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RESUMO 

A atuacao do agente publico ilea inteiramente atrelada a vontade da lei, que delimitara a 
fmalidade do ato administrativo. Nao ha liberdade de opcao, mas sim, comandos legais a 
serem respeitados como forma de garantir uma adequada gestao das atividades ptiblicas e 
assegurar aos administrados o direito a uma boa administragao, com honestidade e probidade. 
Sendo assim, inexiste acao administrativa sem interesse coletivo ou desviada de seu fim 
previamente estabelecido pelo ordenamento juridico. Destarte, configura-se o abuso de poder 
quando a utilizacao do ato administrativo e feita fora dos limites legais, ou sem utilidade 
publica, bem como, quando houver omissao do agente que tem o dever de atuar. Dessa forma, 
a utilizacao de fmalidade diversa daquela constante na lei caracteriza o desvio de fmalidade, 
fato que, por si so, torna o ato nulo, pois contaminado pelo vicio da ilegalidade. Podendo ser 
anulado pela propria Administracao ou pelo Poder Judiciario quando submetido a sua 
apreciaeao. Portanto, nao e suficiente a autoridade agir para atender qualquer fim de interesse 
publico, mas sim, deve considerar, unica e exclusivamente, o fim perfeitamente determinado 
que e aquele para o qual lhe foi atribuida conipetencia. A presente pesquisa utiliza o metodo 
bibliograflco bem como o metodo exegetico-juridico. Tem como objetivo geral investigar os 
principios que informam a Administracao Publica, enfatizar a importancia de alguns indicios 
e circunstancias que sao imprescindiveis para identificar se o ato e legal ou nao.Verificar a 
dificil comprovagao do desvio de fmalidade pelo particular ja que a prova tem de ser 
mequivoca.Tem, ainda, como objetivo especifico demonstrar que a flnalidade e requisite ou 
elemento indispensavel a validade de todo e qualquer ato administrativo.E assim compreender 
o desvio de fmalidade como fator de ilegalidade do ato administrativo. 

Palavras-chaves: Impessoalidade - Desvio de Finalidade - Ilegalidade 



ABSTRACT 

The public agent's performance is entirely harnessed comfortable of the law, that wi l l delimit 
the purpose of the administrative act. There is not option freedom, but, legal commands be 
respected her as form of to guarantee an appropriate administration of the public businesses 
and to assure to those administered the right to a good administration, with honesty and 
honesty. Being like this, administrative action previously inexists without interest collective 
or diverted of your end established for the juridical orderly. Fearless, the abuse of power is 
configured when the use of the administrative act is made out of the legal limits, or without 
public usefulness, as well as, when there is the agent's omission that has the duty of acting. In 
that way, the use of several purpose of that constant one in the law characterizes the purpose 
deviation, fact that, by itself, it turns the act null, because polluted for the addiction of the 
illegality. Could be annulled by the own Administration or for the Judiciary Power when 
submitted to your appreciation. Therefore, it is not enough to the authority to act to assist any 
end of public interest, but yes, it should consider, only and exclusively, the end perfectly 
certain that is that for which was attributed him competence. To present research it uses the 
bibliographical method as well as the exegetico-juridical method. He has as general objective 
to investigate the beginnings that inform the Public Administration, to emphasize the 
importance of some indications and circumstances that are indispensable to identify the act is 
legal or not. To verify the difficult proof of the purpose deviation for the matter since the 
proof has to be unequivocal. He has, still, as specific objective to demonstrate that the purpose 
is requirement or indispensable element to the validity of whole and any administrative act. It 
is like this to understand the purpose deviation as factor of illegality of the administrative act. 

