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RESUMO

Objetivou-se analisar o “ato administrativo” a partir de uma perspectiva normativista. Para tal finalidade
adotou-se a teoria da norma juridica como matriz epistemol6gica. Construidas as premissas, 0s
requisitos do ato administrativo foram abordados a partir da referida matriz.
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ABSTRACT

The objective was to analyze the "administrative act” from a normativist perspective. For this purpose,
the theory of the legal nhorm was adopted as an epistemological matrix. Once the premises were
constructed, the requirements of the administrative act were approached from the aforementioned
matrix.

Keywords: normativist; legal norm; administrative act.

1 INTRODUCAO

O objetivo deste trabalho é analisar o “ato administrativo” a partir da estrutura
l6gica da norma juridica. Para tal finalidade na primeira parte do trabalho nossas
premissas epistemoldgicas foram construidas. Assim, o conceito de “norma juridica”,

seu arquétipo formal, a sua criagdo e as classificagdes pertinentes foram abordados.

Na segunda parte do trabalho, a dogmatica, foram abordados alguns conceitos
de “ato administrativo” para, em seguida, definirmos o referido signo de acordo com o
nosso modelo aqui adotado. Logo apos analisarmos o referido conceito, passamos a
analise normativa do ato administrativo, atribuindo significado as variaveis e

constantes da estrutura légica da norma juridica.

1 Mestre em Direito pela UFES. Professor Universitario. Advogado. E-mail: yuri.silva@estacio.br.
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2 ANALISE DO DISCURSO: ENUNCIACAO E ENUNCIADO

O direito positivo (objeto de estudos) manifesta-se em linguagem na sua funcao
prescritiva. Desta perspectiva, torna-se possivel vislumbrar o direito-objeto como o
conjunto de enunciados prescritivos expedidos por autoridades por ele mesmo
credenciadas. Assim, € possivel concluir que os enunciados prescritivos compdem o

suporte fisico do sistema de direito positivo.

O enunciado deve ser construido de acordo com as regras sintaticas do sistema
linguistico a que pertence, para que, a partir dele, o intérprete possa construir a
proposicdo. Entéo, o enunciado seria o suporte fisico? (marcas de tinta no papel), uma
oracdo bem-construida dotada de sentido (well-formed formula). Ao sentido montado

denomina-se proposicéo.3

Em outros termos, “enunciado” é toda a formacéo frasica dotada de sentido?.
O jurista, em inesgotavel processo de atribuicdo de sentido, tem o ponto de partida
de sua atividade hermenéutica nos enunciados prescritivos. A qualificacéo
“prescritivo”, atribuida a enunciados, € justificada por sua fungdo®. Se tomarmos como
critério classificatério a funcdo dos enunciados, podemos classificar o signo
“‘enunciado” em: prescritivos e nao prescritivos. Na subclasse “enunciados nao
prescritivos” sdo elementos os enunciados descritivos/declaratorios, interrogativos e
afasicos, para ficarmos com estes. O direito positivo € constituido por “enunciados

prescritivos”.

2 O signo, a partir do modelo aqui adotado, apresenta status légico de relacdo, em que um suporte
fisico (palavra escrita ou falada) é associado a um significado (objeto do mundo exterior ou interior) ao
qual o homem atribui uma significacéo (ideia criada pelo sujeito cognoscente a partir da leitura deste
suporte fisico). Ao adaptarmos essas nocfes para o Direito, teremos que o suporte fisico sdo os
enunciados prescritivos, que tém como seu vetor semantico as condutas humanas (significado) e que
guando lidos suscitam na mente do intérprete uma ideia (significagao).

3 Assim é que varios enunciados distintos como “José tem um carro verde” e “O carro verde pertence
a José” permitem a composigdo da mesma proposig¢ado (relagdo pluri-univoca). Da mesma forma, de
um mesmo enunciado, pode-se construir varias proposi¢cdes como € o caso deste “A manga é verde”
(relacdo uni-plurivoca).

4 O enunciado tem como pressuposto o sentido sintatico. Ndo se pode afirmar que “Nao aula hoje
talvez” seja um enunciado, vez que ndo se constréi nenhuma proposi¢cao da leitura do texto entre
parénteses. O mesmo é um sem sentido sintéatico.

