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1. Introducdo

Ato administrativo representaum cléssico tema do Direito Administrativo. Com
elaboracdo tedrica iniciada ha mais de um século e meio, seus estudos doutrinarios
prosseguem; tiveram grande expanséo, sobretudo na primeira metade e nas décadas
de sessenta e setenta do século XX; quanto a estas, podem ser exemplificadas na
Argentina as seguintes obras: Juan Carlos Cassagne, El acto administrativo (1974),
Bartolome Fiorini, Teoria juridica del acto administrativo ( 1969), Manuel Maria
Diez, El acto administrativo, 2" ed (1961); no Brasil, Themistocles Brandio
Cavalcanti, Teoria dos atos administrativos (1973), Fernando Henrique Mendes de
Almeida, O ato administrativo na teoria dos atos Jjuridicos (1969).

Nas Gltimas décadas seus estudos vém se revitalizando, se enriquecendo. B

a tradicional elaboragdo encontra uma nova realidade do Estado ¢ da sociedade e se
depara com a forte ascensio dos direitos fundamentais.

Nas chamadas prerrogativas do ato administrativo situa-se um grande desafio
para a cléssica elaboraggio do ato administrativo, na sua confrontagéio a panorama bem
diverso do vigente hé cinco décadas atras.

Este artigo focaliza, em linhas essenciais, o tratamento dado as prerrogativas
do ato administrativo no Direito brasileiro. Para tanto, levara em consideragéo o
quadro atual, sem recurso a literatura ou a normas de tempos idos.

2. Aspectos Terminologicos

Na doutrina brasileira usam-se diversos vocabulos para denominar as
prerrogativas do ato administrativo.! Por exemplo: a subscritora deste, Odete Medauar,

»  Professora Titular da Faculdade de Direito da Universidade de Séio Paulo — USP — Brasil (aposentada).
Professora Visitante da Universidade Paris 1- Panthéon-Sorbonne; Presidente do Centro de Estudos de
Direito Administrativo, Ambiental e Urbanistico-CEDAU — S&o Paulo.

I O renomado administrativista argentino Juan Carlos Cassagne, em seu precioso Curso de Perecho
Administrativo, t. 1, 10* ed., 2011, utiliza a denominagéo prerrogativas do ato administrativo, ho
capitulo dedicado aos caracteres do ato administrativo, onde insere o estudo das mesmas; por}dera, com
razfio, que o essencial no estudo do tema no recai na terminologia, mas no enfoque a respeito de qual
deva ser a ideia central que presida seu agrupamento ou desmembramento, pois tais caracteres aparecein
reconhecidos por quase todos os juristas, ainda que sob distintas roupagens terminoldgicas (p. 728).
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se vale da expressio notas peculiares’; Diogo de Figueiredo Moreira Neto® e José
dos Santos Carvalho Filho* empregam o termo caracteristica; Maria Sylvia Zanella
Di Pietro®, Celso Anténio Bandeira de Mello® ¢ Alexandre Santos de Aragio’ optam
pelo vocébulo atributos; de seu lado, Margal Justen Filho coloca entre aspas o nome

_atributos, apds a expressio “a eficacia propria do ato administrativo™®

3. Lista de Prerrogativas

Na lista doutrindria de prerrogativas, embora existam algumas diferencas de
nome e de quantidade, prevalecem os ponfos comuns.

Alguns exemplos serdo apontados, sem a mengio das obras dos autores, citadas
em notas de rodapé anteriores.” Odete Medauar arrola a presun¢do de legalidade,
a quioexecutoriedade e a imperatividade; Diogo de Figueiredo Moreira Neto cita a
imperatividade, a exegiiibilidade ¢ a executoriedade; de seu lado, José dos Santos
Carvalho Filho e Alexandre Santos de Aragdo referem a presungdo de legitimidade,
a imperatividade e a autoexecutoriedade; por sua vez, Margal Justen Filho também
indica a presungdo de legitimidade, a executoriedade , preferindo o termo exigibilidade
em lugar de imperatividade, colocado entre parénteses.

Neste artigo sio mencionadas as seguintes prerrogativas: presun¢do de

' legalidade, autoexecutoriedade e imperatividade.

