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Prefacio

Continua o estudo do ato administrativo a ser tema dos mais fascinanies.
Jd abordado por iniimeros administrativistas de inegdvel mérito com as
transformagbes operadas no direito piiblico estd a exigir contudo colocagdes
atuais e objetivas.

Se existe no mundo dos fendmenos juridicos um direito movel, dindmico
e ao mesmo tempo positive, esse é o Direito Administrativo, pois nas suas
amplas relagdes envolve o Estado, o individuo e as garantias asseguradas
na ordem constitucional.

No Direito Administrativo tém os atos administrativos sensivel posicdo
doutrindria e prdtica inquestiondvel, considerando que nio hd Estado sem
Administracéo e que a atividade publica sé se dimensiona por meio de
manifestacdes concretas.

Em tudo encontramos o ato administrative como juridico na realidade
dos fenbmenos socials, criande direitos e obrigacses, impondo deveres e
privilégios, fazendo do Estado forca de poder ativo capaz de gerar violén-
cias ou lesbes condendveis.

Ndo hd em outra disciplina juridica tantas relagdes como aquelas que
advém da atividade ddministrativa. Passando o ato adwministrativo a centrar
preocupagdes porque entre o ato perfeito e o ndo-perfeito estd a lei ¢ a
norma disciplinadora.

Faz anos que o autor, nas diversas fun¢bes que exerceu ganhando expe-
riéncia, vem de perto estudando a problemdtica, analisando regimes e
estruturas administrativas, a fim de conseguir realizar obra como esta, de
meditagdo e profunda pesquisa.

Ndo pode no entanto dizer, muito embora a extensdo do livro, que
tenha atingido todos os enfoques & compreensio do ato administrativo,
tendo em conta ambicdo intelectual dificil de ser programada em tdo com-
plexo permanente fendmeno juridico.

Todavia, o que se realizou com a publicacdo deste trabalho de investi-
gacdo merece acolhimenio cordial dos estudiosos, nio sé pela sinceridade
de suq exposicao como também pelas coniribuicbes indispensdveis trazidas
ao debate exegéiico.

O ato administrativo, hoje em dia, ndo é nenhum mero artificio, nem
realidade que nao sintamos em todos 6s momentos da vida socigl e politica.
E uma declaragido concreta do Estado-poder que nas sociedades humanas
domina e submete.



Nas variadas manifestacdes, o ato administrativo condiciona nossa pro-
pria existéncia, a vida do Estado e a vida da Administracéo, merecendo
por isso aprego juridico fodo especial. Quem sabe é na sua expressdo
visivel o préprio Direito Administrativo.

Embora as questdes de organizagdo administrativa envolvam complexos
problemas institucionais, o ato adminisirativo nas suas projecoes e dimen-
sbes hd de provocar controvérsias jd que ndo independe dos regimes poli-
ticos que lhes sdo proprios.

Ndéo obstante, o ato administrativo come figura juridica e na sua figu-
rac@o formal traz a tonica de universalidade, ndo podendo ser apreciado
nem analisado distante de construgdes que ganharam positividade concei-
tual, dogmdtica e propedéutica.

A intencdo do autor, desde o inicio do trabalho, foi de anatomizar o
ato administrativo, desintegrd-lo nos elementos, analisando-o por intermédio
das categorias para a final chegar a uma unidade capaz de qualificd-lo na
contextura juridica.

Ndo foi esforco iniitil, acreditamos. Desde os fundamentos do ato admi-
nistrative o gue se procurou com muita paciéncia foi buscar na doutrina
e na prdtica tudo quanto favorecesse o estudioso numa temdtica tdo agres-
siva como clentifica.

No Brasil, sem davide, o ato administrativo alcanca perspectivas que
dizem com os paderes, com o sistema federal, federado e municipal, afe-
tando tanto a Administracdo direta como indireta, abrangendo o Estado
nas amplissimas manifestacdes de governo.,

Além de monogrdfico, este também é um livro diddtico por exceléncia,
inferessando o advogado nos processos impugnatdrios, o funciondrio no
exercicio das fungdes, o administrador nas decisbes de boa conduta legal
administrativa.