5 Paulo de Barros Carvalho faz a exposi¢édo das fungdes da linguagem em: “CARVALHO, Paulo de
Barros. Direito Tributério: linguagem e método. 4.ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011. p. 37 -53”.
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A diferenca entre os enunciados proferidos na linguagem ordinéria e os
enunciados proferidos na linguagem do direito positivo reside, principalmente, em: (1)

seus efeitos juridicos, (2) procedimento; (3) enunciacgéao.

Independentemente da forma do enunciado, quando o mesmo habita o
universo do direito positivo, os efeitos juridicos sdo, aos enunciados, atribuidos pelo
direito positivo. Alguns exemplos ajudaréo a esclarecer essa distingdo. A emisséao do
enunciado “Jodo é o proprietario do bem imével x” gera efeitos diversos dependentes
do contexto em que situam o emissor e o receptor. Se a mencionada frase € enunciada
no documento normativo “sentenca”, havera a constituicdo de uma relagéo juridica,
se a mesma frase for langcada em uma conversa de bar ela se torna uma “mera
declaracao de fato”. O mesmo raciocinio se aplica ao enunciado “A sentenca y carece
de fundamentagéo”. Se o enunciado for dito em uma sala de aula, ha o efeito “x”, por
outro lado, se for expedido em um acérdao, o efeito € outro, qual seja: a invalidacédo
da sentenca. Um ultimo exemplo: a promessa constante em um contrato possui efeitos
juridicos, ja a promessa emitida em um jogo de futebol ndo cria direitos e deveres

juridicos.

No que diz respeito ao procedimento (2), a producéo de enunciados prescritivos
€ também normativamente prescrita pelo direito positivo, ao passo que na linguagem
ordinaria o procedimento € convencionalmente estipulado. Por exemplo: ndo ha outra
forma de se produzir uma sentenca judicial sem que o Estado-Juiz observe as regras

contidas no Cédigo de Processo Civil.

Por ultimo, em (3) € a partir do ato de enunciacao que o agente normativamente
credenciado (competéncia) ejeta textos (enunciados prescritivos) no sistema do direito
positivo. O ato de criar textos integrantes da linguagem ordinaria em nada transforma

o sistema de direito positivo.

7

Neste ponto é importante destacar o que se entende, especificamente, por
“enunciagao”. O “enunciado” é o resultado da atividade humana em dizer algo. O
procedimento de criar, produzir o enunciado, denomina-se “enunciagdo”. A

enunciacdo é toda a atividade humana psicofisica de producéo de enunciados®. Isso

® No mesmo sentido pontua Fiorin: “... a enunciagdo é o ato de produzir enunciados, que sdo as
realizagdes linguisticas concretas.” In. “FIORIN, José Luiz. A linguagem em uso. In: FIORIN, José Luiz
(Org.). Introducdo a linguistica: objetos tedricos. V.l. Contexto: Sdo Paulo. 2003. p. 167
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permite afirmar que a fonte do enunciado é a enunciagdo’. Ndo ha enunciado sem
enunciacdo, da mesma forma que ndo ha enunciacdo sem enunciado. Todo
enunciado pressupfe a respectiva enunciacao e vice-versa. A enunciacdo € o ato
produtor do enunciado, enquanto o enunciado é o produto de tal ato. A enunciagédo
como nao-linguagem é intangivel ao homem. Os atos de produzir (enunciagdo) um
vinho, de cozinhar um bolo, de pintar um quadro, de escrever um romance, por
exemplo, se esvaem no tempo e no espaco. Ficam o bolo, o vinho, o quadro, o

romance (todos considerados como enunciados).

O enunciado €, necessariamente, produzido por um (ou alguns) sujeito(s), em
certo tempo (momento), em certo espaco (local), de acordo com certo procedimento.
O vinicultor produz o vinho de acordo com certo procedimento, em certo dia, em certo
local e tem como produto o vinho. Em termos comparativos, o ato de fazer o vinho

seria a enunciagao e o vinho em si seria o enunciado.

Com o direito-positivo ndo ocorre de maneira diferente. Os enunciados
prescritivos sdo criados por sujeitos credenciados pelo sistema (competentes) em
certo local, em determinado dia e de acordo com certo procedimento (que € o instituido
em normas superiores). Esses enunciados prescritivos sao dispostos em um
documento normativo. Esse documento normativo pode ter varios nomes, tais como:
lei complementar, lei ordinaria, sentenca, acérddo ou decisdo interlocutéria, por

exemplo.

