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O conceito de ato
administrativo

compreensdo do conceito de ato

administrativo passa pela prépria

evolugao de um Estado de policia
para o de Estado de Direito. Esta evolugao
no conceito de Estado nos da a nocao de
como deve ser entendido, no atual estagio,
o conceito de ato administrativo.

FERNANDO ANDRADE DE OLI-
VEIRA apresenta o conceito de ato admi-
nistrativo como sendo “o ato juridico do
Estado regido, quanto a sua formagéo e seus
efeitos pelo Direito Administrativo e sujei-

” 1

to ao controle jurisdicional de legalidade”.

Este conceito proposto por OLIVEI-
RA merece um desdobramento no que tan-
ge a sua composicao. Neste sentido, passa
pela compreensao de alguns aspectos, como
o chamado ato juridico do Estado, que ¢
assim considerado porque produz conse-
qiiéncias juridicas, ou seja, causa e efeito,

1 OLIVEIRA, Francisco Antdnio. “Administragéo publica e ato
administrativo”. Revista de Direito Publico -1, p. 108.
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esté sujeito aos ditames do direito adminis-
trativo. De igual sorte, ndo escapa o ato ad-
ministrativo ao controle jurisdicional da
legalidade. O ato administrativo deve ser
realizado sob a estrita observAncia da lega-
lidade, sendo mais do que oportuno a apli-
cacao do disposto no art 5, XXXV da CF -
“a lei ndo excluird da apreciacao do Poder
Judiciario lesdao ou ameaca a direito”.

O conceito de JOSE CRETELLA
JUNIOR, citado por SYLVIA DI PIETRO,
sobre ato administrativo expressa como “a
manifestagdo de vontade do Estado, por
seus representantes, no exercicio regular de
suas fungdes, ou por qualquer pessoa que
detenha, nas maos, fragdo de poder reco-
nhecido pelo Estado, que tem por finalida-
de imediata criar, reconhecer, modificar,
resguardar ou extinguir situagoes juridicas

subjetivas, em matéria administrativa”.?

Este conceito adotado por
CRETELLA JUNIOR n#o é muito diferen-
te do disposto no art. 81 do CC, o qual dis-
poe que ato juridico é todo ato licito que
tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar ou extinguir direitos.
Assim, o ato administrativo se insere na
modalidade de ato juridico.

DI PIETRO apresenta conceito um
pouco mais restrito do que CRETELLA
JUNIOR, onde expde que o ato adminis-
trativo é a declaracdo do Estado, ou de
quem o represente, que produz efeitos juri-
dicos imediatos, com observancia da lei, sob

DI PIETRO, ob. cit., p. 181.
GOMES, Orlando. Introduggo ao direito civil, p. 254.

o B~ W N

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo, p. 179.

regime juridico de direito pablico e sujeita
a controle pelo Poder Judiciario”.?

A concepgao do ato administrativo
como um ato juridico deve ser observada
dentro da compreensao de ato juridico
stricto sensu, conforme o exposto por
ORLANDO GOMES, em que os “os atos
juridicos em sentido estrito sdao acdes hu-
manas licitas, mas vinculadas, de sorte que
ao agente nao cabia a liberdade de pratica-
las ou ndo, e seus efeitos ja se acham adre-
de definidos em lei. Nao é a vontade que
define o efeito da declaragao, mas a lei, que
o faz de maneira direta e imperativa inde-
pendentemente da concordancia do agen-
te.” Os efeitos do ato administrativo, em
conformidade com o ato juridico estrito sen-
so, estdo intrinsecamente vinculados & lei
sem a preponderincia da autonomia da
vontade, conforme se vislumbra em FABIO
MARIA DE MATTIA, citado por MARIA
HELENA DINIZ, de que “o ato juridico
stricto sensu seria aquele que surge como
pressuposto de efeito juridico, preordenado
pela lei, sem fungao e natureza de auto-re-
gulamento”.