Saber quando o ato administrative é vdlido ou legitimo, legal ou
arbitrdrio, gerador de lesdes ou criador de direitos, constitui luta constante
daqueles que em face de um poder piblico maior querem preservar a
grandeza do ordenamento juridico.

Pretende este livro bem fazer conhecer o ato administrativo na perfeigcdo
ou imperfeicoes, o ato marcado de legitimidade e o ato sofrido de ilegali-
dade, o ato na sua plena eficicia determinando valores juridicos perma-
Hentes.

Para tal empreiiada ndo ficou o autor sé na experiéncia e no estudo,
buscou tudo quanto foi possivel no direito brasileiro e na bibliografia
internacional, documentou o trabalho exaustivamente para conseguir firmar
idéias em posturas rigidas.

Pela primeira vez, ousa o autor confessar, realizou trabalho audaz e
cansativo. Nao deixando de lado, no seu entender, nenhuma perspectiva
aprecidvel. Ficando bastante grato aos especialistas que o ajudaram na
construcdo deste livro.
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Quem sabe, muitas das colocacbes adotadas ndo tenham o dom de
satisfazer respeitados doutrinadores, mas o que se teve em mira foi conciliar
a doutrina com a prdtica, a semdnitica juridica com fatos na fenomenologia
administrativa.

Observe-se, antes de finalizar, que o autor preferiu néo tocar nas decisoes
jurisdicionais, ndo porque os tribunais ndo tenham conhecido com segu-
ranca matéria administrativa, mas por estar o estudo do ato administrativo
exatamente posicionado no direito posto.

No Brasil, farta e valiosa jurisprudéncia na tradicdo vem valorizando
o exame das decisées administrativas impugnadas, porém com respeito aos
atos na problemdtica administrativa pertencem ao direito de todas as na-
¢coes politicamente organizadas.

Uma ténica, contudo, de sentido geral, que vai do comego ao término
do livro, é a do principio da responsabilidade estatal administrativa. Sob
este dngulo, convém esclarecer, todos os aspectos possiveis foram analisados
conforme se¢ apresentassem.

Ndo podia o autor, conhecendo regimes juridicos-administrativos, ndo
desconhecendo a posicdo do poder publico e dos administrados, deixar de
destacar que a Administracdo ndo atua sendo responsavelmente submetida
as imposicdes do ordenamento juridico.

M. de O. F. S.
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1. O ato juridico-administrativo

Na organizagio administrativa a fungfo plblica manifesta-se por meio de
atos juridicos, de operagbes materiais que na dindmica de administrar dao
vida aos atos administrativos.

De imediato, duas faces apresenta ¢ ato administrativo:

— uma fazendo cumprir o ordenamento juridico ou obedecendo as re-
gras preexistentes;

— outra, criando sitnagGes juridicas objetivas ou subjetivas nas relagdes
estabelecidas.

Ato juridico, ato juridico-administrativo ou ato de administragdo cons-
tituem expressdes correntes assemelhadas, embora a doutrina procure le-
vantar desnecessédrias sutilezas conceituais.

Apresente-se 0 ato, sob que forma se apresentar, dadas suas origens,
suas finalidades, suas peculiaridades, em matéria de conteddo ou pelos
motivos € tdo-somente arto administrativo.

Turidico, sim, porque tem suporte no ordenamento juridico, nos regimes
de organizagfio institucionalizada. Administrative, sim, porque visa ope-
ragbes para satisfacido de interesses gerais comunitdrios ou estatais pro-
duzindo conseqiiéncias de direito 1.