4. Aspectos Conceituais

Na doutrina brasileira as prerrogativas do ato administrativo vém
fundamentadas, em geral, na sua natureza de ato emanado pelo Estado, sendo este
dotado de poder, daf resultando a ascendéncia sobre os particulares. '’ ‘

4.1. Presunc¢do de legalidade, também citada sob o nome de presungdo de
legitimidade, presuncéio de legalidade e veracidade, presun¢dio de validade'. Em

Cabe notar que a diversidade de nomes de uma figura juridica, embora sem revestir-se de essencialidade,
integra o conhecimento do Direito, inclusive para localizar o tema nas obras doutrindrias, na legislag8o
e na jurisptudéncia.

2 Direito Administrativo moderno, 16" ed. Séo Paulo: ed. RT, 2012, p. 155. .

Curso de Direito Administrativo, 15" ed. Rio de Janeiro: ed. Forense, 2009, p.158; nas caracteristicas do

ato administrativo o autor inclui algumas grerrogativas.

Curso de Direito Administrativo, 25" ed. S#o Paulo: ed. Atlas, 2012, p.119.

Direito Administrativo, 24" ed. o Paulo: ed. Atlas, 2011, p. 199

Curso de Direito Administrativo, 17" ed: Séo Paulo: ed. Malheiros, 2004, p. 381.

Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro: ed. Forense, 2012, p.158,

Curso de Direito Administrativo. S&o Paulo: ed. Saraiva, 5" ed., 2010, p. 342.

Juan Carlos Cassagne aceita s6 duas prerrogativas do ato administrativo: a presungéo de legitimidade ¢

a executoriedade (Curso de Derecho Administrativo, 10° ed: 2011, é) 728 . .
assagne menciona a existéncia de um conjunto de privilégios fundados na posigéo de supremacia do

Estado no campo do Direito Piiblico (Curso de Derecho Administrativo, 10" ed.: 2011, p. 729). |

Mencionada esta por Diogo de Figueiredo Moreira Neto, abrangendo, segundo o autor, a legalidade, a

legitimidade, a veracidade, a licitude, esta equivalente & moralidade (Curso de Direito Administrativo,

15" ed., 2009, p. 97). '

-
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virtude da presun¢do de legalidade o ato administrativo é editado e ingressa no mundg
juridico com o pressuposto de que a Administragio atendeu a todas as exigénciag
impostas pelo ordenamento para a produgéio de efeitos validos.

Além da sua explicagdo no poder do Estado, tal prerrogativa se justificy

na imposi¢io, & Administragio, do cumprimento do principio da legalidade,

explicitamente determinado na Constituigdo brasileira de 1988, art. 37, caput, e,
também, na realizago, sem delongas, das atividades necessdrias ao atendimento do
interesse publico.

Uma das consequéncias da presungio de legalidade situa-se na produgio de
efeitos desde a edicdo do ato, embora dotado de algum vicio. Aponta-se, ainda, como
decorréncia, haver a chamada inversdo do énus da prova, ou seja, quem alegar vicio
no ato administrativo devera provar sua ilegalidade; melhor parece dizer o seguinte:
quem suscitar a ilegalidade do ato ficard com o dnus de tomar as providéncias para
retirar o ato do mundo juridico ou obter sua retificac8o, junto a prépria Administragio,
perante o Judicidrio ou demais formas de controle;'? além do mais, mostra-se
evidente que a Administragfio se empenhard em demonstrar a legalidade do ato, se for
impugnado em processo judicial ou perante outro érgdo de controle, nfio se eximindo
de oferecer as provas sob o argumento da presun¢fo de legalidade e da inversdo do
onus da prova.

Revela-se praticamente undnime a afirmacéo do carater relativo da presungfio
de legalidade (trata-se de presungfo juris tantum).

4.2. Autoexecutoriedade ou executoriedade. Com base nesta prerrogativa, o
ato administrativo é colocado em pratica pela Administragdo, com seus meios, sem
necessidade de consentimento de outro poder, inctusive o Judiciario.!?

Algumas justificativas emergem para explica-la: ndo retardar o atendimento
dos interesses da coletividade ante interesses contrarios; a presungfio de legalidade do
ato administrativo.

A executoriedade sujeita-se a previso legal; por exemplo: a lei expropriatéria
geral (Decreto-lei 3.365/1941) permite o acesso do agente ptblico ao imével objeto
da expropriagfo, imediatamente apos a publicagdo do ato declaratério da utilidade
publica.