O ato juridico strictu senso diferen-
cia-se do chamado negécio juridico, visto
que neste, segundo ORLANDO GOMES,
“exerce-se, em amplitude, a autonomia da
vontade, sem prévia vinculagao a qualquer
anterior obrigagao legal ou convencional.
O agente elege os efeitos juridicos que de-
seja alcangar e a lei, reconhecendo a licitude

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro, v. 1, p. 270.
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de sua conduta, aprova o desiderato da par-
te”. Tal fato nao se vislumbra no ato juridi-
co stricto sensu, e de igual forma no ato
administrativo, visto que a chamada auto-
nomia da vontade do agente ndo é ampla,
mesmo no chamado ato discriciondrio, uma
vez que existe uma vinculacdo do agente
com os efeitos da lei. Muito embora nao
esteja explicito ou ainda, que a prépria nor-
ma possibilite ou deixe margem para a
discricionariedade, estd o agente vincula-
do ao elemento finalidade do ato, que no
sentido amplo corresponde 2 finalidade
publica e no sentido restrito é o que decor-
re explicita ou implicitamente da lei.’

Principio da supremacia do
interesse publico

A finalidade pdblica é um requisito
essencial do ato administrativo, sendo que
segundo CASSAGNE, “se relaciona com
el aspecto funcional del acto representado
en el fin de interes pablico o bien comin,
que por el mismo se persigue™. Desta for-
ma, o chamado principio da supremacia do
interesse piblico deve ser o norte a ser al-
mejado pela administragao piblica que ex-
pressa a sua vontade no ato administrativo.

MARIA SYLVIA DI PIETRO, fa-
zendo referéncia ao conceito exposto por
JOSE CRETELLA JUNIOR expressa que
“principios de uma ciéncia sdo as proposi-
¢oes bésicas, fundamentais, tipicas que
condicionam todas as estruturacdes subse-

DI PIETRO, ob. cit., p. 194.
CASSAGNE, Juan Carlos. El acto administrativo, p. 222.
DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella, ob. cit., p. 66.

O o N o

BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de direito administrativo, p 26.

qlientes. Principios, neste sentido, sdo os

10 d A . 8 O . 7 . Jd 1
alicerces da ciéncia”.® O principio é o ele-
mento estrutural de determinada ciéncia
que condiciona toda a sua acdo, ou seja,
em razao de uma fungao que decorre de sua
esséncia principioldgica.

CELSO RIBEIRO BASTOS informa
que “os principios fornecem critérios para
as normas, representam a encarnagao dos
valores superiores do direito”.” Neste senti-
do, podemos compreender que as normas
sdo valorizadas em decorréncia dos princi-
pios que lhes estdo implicitos ou explicitos,
de tal forma que ndo comportam uma in-
terpretacdo meramente literal da norma,
sob pena de nao ser alcangado o verdadei-
ro sentido desta. Assim, um ato adminis-
trativo que estd ungido ao principio da
legalidade deve igualmente estar conforma-
do pelos demais principios que informam o
direito administrativo.

Principio da legalidade

O principio da legalidade é um dos
principios elementares da administragao
publica, de tal sorte que é em fungao deste
que se rompe a tradigao absolutista de po-
der por um modelo de Estado de Direito.
Assim, a Administragao, que se sujeitava a
um poder de império, passa a estar adstrita
aos ditames da lei. Para ODETE
MEDAUAR, “o principio da legalidade ex-
pressa a conotacao administrativa do Esta-
do de Direito. Na sua concepgao originaria
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vincula-se a separacao de poderes e a todo
o conjunto de idéias que historicamente sig-
nificaram oposicao as préaticas do periodo