Essas marcas de sujeito, tempo, espaco e procedimento sdo projetadas no
documento normativo. Ou seja, ao se deparar com um documento normativo o
intérprete consegue saber a resposta a essas quatro perguntas: “quem o produziu?”;
“‘quando o produziu?”; “onde o produziu?”; “como o produziu?”. Isso porque o ato de
produzir o documento normativo (enunciacéo) projeta no documento normativo 0s
déiticos®, ou marcas da enunciacdo, que sdo quatro: 1 — sujeito competente, 2 -

espaco; 3 - tempo; 4 - procedimento.

7 A respeito da enunciagdo enquanto fonte do direito, cf. “MOUSSALLEM, Tarek. Fontes do Direito
Tributério. 2.ed. Sdo Paulo: Noeses, 2006. P. 59 — 65.”

8 Segundo a definicao de Fiorin, o déitico é “um elemento linguistico que indica o lugar ou o tempo em
que um enunciado é produzido ou entdo os participantes de uma situacao de producdo do enunciado,
ou seja, de uma enunciagdo.” Afirmacao presente em: “FIORIN, José Luiz. A linguagem em uso. In:
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Assim, dois conjuntos de enunciados surgem no documento normativo, de
maneira inconfundivel: (1) um que se volta a pessoa, ao tempo, ao espaco e ao
procedimento da criacdo (enunciacdo); (2) o outro se dirige ao texto enunciado
propriamente dito desprovido de marcas da enunciacdo. O primeiro conjunto é a

‘enunciacdo-enunciada” e ao segundo € o “enunciado-enunciado”.

Dessarte pode-se assim dividir o enunciado em dois grupos:

/ ENUNCIACAO-ENUNCIADA
ENUNCIADO

ENUNCIADO-ENUNCIADO

Veja-se esta situacdo: estudantes da Faculdade de Direito da Estacio de S4,
em Vitoria, ao ingressarem em sala de aula, deparam-se no quadro com o seguinte

enunciado:

AVISO

Amanha ndo havera aula de Direito Civil devido ao fato de o Professor da cadeira
estar doente.

Vitéria, 27 de marco de 2021.

A Coordenacao

No exemplo acima podem ser verificadas duas espécies de enunciados. A
“enunciagao-enunciada” composta pelo sujeito (Coordenagao), pelo tempo (dia 27 de
margo de 2021) e pelo espacgo (cidade de Vitdria). A mensagem expedida “Amanha
nao havera aula de Direito Civil devido ao fato de o Professor da cadeira estar doente.”

se configura como “enunciado-enunciado”.

FIORIN, José Luiz (Org.). Introduc¢éo a linguistica: objetos teéricos. V.l. Contexto: Sdo Paulo. 2003.
p. 167~
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Por meio da analise textual (enunciacdo-enunciada) é que se reconstréi o
efémero ato da enunciacdo. A enunciacdo-enunciada constitui o sujeito, tempo,
espaco e procedimento. Tais propriedades exsurgem também nos textos de direito

positivo.

De todo documento normativo (leis, medidas provisorias, decretos, acordaos,
sentencas, contratos, atos administrativos) € possivel que se vislumbre ambas as
categorias de enunciados. Da leitura de uma sentenca civel, por exemplo, o intérprete
€ remetido ao procedimento prescrito pelo Cédigo de Processo Civil, ao sujeito que
criou a sentenca (Estado-Juiz), ao tempo e ao espago em que a tal texto foi produzido.
Esses sdo os déiticos: remetem o leitor a instancia enunciativa e compdem o que se
convencionou chamar aqui de “enunciagao-enunciada”. O conteudo da sentencga (tudo

aquilo que néao for déitico) forma o enunciado-enunciado.

Os enunciados constituem a porcao fisica (suportes fisicos) do direito positivo,
acessivel ao sujeito cognoscente, contudo ndo se pode confundir os enunciados com
as construcfes conceptuais realizadas a partir da leitura dos mesmos. Isso significa
que ha dois planos ontologicamente distintos: o plano da expressado (empirico) e o
plano proposicional (juizo). Essa distin¢cdo sera util para se tracar diferenca entre
enunciados prescritivos (lei, artigo de lei, paragrafos, incisos etc) e a norma juridica
como resultado da interpretacdo numa estrutura hipotético-condicional, objeto do

proximo topico.