1. Na temdtica, consulle-se: Recaredo F. de Velasco, El acte administrativo,
Madrid, 1929; Ugo Forti, 1 motivi e la causa negli atti amministrativi, Roma, 1937;
Armando de Valles, La valitd degli atti amministrativi, Padova, 1942; Umberto Fra-
gola, Gli atii amministrazivi, Turim, 1952; Miche!l Stassinopoules, Truité des dctes
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Decorrem os atos administrativos de circunstincias presumiveis, avalia~
veis, imprevisiveis ou compulsorias:

-— umas emanadas de fatos, forcando a atividade administrativa, obri-
gando a Administragdo ¢ impondo solugdes;

-— outras, assenfadas nos propésitos de bem servir o interesse publico,
de prestar servigos derivados da funcéo.

Nas hipdteses enunciadas a Administragdo atua de modo coercivo por
impulsiio ou de maneira a cumprir com os exatos deveres administrativos,
Numa estd o fate dirigindo a vontade. Na outra a vontade procurando
materializar finalidades piblicas.

2. O fato administrative

Quanto ao fato, acontecimento sempre nio esperado, movimenta a Admi-
nistragdo, ativa a fungdo justificando os poderes de agdo péblica, origi-
nando por motivo de forca maior relagGes juridicas administrativas.

Temos, como exemplo, alguns fatos naturais que acontecem independen-
tes da vontade administrativa ou dos administrados, levando o poder pd-
blico a exercitar atos até entdo ndo previstos, a realizar atividades antes
desnecessarias.

No methor enfoque, fazem fatos administrativos: comogBes intestinas,
tormentas, inundagdes, a utilidade pablica, as estiagens, o interesse social,
razdes de seguranca, a prescricdo, a caducidade, resultando o ato do fato
que o qualifica.

Na origem do fato estd a razio de forga maior, acontecimento imprevi-
sivel ou previsivel na lei, carreando para a Administra¢io obrigagbes irre-
cusdveis e submetendo o adminisirado ao interesse piblico e geral.

Quanto as circunstincias faticas presumiveis, avalidveis, imprevisiveis ou
compulsérias, distinguem-se:

~— diante do que a lei prevé, pode prever ou do que a morma permite
na atividade administrativa;

— face imponderivel que a Administragio responde adotando medidas
capazes de resguardar interesses.
~ Quando a lei diz, ou faculta, o que pode ser tirado do dominio privado,
inclusive a propriedade, a Administragio quando age estd a atuar no limite
de fatos presumiveis e avalidveis.

Niao dizendo a lei, porque nem tudo a norma legal pode dizer, aconte-
cendo circunsténcias irreversiveis a Administracio, quando age estd a atuar
ante evidéncia de fatos imprevisiveis e compulsérios.

adfnmisrmrifs, Atenas, 1954; Maria Rivalia, La motivazione degli atti amministrativi,
Mz!ano}, }960; Manne! Maria Diez, El acto administrativo, Buenos Alres, 1961; J. Cre-
lella‘J'unm::, Do ato administrativo, Sao Paulo, 1962; Agustin A. Gordillo, EI acto
aflm:nfsrrafl»:o, Buenos Aires, 1969; Julio A. Prai, Los actos v los contratos admi-
wistrativos, in Derecho Administrative, Montevideo, 1978, v, 2, t. 3; Regis Fer-

n:tmdes de O_liveira, Ate administrativo, Sao Paulo, 1978; Juan Carlos Cassagne,
£l acto administrativo, Buenos Aires, 1978.
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Cabe porém observar que, em conseqiiéncia das multplas operagdes
administrativas consentidas, os atos administrativos também sio miltiplos
pela natureza e na espécie, determinantes com respeito as causas ¢ 2 fina-
lidade, definindo-se cada um deles pelo aspecto substancial na razic direta

dos efeitos.

3. A vontade na existéncia dos atos

Em tese, os atos juridicos tal como os atos administrativos constituem
declaracdes de vontade, sejam na espécie atos unilaterais ou bilaterais.
Quanto 3 vontade, nos seus efeitos, é também essencial diante dos fatos
juridicos j& que a atuagdo publica nasce de um dever que envolve respon-
sabilidade.