absolutista”. 1

O primeiro momento de submissao
da Administragao a lei foi no sentido de se
dar garantias a liberdade dos individuos, de
tal forma que o poder da autoridade deve-
ria estar limitado pela norma, evitando as-
sim o abuso ou o desvio de poder sobre o
particular, com o intuito de subjuga-lo. Com
o tempo se verificou que & irrealizavel a to-
tal submissao da Administragao a lei, ou
seja, no seu aspecto formal, visto nao ser
possivel estabelecer todos os critérios, con-
digdes e forma de aplicacao do ato admi-
nistrativo. Neste sentido, expressa
MEDAUAR que “muitas vezes o vinculo
de legalidade significa sé atribuigao de com-
peténcia; como atribuicao de poder, sem
indicar o modo de exercicio e as finalida-
des a realizar, a lei deixa de nortear a Ad-
ministragdo, ndo a vincula a orientagao
alguma, abrindo caminho ao arbitrio e tor-
nando impossivel o exercicio de controles
por falta de pardmetros de avaliagao”.!!

A vinculagao da Administragao a lei
nao é tao-somente em relagdo ao seu as-
pecto formal ou tépico de um determinado
caso concreto, mas refere-se a aplicagao de
todo o juridico,
prioritariamente o que tange ao direito pa-
blico e aos seus principios. A legalidade
enquanto principio esté inserido neste con-
texto de tal sorte que “a compreensao do

ordenamento

principio deve abranger ndo somente lei
formal, mas também os preceitos decorren-
tes de um Estado Democratico de Direito,
que é o modo de ser do Estado brasileiro,
conforme prevé o art. 12 da Constituicao; e
ainda, deve incluir os demais fundamentos
e principios de base constitucional”.!?

O sistema juridico

A aplicac@o de principios, normas e
valores que estao inseridos na Constituicao,
representa a compreensao de que existe a
necessidade de, ao se interpretar um deter-
minado ato administrativo, quanto a sua
validade, existéncia e eficicia, que a sua
pertinéncia é ao ordenamento juridico e nao
somente a lei em si. Uma interpretagao sis-
tematica de um determinado ato adminis-
trativo ou de um ato juridico, que se insere
num Estado Democratico de Direito, deve
obedecer a preponderancia de determina-
dos principios que norteiam o Direito Pa-

blico.

A utilizagao de um metacritério juri-
dico é indispensével para o fim a que se pro-
pde a administragao publica, ou seja, a pre-
ponderancia do principio do interesse pa-
blico ou da utilidade pablica. Como bem
expde JUAREZ FREITAS, “de fato, no cam-
po das assimétricas relagdes de administra-
¢ao, domina, hierarquicamente, antes de
tudo, como em todos os ramos, o principio
da hierarquizacdo axiolégica. E este o
metacritério juridico indispensavel a coe-
réncia, a qual, no Estado Democrético de

10 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolugéo, p. 141.

11 MEDAUAR, ob. cit., p. 142.
12 MEDAUAR, Odete, ob. cit., p. 147.
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Direito, determina que devam ser conside-
rados estes ou aqueles demais principios
como superiores”.? No entanto, mesmo na
existéncia da preponderincia de um prin-
cipio sobre o outro, deve ser relativizado,
como ¢é o caso do principio da utilidade
publica, visto que em comparagao com ou-
tros principios do mesmo grau a sua superio-
ridade hierdrquica ¢ limitada, em decor-
réncia da aplicagdo de um outro principio
fundamental que é o da proporcionalidade.

JEAN RIVERO, citado por JUAREZ
FREITAS, ao se referir sobre a superiorida-
de do principio da utilidade publica, que é
um dos principios formadores do Direito
Administrativo, em fungao do acimulo de
regras sobre este, expressa que “tal assertiva
somente possui guarida cientifica porquan-
to, em momento logicamente anterior, as-
sim se hierarquizou axiologicamente, sem
exclusao da necessidade de que tal princi-
pio — dominante no Direito Pablico — seja
relativizado por outros do mesmo grau,
como, por exemplo, o principio da prévia e
justa indenizagdo, nas agdes expropria-
torias”. 1