3 A NORMA JURIDICA

Os enunciados prescritivos sdo o ponto de partida para que o sujeito cognoscente
construa as unidades completas de significacdo debntica estruturadas na forma do
condicional (H->C) denominadas “normas juridicas”. Em resumo € este o percurso

gerador de sentido da constituicdo da norma juridica:

Para alcancgar a estrutura logico-sintatica de significagao, o jurista percorre,
numa inesgotavel construcao de sentido, estes trés subsistemas do direito
positivo: (a) S1 — o subsistema das formulacdes literais, ou seja, o conjunto
dos enunciados prescritivos (produto das enunciagbes); (b) S2 — o
subsistema de significacdes isoladas de enunciados prescritivos; (c) S3 — o
subsistema das normas juridicas, como unidades de sentido dedntico, obtidas
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mediante o grupamento de significagcdes organizadas em um arquétipo formal
de implicacéo.®

A estrutura logico-sintatica da norma juridica (se A, entdo deve ser B) é
composta por variaveis e por constantes. Alcanca-se a estrutura l6gica da norma
juridica por sucessivos processos de formalizacdo, tendo como ponto de partida os

enunciados prescritivos para ao cabo e ao fim desvelar seu arquétipo.

Os enunciados prescritivos ndo sdo normas juridicas. Pelo menos néo no
sentido aqui trabalhado. No sentido trabalhado por Paulo de Barros Carvalho'® e que
€ o0 adotado, temos a “norma juridica” como a significagdo (ou proposigao) realizada
a partir da leitura dos textos de direito positivo. Mas essa significagdo deve ter um
sentido normativo (ou debntico), deve ser um juizo hipotético-condicional, a forma da
implicacéo deve estar presente, para que se construa uma norma juridica. Essa forma,
que permeia todo o direito, é “Se...,entdo...”. Se acontecer a hipbtese X, entdo deve
ser a consequéncia Y. Essa é a forma que a norma juridica deve obedecer, pelo
menos no conceito por nés aqui utilizado. Isso nos permite concluir que nao € toda a
significacdo construida a partir da leitura de enunciados prescritivos que sera
suficiente para a construcdo de uma norma juridica; a significacdo deve obedecer a

forma implicacional “se, entdo”. Por exemplo, da leitura do enunciado “Brasilia é a
Capital Federal.” ou “revogam-se as disposicdoes em contrario”, ndo se constroi

nenhuma norma juridica, mas, sim, significacdes isoladas.

As normas juridicas, na maioria das vezes, sado construidas a partir da leitura
de vérios enunciados prescritivos. Tal como um quebra-cabeca, une-se as pecas
soltas para formar um todo coerente, que forma a imagem do todo. Esse “todo”, no
caso aqui exposto, seria 0 sentido debntico, ou implicacional. A norma juridica é,

assim, a unidade minima de manifestacdo do deéntico (dever ser).

Assim, pode-se concluir, nessa primeira parte deste tOpico, que a norma
juridica (significacao/proposicéo/juizo) deve obedecer a uma estrutura de implicacéao
para existir. Essa estrutura é construida, geralmente, a partir da leitura de mais de um

enunciado prescritivo.

9 MOUSSALLEM, Tarek. Revogacdo em matéria tributéaria. 2. Ed. Sdo Paulo: Noeses, 2011. p 111.
10 CARVALHO, Paulo de Barros. Direito Tributario: linguagem e método. 4.ed. Sado Paulo: Noeses,
2011. P. 40.
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A norma juridica (seja veiculo introdutor, seja norma introduzida) possui uma
estrutura implicacional, tendo a seguinte forma: D[H->Rp(Sa,Sp)]. A l6gica opera com
categoremas e sincategoremas. Os categoremas sao preenchiveis, sao as variaveis,
ao passo gque os sincategoremas sao as constantes ldgicas, insuscetiveis a saturacao.

Quanto a formula, expliquemo-la:

“D” — functor debntico ndo modalizado, sincategorema, que abarca toda a estrutura

normativa, conferindo-lhe validade normativa;

“H” — descricdo de conduta normativamente regulada, suficiente para dar ensejo ao

nascimento de uma relacgédo juridica;

“>” — functor dedbntico que simboliza a relacdo de implicacdo entre a hipotese e a

consequéncia; € um sincategorema,;

“R” — simboliza a relacéo juridica, faz o elo entre os dois sujeitos de direito. E uma
variavel relacional. Apresenta-se na triplice modalidade: permitido (P), proibido (V) e
obrigatorio (O).

p” — representa a conduta prescrita.

