federal, quando
ndo implicar aumento de despesa nem criagéo ou extingdo de érgdos
publicos;

b) Extingéio de fungées ou cargos publicos, quando vagos.

35




Teoria Sistematizada ENAM - VDE Concursos
Material de uso individual. Proibido o repasse!

A constitucionalidade do regulamento autdnomo &€ um tema debatido na doutrina, com

dois principais entendimentos:

Constitucional

Inconstitucional

Essa corrente defende que o regulamento
autébnomo é constitucional e fundamenta-se
na teoria dos poderes implicitos. Segundo essa
teorio, a Administragcdo PUblica possui a
prerrogativa de suprir as omissdes do
Legislativo, quando necessdrio, por meio da
edicdo de regulamentos, com o objetivo de
concretizar seus deveres constitucionais e
cumprir as fungdes do Estado. Nesse sentido, a
Administracdo teria o poder de adotar normas
que detalham e concretizam a Constitui¢cdo,
em especial quando a legislagdo deixa
lacunas que precisam ser preenchidas para
garantir a efetividade do direito.

Esse entendimento se baseia em uma
concepgdo liberal-tradicional, segundo a qual a
Administragéo Pablica s6 poderia atuar por meio
de lei, ou seja, o poder regulamentar ndo poderia
ser exercido de forma autdhoma pela
Administrago, uma vez que isso invadiria a
competéncia do Legislativo. Para essa corrente, a
criagdo de normas sem a intermediagdo do
Legislativo seria uma violagdo do principio da
separagdo dos poderes e da reserva legal.

Em questoes objetivas, geralmente orienta-se a escolha pela CORRENTE CONSTITUCIONAL,

pois ela € mais amplamente aceita na atual jurisprudéncia e pratica administrativa.

direto na Constituicdo.

normativa.

Exemplo: regulamentos autdbnomos fora do Poder Legislativo:

e Art. 84, VI, "a" e "b", da CF/88, alterado pela EC 32/2001: Esse artigo concede ao
Presidente da Republica a competéncia para dispor, por meio de decretos, sobre a
organizagdo e funcionamento da Administragcdo Publica, desde que nd&o haja
aumento de despesa nem criagdo ou extingdo de 6rgdos, e possibilitando a
extingdo de fungdes ou cargos quando vagos.

e Art. 103-B, § 4° |, da CF/88, inserido pela EC 45/2004: Este artigo confere ao
Conselho Nacional de Justica (CNJ) o poder normativo para expedir atos
regulamentares dentro de sua competéncia. O STF, ao julgar a ADC 12, reconheceu
como constitucional a Resolugéo 7/2005 do CNJ, que foi editada com fundamento

e Art. 130-A, § 2°, |, da CF/88, inserido pela EC 45/2004: Similar ao CNJ, o Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) também tem a prerrogativa de expedir atos
regulomentares dentro de sua competéncia, de acordo com sua autonomia

— Outros tipos de regulamentos:
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e Regulamentos autorizados (ou delegados): Sdo aqueles editados pela
Administragdo no exercicio de uma fun¢gdo normativa delimitada por um ato
legislativo, ou seja, o Legislativo confere & Administracdo o poder de regulamentar
determinados aspectos dentro dos par@metros da lei.

e Regulamentos de necessidade: SGo regulamentos criados em situagdes de urgéncia,
em que a Administragdo precisa adotar medidas rapidas e eficientes para resolver
questdes administrativas urgentes, como no caso de um estado de necessidade
administrativo. Essa classificagcdo ajuda a compreender as diferentes formas de
regulamentagdo, tanto em relagdo & sua base constitucional quanto ao seu cardter
de urgéncia ou autorizagdo.

Além disso, como j& foi demonstrado, existem outras formas de atos normativos no
ordenamento juridico brasileiro, o que reabre a discuss@o sobre a possibilidade de criagdo
origindria de direitos e obrigagdes. Uma parte da doutrina, como é o caso da Di Pietro,
admite que os regulamentos auténomos podem inovar na ordem juridica, pois sd@o

editados sem a necessidade de uma lei pré-existente.

Por fim, também existem os regulamentos autorizados (ou delegados), que, quando
editados dentro dos pardmetros legais, também sdo capazes de criar direitos e obrigagdes.