Key words: Impersonality - Desviation of Purpose - Illegality 
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INTRODUCAO 

Levando em consideracao a importancia que reveste o disciplinamento do ato 

administrativo pelo ordenamento juridico brasileiro, tem-se como objeto de estudo O Desvio 

de Finalidade como Fator de Ilegalidade do Ato Administrativo, pois, todo ato deve ser 

praticado em atendimento ao interesse publico eleito pelo legislador, isto e, nao basta o ato ser 

praticado para atender o coletivo, ele tem que atender o fim defmido pela lei. Percebe-se ante 

o exposto, que devera o agente publico no exercicio de suas atribuicoes atender aos interesses 

da coletividade, porem adotando conduta para a qual lhe foi atribuida competencia.Ficando 

portanto o administrador publico vinculado a vontade legislativa. 

Alem do interesse publico generico, portanto, ha tambem um interesse publico 

especifico, vinculado a competencia administrativa. Desvirtuar-se da finalidade legal 

especifica implica em descumprimento do comando legal, incorrendo no vicio denominado de 

desvio de poder ou de fmalidade, j a que nao existe lei que nao se destine a uma fmalidade de 

interesse publico. Sendo assim, o ato administrativo viciado pelo desvio de poder, por se 

tratar de ilegalidade, ensejara a sua anulacao. 

A presente pesquisa tem como objetivo geral investigar os princlpios que informam a 

Administracao Publica, enfatizar a importancia de alguns indicios e circunstancias que sao 

imprescindiveis para identificar se o ato e legal ou nao. Verificar a dificil comprovacao do 

desvio de finalidade pelo particular ja que a prova tem de ser inequivoca. Tem, ainda, como 

objetivo especifico demonstrar que a finalidade e requisite ou elemento indispensavel a 

validade de todo e qualquer ato administrativo. E assim compreender o desvio de finalidade 

como fator de ilegalidade do ato administrativo. 

Nao se pode desmerecer a amplitude do enfoque proposto e os riscos metodologicios 

de tal aplicacao. Portanto, a pesquisa desenvolveu-se com a utilizacao do metodo 

bibliografico para a formatacao do referencial teorico empregado no decorrer de todo o 
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trabalho. Bem como do emprego do metodo exegetico-juridico na analise das preposicoes 

normativas relativas ao tema. 

Desenvolveu-se o trabalho em tres capitulos. No primeiro sera analisado os principios 

basilares norteadores e informadores, que conseqiientemente regem o disciplinamento da agao 

administrativa no ambito brasileiro. Dentre eles se destacam os principios da legalidade, 

impessoalidade, moralidade, publicidade e efieieneia, consubstanciados no art. 37 da Carta 

Magna de 1988, por conseguinte, a finalidade, a supremacia do interesse coletivo, a 

razoabilidade e proporcionalidade. 

No segundo capitulo sera apresentado a estrutura do ato administrativo e suas formas 

de deseonstituicao para que se entender de maneira especifica a fmalidade como um dos 

elementos ou requisitos desse ato e sera abordado os limites que se impoe ao poder 

discricionario a comegar pela diferenciacao entre os Poderes Vinculado e Discricionario. 

No terceiro capitulo sera dado enfase ao elemento finalidade, que retrata o interesse 

publico. Sera esclarecida que a finalidade pode ser entendida em lato ou strictu sensu. Este 

ressalva a delimitagao expressa pela lei para cada ato em particular, enquanto, aquele, por sua 

vez, versa sobre a satisfagao do interesse publico em geral. Analisara de forma objetiva duas 

teorias que tentam explicar o papel do elemento fim como integrante do ato administrativo. 

Tratara do abuso de poder que possui primazia indiscutlvel para a culminagao do assunto 

central da monografia, abordando os tragos diferenciais entre abuso, excesso e desvio de 

poder. Ilustrara a dificuldade da comprovagao do desvio de finalidade. Acontece que, muitas 

vezes, o agente oculta sua real intengao, tentando de todas as maneiras fazer com que o ato 

parega legal ou atrelado ao interesse publico. Dlante disso, se destacara a importancia de 

alguns indicios e circunstancias capazes de identificar a legalidade ou nao do ato. Por fim, 

conceituar-se-a ilegalidade, e de maneira sintetica, tratara da anulagao e cassagao como forma 

de invalidagao dos atos administrativos eivados de vicio, por nao observar os ditames legais. 
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E apresentara a convalidagao como forma de sanar o ato administrativo ilegal. 