“Sa” — representa o sujeito ativo, detentor de um direito subjetivo a ser exigido em face
de ‘Sp’;

“Sp” — representa o sujeito passivo, aquele que tem o dever juridico perante ‘Sa’.
Pois bem, toda norma juridica tera essa estrutura. Seja veiculo introdutor, seja horma

introduzida (como sera exposto mais adiante), esses e sO esses, serdo 0s elementos

da norma juridica.

3.1 NORMAS GERAIS, INDIVIDUAIS, ABSTRATAS E CONCRETAS

A norma juridica pode ser objeto de inuUmeras divisbes légicas. Por opcao
metodoldgica, restringir-nos-emos a analise das normas gerais, individuais, abstratas
e concretas. Classificacdo, essa, operada a partir das partes componentes da norma

juridica — antecedente e consequente.

A norma sera abstrata ou concreta quando se toma como referéncia o seu

antecedente normativo.
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A norma é abstrata quando o seu antecedente normativo indicar as notas que
determinado acontecimento precise preencher para que haja a incidéncia normativa,
ou seja, 0 antecedente normativo abstrato € a classe (hipotese); € enunciado

conotacional. A norma abstrata possuira critérios que devam ser preenchidos para

que haja a incidéncia normativa. “Se contratar...”; “Se realizar doacéo...”; “Se for

proprietario bem imével...” sdo alguns exemplos.

Se a norma abstrata nos confere critérios a serem preenchidos, quando esses
critérios de uso (conotacdo) forem preenchidos especificamente podemos falar em

norma concreta.

A norma concreta € o preenchimento das notas da hipotese, ou seja, a norma
concreta é a denotacdo. Esse enunciado denotativo refere-se a um fato ocorrido,
relatado em linguagem competente que se encaixa (ou subsome) as notas da
hipétese. “Joao contratou...”; “Pedro realizou doacdo...”; “José é proprietario de bem
imovel...” também sao exemplos. Por outro giro, o antecedente concreto é o fato

juridico que mais adiante sera esmerilhado.

No que tange aos atributos “geral” e “individual’, o que é tomado como
referéncia € o consequente normativo. A norma serd geral quando os sujeitos da
relacdo juridica ndo estdo determinados, individualizados. O respeito a propriedade
alheia ndo € um dever juridico especifico e direcionado a apenas alguns sujeitos, mas,
sim, a coletividade. Quando os sujeitos da relacao juridica sdo determinados, a norma
€ individual. Como exemplos de normas gerais e abstratas nds temos aquelas
construidas a partir do Codigo de Processo Civil, por exemplo. Ja normas individuais

e concretas nds temos como exemplo as sentencas judiciais.

3.2 O VEICULO INTRODUTOR E A NORMA INTRODUZIDA

A partir da leitura de todo documento normativo pode-se construir no minimo
duas normas juridicas: o veiculo introdutor e a norma introduzida. Nossa atencéo sera

direcionada a essas normas, neste momento.

O veiculo introdutor € a norma juridica que se constréi a partir da leitura dos
déiticos expressos no documento normativo, ou seja, a partir da enunciagdo-

enunciada. Da leitura de enunciados que remetam 0 sujeito a instancia enunciativa,
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constroi-se a norma juridica “veiculo introdutor”. Os enunciados que expressam o
sujeito que produziu o documento normativo, o tempo em que o documento foi
produzido, o espaco e o procedimento utilizado, sdo a base para a construcéo da

mencionada norma juridica.

A norma juridica “veiculo introdutor”, como norma que é, obedece a estrutura
implicacional (a->c), que é a forma mais simples da estrutura normativa
“‘D[H>Rp(Sa,Sp)]”. No antecedente normativo “a” ou “H” ha a descri¢cao do sujeito que
criou aquele documento normativo, o tempo, 0 espaco e procedimento (ou seja,
remete o leitor a instancia enunciativa), ao passo que o consequente “c” ou
“‘Rp(Sa,Sp)” significa que todos devem obedecer a prescricdo contida no corpo do
documento normativo. O functor debntico “>” expressa a relagédo de implicagédo entre
ambos os termos, ou variaveis, ou categoremas. Sendo assim, temos “Dado que o
agente x, no dia y, no espaco w, realizou o procedimento z, deve ser a observancia
de toda a coletividade as disposi¢des expressas no corpo do documento normativo”.
O exposto na frase anterior ndo € nada mais nada menos do que a estrutura
implicacional preenchida. Lembremo-nos: as variaveis logicas sédo saturadas, ao

passo que as constantes nao.