Um exemplo interessante apresenta-
do por FREITAS coloca em confronto o
principio da legalidade, no caso de aplica-
cao de ato ilegal, e o principio da confianga
do administrado de boa-fé na Administra-
¢ao. Como forma de solucionar este confli-
to deve ser aplicado um principio
hierarquicamente superior a ambos, no
caso, o principio do interesse pablico na

mantenga do ato. A preponderancia de tal
principio ocorre em fungao de um determi-
nado lapso temporal que pressupde a ne-
cessidade de uma seguranga juridica e de
estabilidade do ato administrativo. Neste
caso de antinomia de principios, FREITAS,
valendo-se da correta ligago de HARTMUT
MAURER, explicita que se “de um lado, o
principio da legalidade da Administragao,
que reclama o restabelecimento da situa-
cao legal e, portanto, a anulagao do ato ad-
ministrativo ilegal. De outro lado, em
contraposicao, situa-se o principio de pro-
tecao da confianga, que exige a considera-
cdo da confianga do destinatério do ato
concessivo de direitos e da estabilidade do
ato administrativo decretado pela autorida-
de publica, gerando, com isso, a manuten-
cao do ato administrativo ilegal”.®

Os elementos do ato
administrativo

A vontade nao é um elemento do ato
administrativo. Queremos dizer que a von-
tade normativa esta intrinseca na ordem
juridica e que a vontade psicolégica do
agente, mesmo nos casos de ato discricio-
nério, nao é independente ou desconectada
de um dado sistema. Compreendemos que
no Direito Privado a vontade do agente
compde a chamada autonomia da vontade
das partes no seu livre direito de contratar.
Esta livre autonomia da vontade no Direi-
to Privado ¢ legitimada em razdo de nao
contrariar a ordem juridica, em que tudo é

13 FREITAS, Juarez. A interpretagdo sistematica do Direito, p. 153.

14 FREITAS, Juarez, ob. cit., p. 153.
15 FREITAS, Juarez, ob. cit., p. 158.
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permitido desde que nédo ofenda direito
alheio. No Direito Pablico a premissa é ou-
tra, ndo existe a vontade do agente mas sim
a vontade de um ordenamento juridico que
expressa um fim e que esta permeada nos
principios, valores e normas deste ramo do
Direito.

A distingao entre vontade normativa
e vontade psicolégica que elabora o Prof.
MARCELO CAETANO ¢ recepcionada
em termos por ANDRE GONCALVES
PEREIRA, que de imediato repele a idéia
de uma vontade normativa como elemento
do ato, sendo “um efeito legal da reuniao
de todos os seus elementos, ou seja, uma
conseqiiéncia imputada pela lei”.!* No en-
tanto, PEREIRA faz a ressalva quanto a
vontade psicolégica, admitindo que esta
podera ser um elemento do ato administra-
tivo em razdo de ser necesséria para a pro-
dugdo da vontade normativa. Assim, se
poderia compreender, segundo PEREIRA,
que a ndo-ocorréncia de uma vontade psi-
colégica acarreta a nao-existéncia de um
ato administrativo.

ANDRE GONCALVES, em sua dis-
tingdo entre vontade normativa e psicold-
gica, o faz em consonéncia com a distingao
entre ato vinculado e ato discricion4rio.
Assim, num ato totalmente vinculado é
irrelevante a vontade psicolégica do agen-
te, porém, no ato discricionério a lei faz
coincidir a vontade normativa com a von-
tade psicolégica do agente. Mais adiante

ANDRE GONCALVES diz que “nao ¢

qualquer vontade psicolégica que a lei con-

fere o valor de servir de suporte a vontade
normativa — tem de ser uma vontade orien-
tada para a prossecugao do fim legal, e que
esteja em condicoes de se pronunciar, isto
é, que tenha examinado as circunstincias

do caso”.l’