Dessa forma, como sintese de toda a exposicao, resta assinalar que, o presente estudo 

cinge-se a contribuicao para um melhor repensar sobre o desvio de finalidade como fator de 

ilegalidade do ato administrativo. 



CAPITULO 1 PRINCIPIOS INFORMADORES DA ADMINISTRACAO PUBLICA 

Evidencia-se na atual estruturacao do estado brasileiro que os principios assumiram 

um papel relevante como informadores da ordem jurldica constitucional e administrativa. 

MoreiraNeto (2003, p. 74), assevera que: 

O declfnio do positivismo juridico que havia levado o formalismo e o dogmatismo 
juridico a excessiva preeminencia, minimizando a necessidade e a importancia dos 
principios, permitiu o ressurgiraento de seu emprego, explicitando, destacando e 
realcando valores, finalidades e interesses, como vigas mestras da convivencia 
social, e por isso, de direito, refletindo-se nas legislates e nos proprios textos 
constitucionais, como destacadamente, no caso brasileiro. 

Como o objeto de investigacao deste trabalho e o desvio de finalidade como fator de 

ilegalidade, necessario se faz uma analise preliminar dos principios que informam a 

Administracao Publica para que se possa ter uma compreensao pontual da finalidade que ao 

tempo que se constitui um principio e tambem elemento estrutural do ato administrativo, 

configurando por excelencia o atuar da Administracao Publica, que se realiza na funcao 

administrativa estabelecendo uma relaeao com os demais principios norteadores dessa 

atividade do Estado. 

Destarte, nao se pode tratar do desvio de finalidade sem antes fazer uma analise geral 

dos principios essenciais e informadores de toda e qualquer atividade da Administracao 

Publica, uma vez que constituem os alicerces da acao administrativa. Tais principios estao 

consubstanclados, principalmente, no art. 37, caput, da Constituicao Federal quando diz que a 

administracao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos Estados, do 

Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, 

moralidade, publicidade e eficiencia, sendo vedado ao administrador publico se esquivar de 

sua observancia. 

Estes principios nao sao os unicos a serem considerados na seara do Direito 
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Administrativo. Existem outros que tambem sao de fundamental importancia tanto na 

elaboragao, como tambem na aplicacao das normas legais. Dentre eles, merece destaque, o da 

finalidade, o da supremacia do interesse publico sobre o particular, da razoabilidade e da 

proporcionalidade. A observancia desses preceitos visa orientar o agente administrativo na 

pratica dos seus atos, bem como, assegurar uma adequada gestao dos negocios publicos de 

maneira a utilizar os recursos no interesse da coletividade. Alem disso, garante aos 

administrados o direito a uma boa administracao, com honestidade e probidade. 

Portanto, analisa-se de forma sucinta e objetiva cada um desses principios juridicos. 

1.1 Principio da legalidade 

Entende-se por principios as ideias basicas norteadoras de determinado sistema 

juridico, que define suas diretrizes e possibilita uma maior compreensao do modo como se 

organizam todos os atos e atividades administrativas. Sera dado inicialmente destaque ao 

Principio da legalidade que refere-se a submissao do ato administrativo ao texto legal, seja de 

forma explicita, como tambem, implicita, a letra ou ao espirito. Assim, a Administracao so 

atuara quando permitida, concedida ou deferida pela lei. 

Aduz-se que, o principio da legalidade constitui suporte basico no qual se encontra 

estabelecido o Estado de Direito, onde vigora o imperio da lei. Atraves desse principio, toda 

atividade administrativa esta condicionada ao atendimento da lei para que possua eficacia, 

caso contrario, o ato sera invalido. A lei e que fixara quais as garantias individuals a serem 

observadas, bem como, definira os limites da atuaeao administrativa quando da restrieao da 

utilizacao desses direitos em funcao do interesse coletivo. Assim, o administrador publico 

devera sempre se pautar na lei ao desempenhar sua fungao. 