J& a partir dos enunciados que ndo contém as marcas da enunciacdo, ou
enunciado-enunciado, constréi-se a (ou “as”) norma juridica introduzida. Norma, essa,
que possui a mesma estrutura expressa no paragrafo anterior, qual seja:
D[H->Rp(Sa,Sp)]. Em uma infracdo de transito, por exemplo, pode-se construir a
seguinte norma juridica “dado que o condutor do veiculo x, no dia y, no local w, estava
dirigindo sem cinto de seguranca, deve ser o direito do Estado cobrar a multa X e 0
dever do sujeito P arcar com esse valor’, ou “dado que o estabelecimento x nao
cumpriu as normas de vigilancia sanitaria, deve ser o seu fechamento”. Esses sao

exemplos de normas introduzidas.

Entdo, a essa altura, podemos concluir que de todo documento normativo é
possivel que se construa pelo menos duas normas juridicas — o veiculo introdutor e a

norma introduzida.
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4 O ATO ADMINISTRATIVO-DOCUMENTO E AS NORMAS CONSTRUIDAS A
PARTIR DE SUA LEITURA

O “ato administrativo” € um signo ambiguo, ou seja, ndo ha univocidade quanto

a sua conotacdo. A seguir, algumas definicdes de “ato administrativo” serdo expostas.

Segundo Celso Anténio Bandeira de Mello, “ato administrativo” significa:

declaracdo do Estado, ou de quem lhe faca as vezes, no exercicio de
prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias juridicas
complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle
de legitimidade por 6rgaos jurisdicionais!?.

Ja para Carvalho Filho, “ato administrativo” é:

a exteriorizacé@o da vontade de agentes da Administracdo Publica ou de seus
delegatéarios, nessa condicdo, que, sob regime de direito publico, vise a
producéo de efeitos juridicos, com o fim de atender ao interesse publico.1?

E para Maria Sylvia Zanella di Pietro, “ato administrativo” tem o sentido de:

declaracdo do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos juridicos
imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico e
sujeita a controle pelo Poder Judiciario.!?

Para finalizar os conceitos, apresentamos o de Hely Lopes Meirelles, para

quem “ato administrativo” é:

toda manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo Publica que,
agindo nessa qualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar,
transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor obrigagfes aos
administrados ou a si proprial*.

As definicbes acima expostas sdo conhecidas pelo operador do direito.
Contudo, a definicao do conceito de “ato administrativo”, proposto por Eurico de Santi,

parte da matriz epistemoldgica aqui erigida. Ei-lo:

Ato-norma administrativo é, com efeito, uma norma juridica individual e
concreta que em seu prescritor estabelece uma relagédo juridica entre a
Administracéo e o particular, condicionada pela ocorréncia de uma hipoétese-
factica concreta, dirigida a realizagdo das normas gerais e abstratas, postas
pelo Estado ou quem lhe faca as vezes no exercicio da funcao
administrativa.t®

11 BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. Curso de direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2009. p. 16.

12 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 95

13 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 13. ed. S&do Paulo: Atlas, 2001. P. 196.

14 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 27. ed. Sao Paulo: Malheiros,
2002. p. 145.

15 SANTI, Eurico Marcos Diniz. Langcamento Tributario. 3.ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 75.
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Assim, a partir de uma leitura normativa do “ato administrativo”, o mesmo,
enquanto documento normativo (licencas, lancamentos, multas, alvaras etc) é
composto por enunciados prescritivos. Como exposto anteriormente, todo enunciado
pressupde uma enunciagao (ato de criar enunciados). Com o “ato administrativo”

ocorre rigorosamente 0 mesmo processo.

O “ato administrativo”, entdo, é composto por um conjunto de enunciados:
enunciacdo-enunciada e enunciado-enunciado. A partir da leitura da enunciacéo-
enunciada cria-se, a nivel proposicional, o veiculo introdutor e partir da leitura do
enunciado-enunciado cria-se a norma introduzida. Essa € uma sintese de o que foi

exposto mais acima.

Entdo teremos: i) ato administrativo documento (suporte fisico); ii) ato
administrativo veiculo introdutor (significacao); iii) ato administrativo norma introduzida

(significagé&o).