A distincao que ANDRE GONCAL-
VES faz entre vontade normativa e psico-
l6gica, aceitando em parte o elaborado por
MARCELO CAETANOQO, visto que nao
concorda com a insercao da vontade
normativa como elemento do ato, néo es-
clarece a existéncia de uma vontade psico-
l6gica, como elemento do ato, ainda que
seja no ato administrativo discricionério.
ANDRE GONCALVES, ao admitir que a
vontade psicolégica nao é totalmente do
agente, mas sim, uma vontade que coinci-
de com uma vontade normativa, ou ainda,
uma vontade orientada para a prossecugao
de um fim legal, ndo permite que se possa
dizer que tenha uma vontade autébnoma,
conforme o Direito Privado. Assim, com-
preendemos que mesmo a vontade psicolé-
gica ndo é um elemento integrante do ato
administrativo, visto que a vontade esté
inserida na totalidade do ordenamento ju-
ridico, ou seja, a chamada vontade psicol6-
gica do agente deve ser necessariamente a
vontade da norma que expressa como fim
um interesse pablico. O Direito Pablico,
diferente do Direito Privado, ordena ao
agente a consecugio de fins, enquanto que
o particular, com base na sua autonomia da
vontade, tem o seu direito legitimado em
razao de ndo ferir direito alheio.

16 PEREIRA, André Gongalves. Erro e ilegalidade no ato administrativo, p. 106.

17 PEREIRA, André Gongalves, ob. cit., p. 107.
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No Direito Pablico, compreendemos
nao ser possivel vislumbrar uma vontade
psicolégica que se difere da vontade
normativa, mesmo no ato discricionario, sob
pena de aceitarmos e legitimarmos a ocor-
réncia de uma vontade individual, de um
interesse particular, cuja motivacao decor-
reria do discernimento préprio do agente.
A vontade psicolégica, que se pressupde
inerente a um agente, estd sujeita muito
mais a uma influéncia ideolégica, decorren-
te de uma politica de Estado por parte do
poder dominante, do que sujeita a livre
compreensio do agente. Exemplos néo fal-
tam na Administragao de casos em que o
agente produz determinado ato motivado
por interesses politicos e particulares que
atendam a uma concepgao ideoldgica es-
pecifica.

ANDRE PEREIRA, a0 expressar que
“o estudo dos
administrativo é a decomposigao da
estrutura deste — e de tal estrutura nao faz
parte a vontade normativa, que é uma
qualidade juridica atribuida ao todo e que
nao pode ser sequer por abstragado
separada”!® revela a existéncia de uma
vontade normativa que estd imanente ao
todo do ordenamento juridico e de uma
vontade psicolégica que “poderd ser um
elemento do ato administrativo na medida
em que a sua presenga seja necessaria para
a producdo da vontade normativa”.’? A
identificagdo da vontade normativa que tem
como fim o interesse publico é o

elementos do ato

18 PEREIRA, André Gongalves, ob. cit., p. 106.
19 PEREIRA, André Gongalves, ob. cit., p. 107.

compromisso que assume o agente da
Administragao, sendo assim, a sua vontade
psicolégica ndao pode ser outra do que a
busca desta vontade normativa. Nao
podemos aceitar uma vontade psicoldgica
como elemento do ato administrativo, pois
seria admitir que o referido ato, que é em
esséncia uma declaragao de vontade, venha
a expressar a vontade de um agente e ndo a
vontade normativa ou da ordem juridica.

Os elementos que efetivamente in-
tegram o ato administrativo sdo o contel-
do e a forma, como bem exposto por CELSO
ANTONIO BANDEIRA DE MELLO,
para quem o “contetdo é a declaragao juri-
dica expressada no ato. E aquilo que este
dispde, isto é, o que o ato decide, enuncia,
certifica, opina ou modifica na ordem juri-
dica. E, em suma, a prépria alteracdo na
ordem juridica produzida pelo ato”.?° Por
forma, entende BANDEIRA DE MELLO
como “o modo de revelacao do ato. E seu
revestimento exterior, ou seja: o meio pelo
qual o ato aparece e denuncia juridicamente
sua existéncia. Portanto é a exteriorizagao
do contetdo, a revelagao da declaragao
juridica”.?! O contetdo expresso pela for-
ma denuncia uma declaragao de vontade
que nao ¢ da Administragao, mas que deve
corresponder ao objetivo que é o de fazer
cumprir a norma, sendo assim percebido no
plano da existéncia.