Marcal Justen Filho apresenta um resumo das orientagdes adotadas pela doutrina e pela
jurisprudéncia:

Defende-se que a auséncia de uma disciplina legislativa especifica para a
19 corrente: promog¢do de Direitos Fundamentais pode ser suprida por meio de
regulamento. Ou seja, quando a lei ndo detalha de maneira suficiente
certos aspectos relacionados a esses direitos, a Administragéo Publica
poderia, por meio de regulamentagdo, preencher as lacunas, de forma a
assegurar a implementagdo desses direitos de maneira eficaz.

A sumariedade da disciplina prevista em uma lei pode abrir espago para
que a autoridade administrativa emita regulamentos, a fim de dispor sobre
2¢ corrente: questdes que a lei ndo tenha abordado de forma detalhada. Nesse caso, a
lei estabelece os principios e diretrizes gerais, mas deixa & autoridade
administrativa a tarefa de regulamentar aspectos especificos para que a

aplicagdo seja mais precisa e adequada.

Defende a possibilidade de um dispositivo legal atribuir expressamente &
autoridade administrativa a competéncia para, de forma inovadora,
3%corrente: disciplinar certos temas por meio de regulamento. Nesse contexto, a lei
confere & Administragdo a prerrogativa de criar normas que, embora ndo
previstas inicialmente na legislagcdo, sejom necessdrias para a
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regulaomentacdo de determinado assunto, proporcionando maior
detalhamento e adequacgdo.

Defende que o regulamento deve ser estritamente subordinado & lei, sem
possibilidade de qualquer inovagdo ou acréscimo. De acordo com essa
4° corrente: vis@o, o papel do regulamento € meramente explicativo, servindo apenas
para garantir a fiel execu¢do da lei. Assim, o regulamento ndo pode criar
novas obrigagdes, direitos ou normas que ndo estejaom expressamente
previstos na legislagdo, devendo se limitar a aplicar, de forma especifica, o
contetdo da norma legal.

O autor afirma que as diversas teses podem ser conjugadas entre si. Apenas a 4° corrente &
excludente das demais. Com isso, ele aceita a primeira e a segunda corrente e rejeita a
terceira e a quarta.

Embora haja controvérsia doutrindria devido ao principio da legalidade, prevalece o
entendimento (aceito pelo STJ e bancas) de que a Emenda Constitucional n® 32/2001

validou a existéncia do decreto autdbnomo no Brasil, mas de forma restrita e taxativa.

5.1 Limites da Competéncia Regulamentar

A competéncia regulamentar ndo & absoluta e encontra limites rigidos no ordenamento
juridico, sendo o principal deles a subordinagdo a lei. O exercicio desse poder deve ocorrer
secundum legem (segundo a lei). E vedada a edi¢do de regulamentos contra legem (que
contrariem a lei) ou ultra legem (que extrapolem o que a lei previu), sob pena de abuso de
poder regulamentar e invaséo da competéncia legislativa.

O regulamento ndo pode criar obrigagées de fazer ou deixar de fazer que ndo estejam
previamente delineadas na lei, pois ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer algo
sendo em virtude de lei. A fungdo do regulamento & técnica e complementar: ele detalhq,
explica e operacionaliza os mandamentos legais para permitir sua aplicagdo pratica.

Exemplo: se uma lei concede um beneficio fiscal mediante "‘comprovagdo de requisitos’,
o regulamento pode listar quais documentos servem como prova, mas ndo pode criar
novos requisitos restritivos ndo previstos na lei.

Para garantir a observancia desses limites, a Constituicdo prevé mecanismos de controle, o

controle legislativo (ou politico) estd disposto no art. 49, V, da CF/88.

Art. 49. £ da competéncia exclusiva do Congresso Nacional:

(-)

V - sustar os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar ou dos limites de delegacéo legislativa;
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J& no dmbito do controle judicial, o Judicidrio pode ser provocado a anular regulamentos
ilegais. Se o regulamento viola a lei, o controle é difuso ou via agdes ordindrias. Contudo, se
o decreto for autbnomo, com fundamento no art. 84, VI da CF e violar diretamente a
Constituigdo, ou se o regulamento, embora a pretexto de regulamentar lei, inovar na ordem
juridica usurpando competéncia legislativa, o STF admite o controle concentrado de

constitucionalidade (ADI), desde que o ato tenha densidade normativa e carater abstrato.