Insere-se no art. 5°, inciso I I da nossa Carta Magna explicitamente o principio da 
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legalidade voltado a protecao dos partieulares contra o Estado: "Ninguem sera obrigado a 

fazer ou deixar de fazer alguma coisa senao em virtude de lei". Dai pode-se concluir que cada 

individuo possui autonomia de vontade, isto e, tem a liberdade de fazer ou nao fazer tudo o 

que a lei nao proibe. Nesse caso, o principio da legalidade busca, sempre que possivel, 

prestigiar a livre atuacao das pessoas, para que possam agir confonne seus proprios interesses. 

Apenas quando incompativeis com os interesses coletivos e que se limita a atuacao do 

particular. (BASTOS, 1999). 

Entretanto, nao se deve estender esse entendimento a Administracao Publica. Nao ha o 

que se falar em liberalidade do agente administrativo em escolher como agir. Inexiste 

principio de liberdade a ser obedecido, mas simplesmente, comandos legais a serem 

respeitados. A vontade da Administracao e a vontade expressa na norma legal. Assim, far-se-

a, apenas, aquilo que for determinado pela lei. Na falta de previsao legal o agente publico nao 

podera atuar, sob pena de invalidaeao do ato. 

E de ressaltar-se ainda que o principio da legalidade nao se confunde com o da reserva 

da lei. Este estabelece que a regulamentacao de determinadas materias esta adstrita a lei; 

enquanto aquele significa submissao ao imperio legal. (ROSA, 2005). 

1.2 Principio da impessoalidade 

Dentro da seara de principios disciplinadores da Administracao Publica tambem 

merece destaque o principio da impessoalidade, pois o mesmo determina que o agente 

administrativo pratique o ato apenas para o seu fim legal, ou seja, aquele expresso ou 

implicito indicado pela norma de Direito como objetivo do ato. Sabe-se que a finalidade de 

toda atividade administrativa e o interesse publico, assim, e vedado ao Poder Publico buscar 

outro proposito senao aquele determinado pela lei sob pena de invalidaeao. 
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Contudo, nao se pode entender a impessoalidade apenas sobre esse aspecto. E 

importante ressaltar que ele impede que o ato seja exereido com intuito de atender, 

exclusivamente, a interesses do agente ou de terceiros. Busca-se, com esse principio evitar 

perseguicdes ou favorecimentos que objetivem beneficiar pessoas determinadas. Nesse 

contexto, veda-se, tambem, a vinculacao do ato a pessoa do agente que o praticou. 

Para evitar que o ato esteja atrelado a pessoa do agente publico a Constituicao 

apresenta disposicdes com intuito de eliminar promocoes pessoais de autoridades ou 

servidores publicos sobre suas realizacoes administrativas. De grande importancia o que 

estabelece o § 1° do artigo 37 da constituicao Federal, in verbis: 

A publicidade dos atos, programas, obras, services e campanhas dos orgSos publicos 
devera ter carater educativo, informativo ou de orientacao social, dela nao podendo 
constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocao pessoal de 
autoridades ou servidores publicos. (Grifo nosso) 

Em determinadas situacoes o interesse publico pode coincidir com o de particulares. E 

o caso, por exemplo, dos atos administrativos negociais e nos contratos publicos, onde e licito 

ajustar a pretensao do particular com o interesse coletivo. Todavia, o que nao se admite e que 

o ato administrativo seja desvirtuado do interesse publico, que seja utilizado por conveniencia 

para a Administracao, com intuito de beneficiar terceiros em detrimento da coletividade. 

Para Meirelles (2005, p. 92), o principio da impessoalidade esta relacionado ao 

principio da finalidade, pois a finalidade se traduz na busca da satisfagao do interesse publico, 

interesse que se subdivide em primario (conceituado como o bem geral) e secundario 

(definido como o modo pelo quais os orgaos da Administracao veem o interesse publico). 