BANDEIRA DE MELLO expressa

que o ato administrativo pressupde uma

20 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Ato administrativo e direito dos administrados, p. 37.

21 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de, ob. cit., p. 42.
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declaracao de vontade que o haja produzi-
do, razdo pela qual coloca a vontade entre
os pressupostos subjetivos, ndo sendo es-
pecificamente um elemento do ato. Faz dis-
tingao MELLO entre a vontade, como um
simples impulso animico volitivo de produ-
zir um ato, o qual chama de voluntariedade,
e a vontade propriamente dita, como sen-
do o contetdo direcionado a certo fim,
como aquilo que se quis alcangar com o
ato.” Ora, o ato tem que ser produzido por
um sujeito, no entanto, deve ser observado
que, em se tratando de ato vinculado, ¢
admitido um impulso decorrente da
voluntariedade e no ato discricionério deve
ser expresso através da vontade, mas uma
vontade com conteddo direcionado a um
certo fim, ou seja, em conformidade com a
norma ou a ordem juridica que tem como
principio o interesse piblico. Entendemos
que a vontade do agente deve ser a de iden-
tificar a melhor forma de fazer cumprir a
ordem juridica, no caso, o regime juridico
administrativo, com seus principios, valo-
res e normas.

A referéncia que BANDEIRA DE
MELLO faz quanto ao aspecto de que “um
ato juridico nao é, como corrente e
elipticamente se diz, uma declaragao de
vontade, de conhecimento ou juizo, mas é
o significado que o Direito atribui a uma
declaragao de vontade, conhecimento ou
juizo”, nos permite compreender que o ato
expressa um reflexo da norma ou daquilo
que o Direito estipula como sendo o seu sig-
nificado. Assim, a vontade é um reflexo do
que estabelece a ordem juridica, em razéo

22 MELLO, Celso Antonio Bandeira de, ob. cit., p. 63-64.
23 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de, ob. cit., p. 64 e 69.
24 OLIVEIRA, Régis Fernandes de. Ato Administrativo, p. 50.

de sua vinculacdo com esta, caso contra-
rio, é desvio de poder. Para BANDEIRA DE
MELLQO, o problema da vontade no desvio
de poder “é o uso de uma competéncia em
vista de finalidade que lhe é estranha (...) o
qual, tanto ocorre quando o ato tem objeti-
vo alheio a qualquer interesse piblico (caso
em que O agente busca satisfazer apetites
pessoais) como na hipétese do ato objetivar
finalidade pablica, porém nao correspon-

dente a tipologia do ato utilizado”.”?

REGIS FERNANDES DE OLIVEI-
RA expressa “que a vontade é sempre ob-
jetiva, ou seja, diz respeito ao atuar do
agente, tal como previsto normativamente.
A vontade é uma imputagdo normativa,
ainda que explicitada pelo agente”. Neste
mesmo sentido, REGIS OLIVEIRA cita
AGUSTIN GORDILLO, o qual dispde que
a vontade “é a que produz o resultado juri-
dico quando se dao as condigdes previstas
em lei”.”* A vontade, no que diz respeito ao
ato administrativo, estd necessariamente
vinculada 2 norma, ainda que classificada
como pressuposto subjetivo ou como con-
dicao do ato, visto na@o estar ao critério do
agente a liberdade do agir, sendo o de reali-
zar o que a norma lhe impéde.

ODETE MEDAUAR expressa que
“hoje prega-se a necessidade de entender a
vontade que se exprime no ato como mo-
mento objetivo, ndo como fato psiquico, de
caréter subjetivo”, visto que nao se pode
querer equiparar o ato administrativo ao ato
juridico privado, “como algo isolado, avul-
s0, imobilizado; como ato que se pode defi-

Revista da Faculdade de Direito da UFPR, v. 36, 2001



Ato Administrativo

301

nir por si préprio, independentemente do
contexto da atividade e de todo o sistema
de agdo administrativa”.”” O ato adminis-
trativo deve estar sujeito ao crivo do Poder
Judiciério, que se pressupde isento para de-
cidir se esté o referido ato em conformida-
de com o ordenamento juridico.