Na fenomenologia administrativa, o ato de gestdo no mais amplo sentido
pratico apresenta dois aspectos:

— o do exercicio da fun¢io na organizagdo e conforme regime de com-
peténcia;

— o de produgdo de efeitos diretos ou indiretos na consecugdo dos’
fins publicos.

Sem ddvida, o ato administrativo, na teoria dos atos juridicos, ha de
ser estudado em razdo da finalidade, para saber-se:

-— o que da Administragdo quer;

— o que a Administragao esta obrigada a fazer.

Na hipétese do guerer administrativo a questdo se coloca no estrito res-
peito 4 lei e as normas regradas. Em se tratando, no entanto, de um dever
administrativo o ato a praticar como manifestacdo de vontade traduz decisdo
conseqgiiente de afetado interesse comum.

A lei ou a norma, na organizagdo, sempre prevéem expressamente:

— a competéncia que possuem agentes e Orgéos;

— as causas permissivas ou determinantes do comportamento adminis-
trativo.

Dai porque, no fundo da problematica, o ato administrativo deve ser
analisado:

~— em relagdo ao objeto quando a lei autoriza;
— em relagho as circunstincias de fato.

De qualquer maneira, predeterminada a atuagdio administrativa, importa
¢ muito a condi¢do de legitimidade nfo sd quanto ao ato com suporte na
lei, mas também quanto ao ato surgido da imposicdo de fatos.

4. Motivacido e fins

Na verdade, as questBes que surpreendem exigindo solugio s@c questdes.
que se resolvem por meio de atos administrativos. A motivacao, integrando
a natureza do ato, qualifica a atuagdo puhblica, dando ao menos condigdo
de legitimidade.



Assim nao fosse, ndo haveriam no Direito Administrativo principios
civis ou comerciais a obedecer, regulando direta ou indiretamente a ativi-
dade administrativa, a motivagdo estabelecendo vinculos que tornam ¢ ato
existente e suficiente na categoria.

Toda classificaglio, por mais criteriosa que deva ser, por mais amplos
que sejam os critérios definidores, ndo acoberta as inimeras situagdes cria-
das, nem impede que a Administrac@o crie situagdes inusitadas provocadas
por fatos na execugdo de servigos.

Duas posi¢des, assume, na constancia, o poder administrativo:

— uma quando os atos editados surtem de atividades privadas da Admi-
nistragdo;

-— outra quando os atos afetando relagbes externas regulam na extensioe
matéria de direito piublico.

Obviamente, ndo obstante a doutrina especular, os atos administrativos
fazem categorias diferenciadas, atendendo o contefido e a finalidade. Nao
vemos por isso razao técnica para a distingdo entre atos administrativos e
atos de governo.

Todos sdo atos administrativos, cabendo da andlise de cada ato apenas
investigar os fins perseguidos. Na categoria, quando autdénomos, caracte-
rizam-se pela manifestagio de vontade, mas sd por meio de mecanismos
administrativos a vontade se efetiva.

Mesmo admitindo que haja uma fun¢do autdnoma de governo, funcdo
de existéncia real informando a atividade politica estatal, fungdo assegu-
radora de altos interesses nacionais, os atos praticados apenas afirmam
suportes juridicos diferentes.

5. Ato politico e ato administrativo

A questdo, colocada na histéria, sobretudo na velha doutrina inglesa, in-
corporada ao direito britanico, traz um sentido qualificador, a fim de que,
nos sistemas de garantias, os acts of Srafe ndo se conflitassem com os
principios bésicos da rule of law 2.

O que ficou assentado foi apenas isto:

— 08 acls of State, provenientes do exercicio de poder soberano, fogem
do controle jurisdicional;

— os demaijs atos submetem-se ao ordenamento juridico, embora ve-
nham a satisfazer interesses piblicos.