1.3 Principio damoralidade 

A atuacao da Administracao Publica nao deve se pautar, apenas, pelo estrito 



16 

cumprimento da legalidade. Ha de se observar, ainda, os principios eticos, morais, agindo 

sempre com honestidade, boa-fe e lealdade como corolarios de uma boa administracao e de 

Justica. Dessa forma, resta imprescindfvel, para uma melhor compreensao da moralidade 

administrativa, a sua distincao com a moral comum. 

Segundo Hariou (1930) citado por Madeira (2006, p. 23), 

A moralidade administrativa, que nos propomos estudar, nfio se confunde com a 
moralidade comum; ela e composta por regra de boa administracao, ou seja: pelo 
com'unto de regras finais e disciplinares suscitadas, nao so pela distineao entre o 
Bern e o Mai, mas tambem pela ideia geral de administracao e pela ideia de funcao 
administrativa. 

Cumpre ressaltar-se, que apesar de serem elementos diferentes e inconfundiveis, a 

moral comum e a administrativa nao podem ser vislumbradas enquanto esferas estanques, 

pois, o contexto da boa administracao tende a ser influenciada por preceitos da moral comum. 

Sendo assim, ao exercer o controle da legalidade de determinado ato administrativo, 

nao basta simplesmente verificar sua adequacao com a lei, e imprescindfvel que ele tambem 

esteja em conformidade com a moral administrativa e o interesse publico.Todavia, os 

instrumentos de controle dos atos administrativos limitados a apreciacao dos aspectos de 

legalidade, sao ineficazes. Acontece que, muitas vezes, o agente busca, sob o veu da 

legalidade, atingir fins e obter vantagens inteiramente alheias ao esplrito do sistema juridico-

democratico. Portanto, para viabilizar a eliniinaeao de tais atos, apesar de aparentemente 

licitos, criou-se a teoria do abuso de poder que trouxe para a seara juridica uma discussao 

sobre a importancia de uma conduta etica e honesta por parte dos administradores publicos. 

Ensina Di Pietro (2005, p. 78): 

Conforme assinalado, a imoralidade administrativa surgiu e se desenvolveu ligada a 
ideia de desvio de poder, pois se entendia que em ambas as hipoteses a 
Administracao Publica se utiliza de meios licitos para atingir finalidades 
metajuridicas hregulares. A imoralidade estaria na intencao do agente. 
Essa a razao pela qual muitos autores entendem que a imoralidade se reduz a uma 
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das hipoteses de ilegalidade que pode atingir os atos administrativos, ou seja, 
ilegalidade quanto aos fins (desvio de poder). 

Entretanto, destaca-se que o principio da moralidade e o principio da legalidade nao se 

confundem. No primeiro, pretende-se ajustar a acao da Administracao Publica de acordo com 

uma conduta etica, moral; enquanto que o segundo cuida da sua adequacao com o 

ordenamento juridico em vigor. Um ato pode ser legal sem necessariamente ser honesto. De 

tal modo, incumbe ao agente verificar nao apenas o que se encontra expresso em lei na frieza 

de sua letra (legalidade), faz-se mister diferenciar o honesto do desonesto de maneira a 

respeitar a etica e os bons costumes. 

Quando se contempla a finalidade de todo e qualquer ato administrativo, que reside na 

satisfacao do interesse publico, verifiea-se a presenca de um forte conteudo etico no ambito da 

Administracao Publica. Portanto, a moralidade administrativa implica numa etica na gestao da 

coisa publica, estando intiniamente ligada a ideia de probidade, uma vez que se o agente 

administrativo nao observar este principio recaira nos atos de improbidade, cujas sancoes 

estao consubstanciadas no artigo 37, § 4° da Constituicao Federal, in verbis: 

Os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos direitos politicos, 
a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, 
na forma e gradacao previstas em lei, sem prejuizo da acao penal cabivel. 