Valemo-nos da lacida exposigao de
ANTONIO FRANCISCO DE SOUSA
sobre as vantagens e importincia de uma
Administragao sujeita ao controle juris-
dicional, quando afirma que “a subordi-
nagdo da Administragao ao controlo de
um érgéo terceiro, independente e impar-
cial, contribui para a dignificacao da sua
fungao e para o reforco da sua prépria
imagem e prestigio e da legitimagao da sua
agao”.” Nao é demérito ou ofensa a au-
toridade do executivo o controle por Po-
der alheio, mas, sim, a garantia de que a
Administracdo como integrante de um
Poder do Estado também esté sujeita aos
liames da ordem juridica, compreensao
nitida de um Estado de Direito. Uma Ad-
ministragao que tenha a sua agdo contro-
lada pela jurisdigao, com a verificagao da
legalidade de seus atos, tende coerente-
mente a ser muito mais fortalecida do que
debilitada, razao pela qual FRANCISCO
DE SOUSA apresenta a seguinte senten-
ca: “Desconfie-se da Administracao de
prerrogativas, excluida do controlo
jurisdicional, mas nunca da Administra-
¢Ao que exerce a sua atividade num regi-
me em que existe e funciona efetivamente

25 MEDAUAR, Odete, ob. cit., p. 194.

um controlo jurisdicional independente
e imparcial.”?

Consideracgoes finais

A reflexdo que fizemos sobre o ato
administrativo teve como preocupacio, a
partir de um conceito de ato, tentar enten-
der qual o papel da vontade para a sua rea-
lizagao. Partimos da premissa que o ato
administrativo é, em esséncia, um ato juri-
dico que estd sujeito ao controle
jurisdicional.

A vontade que se pressupde encon-
trar no ato administrativo nao é a vontade
normativa ou psicolégica do agente, mas sim
uma vontade que reflete a prépria norma
que esté inserida no ordenamento juridico.
A acdo do agente ao querer e emitir um ato
administrativo € estritamente vinculada aos
ditames normativos. Nao que ele venha a
expressar a propria norma, mas um fim que
ela ordena. O agente, ao ter uma compre-
ensdo da norma, concretiza esta segundo
uma concepgao propria, razao pela qual se
verifica a necessidade de um controle
jurisdicional para dizer da conformidade de
tal concepgao expressa no ato com a nor-
ma que se fundamenta. Assim, o ato nao
expressa a propria norma mas sim a possibi-
lidade de se identificar com aquilo que a
norma almejava ao ser posta em prética, ao
se concretizar.

A vontade, elemento basilar do Di-
reito Privado, que se caracteriza por sua

26 SOUSA, Antonio Francisco de. Conceitos indeterminados no Direito administrativo, p. 235.

27 SOUSA, Anténio Francisco de, ob. cit., p. 236.
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autonomia, nao deve servir de paradigma
para o Direito Pablico, visto que a vontade
neste ramo do Direito é a vontade que est4
na norma, que visa um interesse publico e
nao privado. A distingdo da vontade no
Direito Pablico e Privado ocorre pelo as-
pecto de que no primeiro ela é limitada pela
norma, ou seja, numa vinculagao direta com
esta, e no segundo em raziao de um conflito
de autonomia de vontades.

Entendemos que a vontade nao é
um elemento do ato administrativo, uma
vez que ela esté inserida na ordem juridi-
ca, notadamente ao que diz respeito as
normas de Direito Piblico. Assim, todo ato
administrativo deve estar em consonancia
com a norma, estando sujeito ao controle
jurisdicional. A pretensa limitacao do ato
administrativo pelo judicidrio nao deve ser
entendida como a fragilidade de uma ad-
ministragdo mas sim a adequagao do ato
ao ordenamento juridico, em conformida-
de com principios, valores e normas que
se encontram consubstanciados na Cons-
tituigao.
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