Portanto, o controle judicial exercido pelo STF sobre os regulamentos administrativos varia
fundamentalmente de acordo com a natureza do ato: se ele € um ato secunddrio ou um

ato primario.

Regulamento de Ato A ofensa & O STF entende ser Controle de
Execucéio Secunddrio. Constituico & | incabivel ADI, pois o legalidade: Acbes
reflexa ou confronto ndo é ordindrias, Mandado
indireta. direto com a CF. de Seguranga.

Atencdo! Cabe ADPF
se houver violagdo a
preceito
fundamental.

Regulamento Ato Primario. A ofensa viola Cabe ADI. Controle de
Autéonomo diretamente a Constitucionalidade:
Constitui¢do. o ato deve ter
normatividade e
autonomia.

i\ ATENGAO:

A FGV costuma explorar a distingdo entre a criagdo de 6rgdos e cargos. O regulamento
auténomo (art. 84, VI, "a”’, da CF) permite organizar a administragéo, mas vedada a criagéo
ou extingcdo de érgdos publicos (que exige lei). J& a extingdo de cargos é permitida por

decreto apenas se estiverem vagos.

>

VEJA COMO CAIU EM CONCURSOS... 7
TJ/ES - JUIZ SUBSTITUTO - 2023 - (BANCA:FGV)

O presidente da Assembleia Legislativa do Estado Z, mediante decreto legislativo, elevou os
vencimentos de servidores daquela Casa legislativa estadual, proporcionando, inclusive, a
extensd@o de reajuste de servidores do Executivo com base nesse mesmo ato.
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Diante do exposto e considerando a jurisprudéncia majoritdria do Supremo Tribunal Federal, o ato
normativo é:

A) constitucional, pois o reajuste de todos os servidores do Estado pode ser realizado por ato
normativo do chefe do Poder Legislativo;

B) inconstitucional, pois o reajuste de todos os servidores do Estado deve ser realizado por lei de
iniciativa do chefe do Poder Executivo;

C) constitucional, pois a extensdo de reajuste dos servidores do Executivo pode ser realizada por
ato infra legal do chefe do Poder Legislativo;

D) Inconstitucional, pois o reajuste de todos os servidores do Estado deve ser realizado por lei de
iniciativa do chefe do Poder Legislativo;

E) inconstitucional, pois o reajuste dos servidores deve ser realizado por lei especifica de iniciativa
do chefe do Poder ao qual & vinculado.

Gabarito: E.

Comentdrios da questdo:

A) Incorreta. O Legislativo ndo possui competéncia para determinar, por ato préprio, o aumento
de vencimentos de servidores vinculados ao Poder Executivo, art. 37, X, da CF. a remunera¢do dos
servidores publicos e o subsidio de que trata o § 4° do art. 39 somente poderdo ser fixados ou
alterados por lei especifica, observada a iniciativa privativa em cada caso, assegurada revisdo
geral anual, sempre na mesma data e sem distingdo de indices.

B) Incorreta. O Chefe do Poder Executivo ndo detém competéncia para iniciar lei que trate da
remuneracgdo de servidores do Legislativo, sob pena de ferir a autonomia administrativa deste
altimo.

C) Incorreta. A extensdo de reajuste via ‘ato normativo” ou "decreto legislativo” viola o Principio da
Legalidade. A Administragdo Publica sé pode criar obrigagées ou direitos em virtude de lei,
portanto, o poder normativo/regulamentar é derivado e ndo pode inovar na ordem juridica
criando direitos primarios sem base legal anterior.

D) Incorreta. A competéncia é delimitada pela Constituicdo e distribuida entre os poderes. Um
poder ndo pode usurpar a fungdo ou a gestdo administrativa do outro.

E) Correta. O aumento de remuneracdo exige lei em sentido formal (reserva legal), ndo podendo
ser feito por mero ato administrativo ou decreto legislativo que ndo passe pelo processo
legislativo de sang¢do, assim, para preservar a autonomia e a organizagdo de cada Poder, a
iniciativa da lei de reajuste deve partir do chefe do Poder ao qual o servidor esta vinculado
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