Nio ¢ sempre que a aplicagdo do ato requer coago; o uso de forg:a para
concretizagfo do ato se condiciona a previso legal, como por exemplo, o fechamento
de estabelecimento, a apreenso de mercadorias; neste &mbito, incide o principio da
proporcionalidade, no sentido de se utilizar a coagdo se nfo existir outro meio e do
Seu uso sem excessos.

12 Cassagne bem assinala a imprecisfio no tocante a necessidade de provar a ilegitimidade do ato, imposta a
quem a suscite, pois a questio da prova depende das circunstincias do caso, do ponto de vista processual
op. cit, p. 731
gerl)n ade%trar Zam aspectos distintivos, ¢ oportuno lembrar duas conhecidas expressdes otiundas do
direito francés a propdsito da autoexecutoriedade do ato administrativo; le privilege du préalable ( 0
privilégio do prévio) , e le privilége de I'action d'office (o privilégio da agfo de oficio). Niio se discutird
neste artigo a possivel disting8o entre autoexecutoriedade e executividade.
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No tocante ao pagamento de multas e de outros débitos para com a
Administragfio, nfo é admitida, no ordenamento brasileiro, a execugdo coativa
(tomada de bens, por exemplo) pela prépria Administragdo, cabendo a esta usar os
meios judiciais para obter o pagamento. Proibe-se, ainda, o desconto de quantias da
remuneracio de servidor ptiblico sem a autorizagdo deste ou sem decisfo judicial,

~ quando for devedor por razdes funcionais.

4.3. Imperatividade, também denominada coercibilidade e exigibilidade. Por
alguns denominada autoridade da coisa decidida, consiste na forga obrigatéria do ato
administrativo aos seus destinatarios. Para a Administra¢#o resulta no poder de impor
o ato, mesmo contra a vontade do particular; sob o 4ngulo deste, expressa o carater de
inevitabilidade, em principio, do ato administrativo.

A imperatividade mostra-se relativa ou inexiste quando o ato resulta de
solicitagdio do interessado, possibilitando-lhe o exercicio de direitos ou atividades; ou
no caso de atribuir vantagens ao seu destinatario direto; na esfera de terceiros esses
atos podem revestir-se de imperatividade.

A conjugaciio dessas prerrogativas resulta, em geral, na produgéo imediata,
continua e impositiva dos efeitos do ato administrativo. Ocorre a suspensdo dos efeitos
se a propria Administragfo assim decidir, de oficio ou por provocagdo de interessados;
ou ainda em virtude de sentenga judicial ou determinagio de outro 6rgho de controle
dotado dessa competéncia.

Ainda resulta das prerrogativas a regra geral da nfio suspensividade dos efeitos
do ato administrativo pela interposi¢do de recurso administrativo, salvo excegdes
previstas em lei, de modo explicito.

As prerrogativas, o ordenamento brasileiro contrapde as liminares no mandado
de seguranga, na agfio popular, na agéio civil publica, nas cautelares ¢ em demais
agBes, para evitar danos irreparaveis a direitos pela continuidade e impositividade dos
efeitos do ato administrativo. As liminares suspendem os efeitos do ato administrativo
impugnado.

5. Tratamento na Legislacio

A legislagio administrativa brasileira nfio contém explicita referéncia as
prerrogativas do ato administrativo.

Na lei de processo administrativo federal — Lei 9.784/1999 inexistem segdo
ou capitulo dedicados ao ato administrativo, ocorrendo o mesmo em relagéo a lei
de processo administrativo do Estado de S#io Paulo — Lei 10.177/1998." A Lei
9.784/1999 prevé a auséncia de efeito suspensivo do recurso administrativo, salvo
disposigdio legal em contrario (art. 61); no entanto, havendo justo receio de prejuizo

" Diversamente, por exemplo da Lei de procedimiento administrativo da Argentina — Lei n® 19.549/1972,
que no art.12, menciona a presungéio de legitimidade do ato administrativo e sua forga executéria; e da
lei de procedimiento administrativo geral do Peru — Lei n® 27.444/2001, cujo art. 9°, afirma a presungéo
de validade de todo ato administrativo.
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fie dificil ou incerta reparagfio decorrente da execugio, a autoridade recorridy ou, :
imediatamente superior poderé, de oficio ou a pedido, dar efeito suspensivo ao recyrg, -
(art.61, paragrafo tnico). ALei 10.177/1998, do Estado de Sio Paulo, dispde de formg

similar, no art. 46,

- Desse modo, predomina no direito brasileiro o cardter ndo suspensivo (|
recurso administrativo. -