Como $6 a Administragdo (poder politico administrativo) tem condigdes
de atuar, fazer e realizar, a diferenga entre o ato politico (de governo) e

0 ato administrativo é de natureza teleoldgica diante tio-somente das fina-
lidades perseguidas 3.

2. H. W. R. Wade, Administrative law, Qxford, 1970.

19’?2 Mig;el S. Marienhoff, Tralado de derecho administrativo, Buenos Aires,
s Y. .
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Considere-se que os atos de governo sdo aqueles editados pelo Poder
Executivo de conteddo porém politico, de finalidade ampla e definida nas
relacBes externas. Aqueles que creditam, ao Executivo, no plano consti-
tucional, atividades impostas diante de fatos.

Passam a atos de politica exterior (guerra ou neutralidade), a atos inter-
nacionais (relagdes diplomaticas), a atos de politica interna (de gestdo
de negocios), a atos geradores de situagbes juridicas (atividade adminis-
trativa), todos refletindo manifestacGes de ampla atuacio estatal.

Carece, por isso, de fundamento natural na mecénica das instituigdes, a
tentativa impossivel de limitar o ato administrativo a defini¢Bes genéricas
que se tornam restritivas, tolhendo conceitos que somente ganham subs-
tancia diante das causas e dos fins 4.

Quanto mais se estuda o ato admlmstratlvo indmeras sdo as dimensdes
de efeitos provocados, as projecSes determinantes de situagbes juridicas,
surpreendendo a vontade ¢ a funcfio como os dois fatores mais importan-
tes para o atuar publico em face da lei e da organizacdo estatal.

6. O ato produto da funcéo

Sem davida, é valida a afirmatica de que “o progressc alcangado pelo Di-
reito Administrativo contemporineo se deve ao desenvolvimento da teoria
do ato administrativo”, que nas projecdes “constitui o eixo ao redor do qual
giram a maioria das instituigBes” 3.

No entanto, o ato administrativo nfio é apenas uma concep¢do juridica,
uma nogio terminolégica. Faz realidade concreta, palpavel, visivel a todos
©os instantes da vida social. Atuacdo (vontade) e realizagdo (servigos), nele
se contém o modo pelo qual o Estado se organiza para a inteira satisfagao
dos interesses publicos.

Sistematizada a atividade da Administracfo, embora categorias se fagcam
presentes, o regime juridico nio deixa de ser homogéneo, de unidade nas
origens e diferenciado nas finalidades. Correspondem a circunstancias onde

4. Quando falamos em defini¢Ges, estamos a falar em conceituagiio. Na verdade,
as categorias dizem melhor gue as definigbes. Todo esforco doutrindric até apora
empreendido, no mais das vezes, resultou em complexidades, tornando coisas con-
cretas em fendmenos especulativos, Haja por visto o que herdamos de alguns notaveis
do administratismo contemporineo, ndo se precisando anotar novamente (notas 1 ¢ 3)
0s ji apontados: L. Auby, La théorie de l'inexistance des actes administratifs, Paris,
1947; Bartolome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1969,
v. 1; E. Sayagnés Laso, Tratado de derecho administrativo, Montevideo, 1953, v, 1;
sobretudo, Maurice Hauriou, Gastén Jéze, Rafael Bielsa, André de Laubadére, Jean
Rivero, Massimo Severo Giannini, Aldo M. Sandulli, Marcel Waline, R. Entrena
Cuesta, Georges Vedel, Renato Alessi, Jaime Vidal Perdomo, Carios Garcia QOviedo,
‘QOreste Ranelletti, Gunido Zanobini- ¢ Ernst R. Forsthoff. Coube a Stassinopoulos
ampliar as perplexidades doutrinarias, unilateralizando demasiadamente o ato admi-
nistrativo, querendo o ato como simples manifestagio individualizada de direito em
cada caso. Raros foram os administraiivistas gue se preocuparam com o fafe na
2Organizacio e o ato determinando situagdes juridicas além das individuais,