Ocorre que nem sempre sao construidas normas individuais e concretas a partir
da leitura do ato administrativo, como no exemplo de Resolucbes expedidas por
Agéncias Reguladoras, instru¢des normativas da Receita Federal e Decretos do
Chefe do Executivo. Da leitura dos mencionados atos administrativos constroem-se

normas gerais e abstratas.

Assim, a definicdo do conceito de “ato administrativo”, a partir de nossas
premissas, €: “Norma juridica que em seu consequente estabelece uma relagéo
juridica entre a Administracdo e o particular posta (a norma) pelo Estado ou quem lhe

faca as vezes no exercicio da fungao administrativa.”

5 REQUISITOS DOS ATOS ADMINISTRATIVOS

O direito positivo controla a regularidade das normas juridicas produzidas. Com
o ato administrativo ndo € diferente. A corrente classica entende que 0s requisitos que
devem ser preenchidos corretamente pelo agente competente que cria o ato
administrativo estdo positivados no art. 2° da lei n. 4.717/65. De maneira majoritaria
entende-se que o0 agente que cria 0 ato administrativo-documento deve observar cinco

requisitos: competéncia, forma, finalidade, motivo e objeto. O propésito, neste tépico,

€ realizar de maneira breve uma exposigéo de cada um dos requisitos para em
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seguida realizar uma leitura normativa de cada um, ou seja, como que cada elemento

aparece na estrutura logica da norma juridica.

Sem fazer uma analise exaustiva, até porque este ndo € o fim aqui perseguido,
podemos dizer, bem sucintamente que a “competéncia” delimita quem & o agente
publico apto, habilitado pelo sistema, a expedir aquele ato; é o sujeito competente

(competéncia que se constroi a partir do direito positivo) a criar o mencionado ato.

A “forma” é a exteriorizagdo do ato, modo pelo qual o ato se exterioriza, e o
procedimento a ser seguido, que é definido em lei. O ato administrativo € o resultado
de um procedimento administrativo prévio. A doutrina diferencia a “exteriorizacéo” do
ato de seu “procedimento”. Entendo que caso a exteriorizagdo do ato seja feita
irregularmente, o procedimento fora violado, dai ndo ser necessaria a divisdo da forma
em “forma-ato” e “forma-procedimento”, ja que designam o mesmo fenémeno, qual

seja, a ndo observancia ao procedimento.

A “finalidade” significa que o ato do agente publico deve atender ao interesse
publico, genericamente falando; especificamente, significa qual a finalidade especifica
daquele ato. A finalidade genérica do ato € seguida quando o interesse publico for
observado, ja a finalidade especifica do ato esta definida em lei. Como a doutrina as
diferencia, nomea-los-ei como “finalidade-genérica” e “finalidade-especifica”,

subclasses distintas.

O “motivo” é o pressuposto de fato ou de direito que da ensejo a pratica do ato.
Dividiremos o “motivo” em “motivo-fato” e em “motivo-direito”, uma vez que a
referéncia semantica em ambos é diferente. “Motivo-fato” é preenchido quando o
acontecimento exposto no ato administrativo for verdadeiro; tiver acontecido no
“‘mundo real”. “Motivo-direito” é o pressuposto juridico; é a lei que ampara a expedi¢ao

daquele ato administrativo.

O “objeto” é o objetivo imediato da vontade exteriorizada; é o resultado pratico,

o efeito juridico produzido por aquele ato administrativo.

A partir da ideia mais acima elaborada, constata-se que o ato administrativo
valido preenche a sete requisitos, e ndo a cinco, como a doutrina nos ensina. Os
requisitos sdo: agente habilitado (competéncia), forma, finalidade-genérica, finalidade-

especifica, motivo-fato, motivo-direito e objeto.
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O agente publico deve respeitar esses sete requisitos para expedir o ato
administrativo-documento. Mas como saber se ele preencheu esses requisitos; como
saber se as condi¢des de validade do ato foram obedecidas? A partir da analise das

normas juridicas construidas a partir do documento normativo.

O ato administrativo-documento ser4 composto de um conjunto de enunciados,
sendo possivel discernir quais sdo 0s enunciados-enunciados e quais sao as
enunciagcfes-enunciadas. Da leitura desses enunciados constrdi-se norma juridica,
como dito mais acima. A estrutura € a implicacional; denota a ideia de juizo hipotético

condicional.