Cabe, ainda, breve meng¢fio a preceito inserido no art. 19, II, da Constituigg,

Federal; ai se veda, a Uniéo, Estados, Distrito Federal e Municipios, recusar f§ aoq

documentos publicos. Para o constitucionalista José Afonso da Silva, a proibigg,
alcanga os documentos expedidos pelos notarios e também os documentos emitidog
por funcionarios publicos, embora néo qualificados por uma clausula de fé piblicy
“porque sdo carregados da presungdo de verdade, por serem emanados de agentes d(;

7 M 15. 13 . r 7 M .
Podgr Publico”."%; ou seja, gozariam de fé publica todos os atos emitidos funcionariog
publicos.

6. Tratamento Jurisprudencial

Na pesquisa de jurisprudéncia surgem decisSes que invocam a presungdo de
legalidade do ato administrativo, havendo dificuldade de encontrar referéncia a outrag
pretrogativas. A titulo de exemplo, sfo citadas algumas ementas:

“EDcl no MS 11870/DF - Embargos de Declaracio no Mandado
de Seguranga; rel. Ministra Eliana Calmon, 1* se¢fo, julgado
em 13.12.2006, DJ 12/02/2007- Ementa: “Processo civil e
administrativo...1. Os atos administrativos gozam da presungo
de legalidade que, para ser afastada, necessita de prova cabal
da deformagdio do ato. 2. Ndo podem ser consideradas, para
efeito de anulagfio de um ato administrativo, alegacBes gerais e
imprecisas...”

“MS 8.843, 1* se¢fio, rel. Ministra Eliana Calmon, j. em
14.03.2007, DJ 09.04.2007: “O ato administrativo goza da
presuncéio de legalidade que pode ser afastada pelo interessado,
mediante prova.”

Agr.Rg em Mandado de Seguranga n°® 32.441/ RJ, rel. Ministro
Asfor Rocha, j. em 22.02.2011, DJ de 18.03.2011, Ementa:
Recurso ordindrio em mandado de seguranga preventivo. Ato
administrativo. Presun¢do de legalidade. Liquidez e certeza do
direito nfio demonstradas.”

5 Comentdrio contextyal & Constitui¢do, So Paulo: ed. Malheiros, 2005, p. 251-252. Por sua vez, Juan
Catlos Cassagne nfio confere tal abrangéncia a preceito similar do Cédigo Civil argentino, manifestando-
se em favor de norma legal expressa que atribua a natureza de instrumento piiblico e da observéncia de
formas legalmente prescritas para tanto (Curso de Derecho Administrativo, 10 ed.: 2010, p. 753-754.
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_ administrativo...

7. A Contestaciio das Prerrogativas

Os delineamentos expostos supra ainda prevalecem no direito brasileiro em
matéria de prerrogativas do ato administrativo, embora se afirme nfio desfrutarem de
carater absoluto, apresentarem condicionamentos ¢ admitirem excegdes.

. No entanto, existe orientagio doutrinaria que langa davidas sobre a permanéncia
Jessas prerrogativas.'® Ante uma nova realidade do Estado, uma forte presenca

- dos direitos fundamentais, um panorama de crescentes exigéncias, na atividade

administrativa, de participagio, transparéncia, motivagéo, processualizagdo, respeito
a0 contraditorio e ampla defesa (prévia), consensualidade, mostram-se pertinentes as
davidas ou contestages a respeito da subsisténcia das prerrogativas na condi¢fio de
atributos ou caracteres do ato administrativo.

A seguir serio expostas, de maneira resumida, as contestagdes de trés
administrativistas brasileiros.

Para Margal Justen Filho essas prerrogativas foram concebidas “durante
o periodo pretérito”. Essa versdo tradicional reflete a influéncia de concepgdes
nio democréticas do Estado. Ha forte resquicio das teorias politicas anteriores a
instauracio de um Estado Democratico de Direito, que identificavam a atividade
administrativa como. manifestagfio da ‘soberania’ estatal. Como decorréncia, o ato
administrativo traduzia as ‘prerrogativas’ do Estado, impondo-se ao particular pela

utilizagdo da forga e da violéncia. A implantagio de uma democracia republicana afeta

essas concepedes mesmo quando ndo acarrete sua eliminagio... A mais fundamental

ressalva a fazer reside em que os ditos ‘atributos’ ndo sdo um efeito inerente ao ato
2 17