5. Juan Carlos Cassagne, E! acte administrativo, p. 8l1.



a heterogeneidade ndio quebra a homogeneidade, uma vez que a matéria ¢
juridica e o ato juridico. _

Orgénico por exceléncia, de conteido essencial programético,‘ p!'oduto
da fung¢do pablica, o ato administrativo cumpre no mundo do direito ta-
refas de organizaciio, de dire¢io e de governo, sem as quais falecem as
instituicBes basicas.

Tanto de conceito juridico como de conceito material, o essencial como
veremos “€ distinguir os distintos tipos de atividade estatal em fung3o de
um regime juridico unitdrio”, regime que se desdobra por razdo de causas
e finalidades 6.

Obijetivo pelo que pretende, manifestado por meio da vontade e confor-
me a norma, exteriorizando o exercicio da funcdo piiblica, ja atualmente
o ato administrativo ndo depende de teorias, de escolas que o expliquem ou
de modos de apreciacdo juridica.

86 a finalidade vem qualificando a natuyreza do ato, dizendo para que
serve ¢ o que pretende, sobretudo porgue o ato administrativo nfo é exclu-
sivo do Poder Executivo, mas também do Legislativo e do Judicidrio, quan-
do resultante de atividade orgénica peculiar,

Portanto, pela finalidade, o ato categoriza-se, ganha categoria prépria,
denominagfio conveniente adequada a fins, alcance marcado no fato e na
lei, aparecendo a vontade materializada, a declaragdo do que a Adminis-
tragdo quer no aspecto formal determinativo.

7. Efeitos diversificados e qualificados

Ninguém desconhece que hoje em dia o principio da separagéo dos poderes
nada tem que ver com a natureza dos atos administrativos. O problema da
separagiio € mais um problema de fun¢3o, que propriamente de atuagdo, do
Estado sujeito & competéncia na qual os modos de acio fazem-se pe-
culiares.

O realismo que, no comec¢o do século, dominou a doutrina francesa, me-
rece adaptaglo is novas determinantes de organizagdo politico-social. Pri-
meiro, para tirar o ato administrativo da sua nogdo abstrata; segundo, para
dar ao ato tipificagio adequada 7, reconhecendo uma unidade para o con-
ceito, embora nas categorias com respeito 4 execugdio os efeitos venham
diversificados.

Concreto, por rigidas virtudes, valem as distingdes por categorias, mas
falecem as distingSes divorciadas de causa e finalidade tdo-somente por-
que uma vez exercitados os atos administrativos geram efeitos juridicos qua-

61. Fernando Garride Falla, Trarado de derecho administrarive, Madrid, 1969,
v. I, p. 46,

7. A coatribuigio de Leon Duguit foi altamente valiosa dando ao ato expressio
de vida nas funcdes (v. L’état, les gouvernants et les agents, Paris, 1903). De igual
maneira de Maurice Hauriou (v. Précis de droit administratif, Paris, 1929), falando
de decisio executdria e de ato administrativo fipo.
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lificados, situacdes individuais ou gerais, posi¢des juridicas subjetivas de
alcance marcado pela justa obrigagdo de fazer ¢ realizar.

De plano ou na extensdo, no tocante aos efeitos, acentua-se a idéia de ser-
vigo piblico dentro de concepcio organica e formal, predominando a funcio
administrativa na sua base material, ou seja, de “uma atividade concreta e
continua que tem por objetivo a satisfacdo de fins de interesse geral”, onde
os critérios aparecem diretos e permanentes na continuidade 8.

Entender, de maneira antagdnica, seria ¢ mesmo que adotar para os con-
ceitos de ato administrativo e servigo piblico noges negativas que ao invés
de explicarem fatos conduziriam o pensamento doutrindrio para rupturas na
organizacdo entre a vontade e a agdo, entre a atuacdo obrigatéria e as exi-
géncias de necessidades gerais.