A norma “veiculo introdutor”, construida a partir da enunciagdo-enunciada, tem
a seguinte configuracdo: Se o agente publico competente, no dia x, no local v,
seguindo o procedimento w, expediu o ato administrativo p, entdo deve ser
obrigatoriedade da coletividade respeitar os preceitos veiculados, como mais acima

exposto.

Ja a norma introduzida tera a seguinte conteudo: dado o fato x, entdo deve ser

a relagdo juridica entre destinatério e o Poder Publico, com o objeto y.

Uma multa, por exemplo, é um ato administrativo e seu veiculo introdutor se
configura da seguinte forma: o agente publico x, no dia y, no local y, seguindo o
procedimento w, expediu o auto de infragao “p”, entdo deve ser a obediéncia de toda
a coletividade aos enunciados veiculados. A norma introduzida €, por exemplo: dado
que o condutor ultrapassou o semaforo “fechado”, entdo deve ser aplicada a multa de

X reais.

A estrutura do ato administrativo, a partir da teoria da norma juridica, se afigura

da seguinte maneira:
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Competéncia Forma

I
/Vciculo Introdutor: Agente+ %cmpo + espaco + procedimcntd —>vinculacio

Ato adm.

Norma Introduzida: Dado o fato x = relacéo juridica
l—g
Motivo-fato objeto

O requisito “competéncia” é analisado a partir do veiculo introdutor, em seu
antecedente; quem expediu, produziu, o ato administrativo deve ser o0 agente publico

credenciado pelo sistema a cria-lo (=competente).

A “forma” é analisada a partir do veiculo introdutor também, mas a partir da
leitura do “tempo, espaco e procedimento”. Esses déiticos remetem o sujeito
cognoscente ao local e data da criacdo do ato administrativo, bem como ao seu

procedimento.

O “motivo-fato” e esta contido no antecedente da norma introduzida, ou seja, o
pressuposto de fato que rendeu ensejo a pratica do ato; é o fato que, uma vez
praticado, gera a suficiéncia do suporte fatico. Ocorre que quando estivermos ante o
um ato administrativo que veicule normas gerais e abstratas, ndo teremos um fato
juridico, mas, sim, uma hipotese normativa. Ja o “motivo-direito” esta abarcado pelo

functor dedntico ndo modalizado “D”.

O “objeto” esta no consequente da norma introduzida. Instaura-se uma relagéo
entre o particular e entre o Poder Publico. Essa relacdo, como toda a relagéo juridica,
tera um objeto. A mudanca, que é essa alteracdo no mundo juridico, € o objeto do ato

administrativo.

A “finalidade” (geral e especifica) ndo consta da estrutura légica da norma
juridica, pois ela € uma relacdo entre o ato administrativo e as normas nas quais ele

busca fundamento de validade. Nos dizeres de Eurico de Santi:
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[...]a finalidade é nexo l6gico internormativo. E dada pelo cotejo entre a
prescricdo da finalidade legal que designa a relacdo intranormativa (o
‘conteudo’) em abstrato (na norma juridica que regula a criagdo do ato-norma)
e o fim concreto, prescrito pela relagdo juridica intranormativa do ato-norma
(‘contetdo do ato’). E a concatenagdo semantica, entre o ‘contetido legal’ e o
‘conteudo do ato norma’, é, pois, a relagao hiponimica que se estabelece
entre estes enunciados prescritivos [...]16

Assim, este é 0 enquadramento normativo dado aos requisitos do ato

administrativo.

6 CONCLUSAO

O “ato administrativo”, a partir da teoria aqui adotada, pode ser entendido como:
i) documento normativo; ii) veiculo introdutor; iii) norma introduzida. O documento
normativo é a base material do ato administrativo, ao passo que o veiculo introdutor e
a norma introduzida sdo normas juridicas. Constatou-se que o veiculo introdutor
abarca os requisitos “competéncia” e “forma”, ao passo que a norma introduzida
abarca o “motivo-fato” e o “objeto”. Quando estivermos diante de um ato administrativo
que veicule normas gerais e abstratas, ndo se fala em motivo-fato (fato juridico), mas,

sim, em hip6tese normativa (conotacéo).

A finalidade é vista como uma relacéo existente entre o ato administrativo e as
normas que fundamentaram a sua validade. Por ultimo, o “motivo-direito” é visto como

o functor “D”, que é a constante que confere juridicidade ao ato.
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