Floriano de Azevedo Marques-denomina ato administrativo autista aquele
cuja principal caracterfstica situa-se no grande “déficit de comunica¢fio com o
meio ambiente cultural, social, econdmico, sua absoluta indiferenga para com os
administrados e com a sociedade”, centrado na autoridade; acrescentam-se nessa visdo
os atributos: presungio de legitimidade e veracidade, imperatividade, exigibilidade ¢
autoexecutoriedade, resultantes de concepgo tradicional; ato administrativo autista,
dotado desses atributos na concepgio tradicional, “entra em choque com desafios
contemporneos”... A partir da submissdo da atuagio administrativa ao principio da
motivacfio e da teoria dos motivos determinantes comega-se a questionar a viabilidade

16 No dizer de Cassagne “comegam a se delinear as limitagSes que devem ser fixadas as prerrogativas de
poder pablico — com o advento do Estado de Direito”, mencionando a possibilidade de conceber as
prerrogativas “ na medida em que coexistam, mediante formulas de equilibrio, adequadas garantias para
o administrado” e, ainda, o sistema da Constituigio Nacional da Argentina a favor do administrado”

Curso de Derecho Administrativo, 10° ed, p. 730 ¢ 740). No direito italiano, Cassese afirma néo ser
2 2 . .
a executoriedade caracteristica dos atos administrativos (Le basi del Diritto Amministrativo, 6" ed.,
2000, p. 339-352); ¢ Domenico Sorace, em seu licido artigo “Pro memdria per una nuova ‘voeé’ atto
’ 4 > g 1ap
amministrativo”, in Seriti in onore di Massimo Severo Giannini, vol. 11, Giuffre, 1988, p.747-773, tece
fortes criticas as prerrogativas. De seu lado, o autor portugués Vasco Manuel Pascoal Dias Pereira
. ? p . .
da Silva também impugna as prerrogativas como inerentes ao ato administrativo (Em busca do ato

administrativo perdido, Coimbra, Almedina, 1996, sobretudo p. 489-555).
1" Curso de Direito Administrativo, 5° ed: , Saraiva, 2010, p. 342-343.
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da presuncdio de legitimidade e veracidade; “irés vetores apontam para a superagg
dessa concepgio: a processualidade administrativa (art.5°, LV, da Constituiggg
Federal), a introdugdo da consensualidade na atuagdo administrativa e o controle
ampliado da Administragéo Publica.” '

Por sua vez, Vitor Rhein Schirato primeiro rebate alguns pressupostos da
concepgdo das prerrogativas; depois propde sua revisdo; opde argumentos a cada umg
das prerrogativas, mencionando-se alguns, a titulo exemplificativo: a) néo aceita 5
presungfio de legitimidade como elemento diferenciador dos atos administrativos,
sobretudo ante sua ampla sindicabilidade e a presungo de legitimidade informadora de
todos os atos juridicos (art. 219 do Cédigo Civil brasileiro); b) quanto a imperatividade,
inimeros atos nfio apresentam trago coercitivo, como os atos relativos a atividade dg
fomento; ¢) a autoexecutoriedade ndo ¢ prerrogativa dos atos administrativos, pois hj
intimeros atos que nio sio autoexecutaveis e varios atos resultantes de negociagiio ¢
consenso, s6 podendo ser exigidos em consonincia ao seu teor especifico.!”

Mostram-se apropriados os questionamentos oferecidos pela contemporinea
doutrina administrativista brasileira e estrangeira. A sociedade, o Estado e a Administragfo
Pblica das primeiras décadas do século XXI muito difere da sociedade, do Estado e da
Administraciio Piblica do século XIX e, mesmo, das oito primeiras décadas do século
XX. As concepedes originarias do ato administrativo em termos de prerrogativas metecem
o “controle de validade” que vérios autores vém efetuando, pois certamente, na sua
integralidade néo se afinam aos tempos presentes.

18 A superagiio do ato administrativo autista, in Odete Medauar e Vitor Rhein Schirato (org). Os caminhos

do ato administrativo. S§o Paulo: ed. RT, 2011, passim p. 89-113, . . ,
19 Repensando a pertinéncia dos atributos do ato administrativo, in Odete Medauar e Vitor Rhein Schirato

(org.). Os caminhos do ato administrativo. Sio Paulo: ed. RT, passim p. 115-144,
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