Analisado o Direito Administrativo na evolugdo histdrica, a sua perfeita
identidade com principios da Administracio pidblica, verifica-se que s6 na
larga atuacio estatal esgota-se a matéria de fatos e consegiientes atos, em-
bora as operactes dependam da existéncia de normas juridicas diferenciadas
quanto aos fins.

8. A causa de interesse piblico

O que ¢é preciso atender, em face da dinimica de atividade estatal, sdo as
manifestagBes positivas que produzem efeitos juridicos. Tais manifestaches,
na mecanica das instituicdes, por certo resolvem-se por meio de atos, de
pronunciamentos afirmativos que exteriorizam atos administrativos.

A ninguém convence, por impossivel, existir um Estado parado, desvi-
talizado administrativamente, impotente no exercicio das fungdes, nem uma
Administragdo carente de propositos piblicos, tolhida na pratica de atos que
devam corresponder a fins de servigo publico.

Quando a lei permite, a norma autoriza e a regra na competéncia legiti-
ma, o Estado ativo torna-se fendmeno comum nos regimes politicos, pos-
sibilitando a Administragdo movimentar-se por forca de atos cujo alcance
vincula-se a categorias diante de inequivocas realidades.

Uma das caracteristicas, portanto, dos atos administrativos na teoria e
pratica dos atos juridicos € a sua face concreta positiva e finalistica, fora de
abstrac¢Bes conceituais que possam indetermini-los na categoria, impossibi-
litando-os na perseguigdo dos efeitos esperados ¢ marcados na ordem admi-
nistrativa dos servicos publicos a prestar 9.

8. José Garcia Trevijano Fos, Tratado de derecho administrative, Madrid, 1964,
v. 1, p. 50.

9. Neste ponto, estamos com Renato Alessi (v. Instituciones de derecho adminis-
trativo, trad. esp., Barcelona, 1970, p. 249), quando afirma nfo parecer util “cons-
truir uma teoria unitdria do ato administrativo”, Todavia, nas categorias, em razio
dos elementos, o ato administrative em si faz uma unidade conceitual e formal.

>

O que interessa, no entanto, é a unidade na pratica procedimental,



Tenha-se presente, no entanto, que substancialmente os atos administra-
tivos diferem dos atos de dirgito privado quanto aos elementos constitutivos,
sendo de destacar a causa de interesse piblico e o processo de formacdo, a
vontade manifestada por meio da funcdo e o exercicio das obrigag¢Bes co-
metidas.

Em principio, por conseqgiiéncia, todo ato editado pela Administragéo no
exercicio de fungdes € basicamente um ato administrativo. Para qualificé-lo
numa determinada categoria basta no tocante s causas que analisemos os
efeitos possiveis ou que avaliemos as repercussdes de alcance geral ou par-
ticular.

9. Mérito e finalidade do ato

Para andlise e avaliagfo, dois pontos levam a pesquisa a procurar, um do
mérito, outro do fim do ato. O valor de mérito, que pertence ao objeto
declarado, e © de fim, como condi¢do de legitimidade.

No meérito reside um juizo de valor j& que “o ato é meritério quando
satisfaz plenamente os interesses publicos para os quais foi criado”, ou seja,
quando “assenta por sua fun¢do na juridicidade inerente & atividade da
Administracdo publica™ 10,

Os fatores que resultam no mérito, subjetivamente de parte da Adminis-
tra¢do, traduzem oportunidade, conveniéncia e eficicia desde que a lei e a
norma aplicavel ndo impecam a vontade estatal determinando~the os modos
do possivel agir.

Nio se diga, no entanto, que, nos regimes de garantias juridicas assegu-
radas, os valores que geram o mérito nfo devam ser avaliados. Sim porque
sao valores ponderados na juridicidade ¢ nio privativos da Administragiio,
visando que os efeitos do ato atinjam finalidade publica.

J4 que todo ato administrativo é oportuno diante das imposigbes de um
dado momento, tanto a oportunidade como a conveniéncia e a eficicia nao
sao concertos tio largos que ndo possam ser apreciados nas consegiiéncias
e fins,

Problema de conhecimento, o ato oportuno, conveniente ¢ eficaz para afas-
tar a intervengfo de controle hé de corresponder a fins pablicos na juridici-
dade, a metas programadas na legitimidade, sem o que haverd excesso nas
praticas administrativas.

.0 tempo juridico, considerando a natureza dos fins, imp%e atuacio me-
Fllata ou imediata, mas sempre uma atuacio onde o interesse publico venha
informado coucretamente, porque néio é bastante com respeito A finalidade

O querer administrativo ou a eleigdo de um ato néo adequado no momento
da vigéncia.

. 110. ngtglome A. Fiorini, Manual de derecho administrativo, Buenos Aires, 1969,
.1, p. .
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10. O ato na sua finalidade

Simplesmente, qualquer ato administrativo vem submetido a um fim deter-
minado, a uma finalidade prevista. Nao sendo legitimo o fim, ndo ha juizo
de valor intrinseco que justifique a oportunidade e a conveniéncia, tornando
flagrante a inefic4cia.

Néo podemos ignorar que a finalidade provém da juridicidade, quali-
ficando-~se por meio da legalidade. Embora as normas aparecam como de
dircito publico, mesmo que o ato queira responder a um fim de adminis-
tragdo, isso ndo afirma juizo de valor genérico ou indefinido.

Importa, e muito, na andlise de um ato administrativo, o contetido de
fim publico qualificado, “o conteddo teleolégico da finalidade”, isto €, o
ato querendo nos efeitos satisfazer propdsitos que justifiquem sua existéncia
no momento da edig¢do 1,

Na verdade, “a expressdo fim pablico traz um objeto destacavel de con-
tetdo funcional e relacionado com a causa”, pois a causa “esti assenta em
uma norma” que deve ser geral e s6 particular nos casos exclusivos apon-
tados por lei 12,

Todavia, requer-se do analista saber distinguir, no mérito do ato adminis-
trativo, 2 moralidade ou a ética da declaracio, trazendo a colacgio tudo
quanto repudie & consciéncia juridica, principalmente quando o mérito apa-
rece em oposi¢Ao com o0s normais principios legais 13,

Em tese, o ato administrativo legal é aquele ato perfeito e sem vicios, ndo
carente de juridicidade e de legitimidade, aquele que entra no mundo do di-
reito pela sua existéncia ndo s6 legal mas pela sua existéncia real, efetiva
¢ justa.

Considere-se aqui como juridicidade o que estd na esséncia do ato, na
esséneia de toda atividade de administragdo. Como legitimidade uma con-
seqiiéncia da juridicidade com respeito a aplicacdo de normas na competén-
cia capazes de refletir vontade, causa, finalidade e forma.

11. Mérito e falta de mérito

De tanto a doutrina repetir em afirmacdes tedricas que o mérito do ato nio
sofre controle, tais afirmac¢des ganharam terreno embora se conflitem com
os sistemas juridicos asseguradores de garantias, uma vez que a juridici-

dade ¢ a legalidade impdem tutela sobre todos os elementos do ato admi-
nistrativo.

Ainda que se diga que o mérito nfio ¢ um elemento do ato administra-
tivo, a tutela da legalidade quando exercitada atinge o ato na sua unidade,

11. Tiorini, op. cit,, v. 1, p. 342.
12. Fiorini, op. cit., v. 1, p. 343,

13, Na doutrina: Pietro Bodda, La nozione di causa giuridica della manifestazione
di volontd nel diritto amministrativo, Turim, 1933; Maria Rivalta, La motivazione
degii atti amministrativi, Milano, 1960.
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