Conclui-se, desta forma, que inobservados os padroes eticos de probidade, decoro e 

boa-fe administrativa pelo agente publico, o ato praticado sera invalido. 

1.4 Principio da publicidade 

Outro principio de grande relevancia e o da publicidade. Consiste no dever que tem o 

Poder Publico de cientificar os particulares das atividades administrativas, principalmente 

divulgando aqueles atos que produzirao efeitos fora dos orgaos da Administracao. Decorre do 



18 

fato de que a Administracao compete a gestao da coisa publica, portanto, deve atuar com 

transparencia e clareza, garantindo aos cidadaos acesso aos registros publicos. 

Exsurge-se que a publicidade nao e um requisito de forma do ato administrativo, mas, 

apenas, uma eondieao para que tenha eficacia. Deste modo, o ato so produzira seus efeitos a 

partir da sua publicacao que pode ser tanto no Diario Oficial, como tambem atraves de edital 

afixado no lugar onde se procede a divulgacao dos atos publicos, pois, so assim, considera-se 

que o ato tornou-se conhecido aos administrados. Via de regra, a publicidade e obrigatoria. 

Entretanto, em algumas hipoteses previamente definidas pelo ordenamento juridico admite-se 

o sigilo, como ocorre, por exemplo, nos casos de seguranca nacional. Isto se deve ao fato de 

que a divulgacao do ato ocasionaria um prejufzo ainda maior para a coletividade. 

(MEIRELLES, 2005). 

Na pratica, muitas vezes percebe-se que alguns atos administrativos sao elevados a 

categoria de sigilosos quando na realidade devem ser publicados. Nesse caso, verifica-se a 

atuacao de inescrupulosos que tentam locupletar-se ilicitamente em detrimento do patrimonio 

publico, desprezando o principio da publicidade. De outro lado, a publicidade assegura ao 

interessado o direito a obter informacoes, certidoes e atestados da Administracao. E o que se 

pode verificar no artigo 5°, X X X I I I da Carta Magna. 

Todos tSm direito a receber dos drgaos publicos informacoes de seu interesse 
particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao prestadas no prazo da lei, sob 
pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a 
seguranca da sociedade e do Estado. 

A publicidade justifica-se como forma de garantir o controle da atividade 

administrativa pelos particulares, pois se eles nao tivessem eonheeimento do ato nao poderiam 

impugna-los quando lesados em seus direitos. Esse controle pode ser exercido por meio de 

acao popular, mandado de seguranca, direito de peticao, habeas data, etc. 
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1.5 Principio da eficiencia 

O principio da eficiencia foi introduzido na Constituicao Federal pela Emenda n° 

19/98 visando assegurar que a Administracao Publica exerca suas atividades com maior 

qualidade, presteza e rendimento funcional. 

Morals (2006, p.300) define o principio da eficiencia da seguinte maneira, senao 

vejamos: 

E aquele que impoe a Administracao Publica direta e indireta e a seus agentes a 
persecucao do bem comum, por meio do exercicio de suas competencias de forma 
impartial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em 
busca da qualidade, primando pela adicao dos criterios legais e morais necessarios 
para a melhor utilizacao possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se 
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social. 

O que se pretende, portanto, e que o Estado otimize o seu agir de maneira a melhor 

desempenhar os fins estimados pela coletividade da forma mais rapida e mais economlca 

possivel. No piano interno da Admmistracao, como forma de se primar pela eficiencia, o 

servidor publico e submetido a uma avaliagao periodica de desempenho para verificar se ele 

exerce suficientemente suas funcoes. Alem disso, como medida em busca da eficiencia na 

Administracao Publica, dilatou-se o estagio probatorio para tres anos. 

1.6 Principio da finalidade 

A finalidade do ato e seu intento finalistico, e o norte da correta aplieacao da lei. Todo 

ato administrativo procura atingir uma finalidade de interesse da administracao publica. Tem-

se que o principio da finalidade exige que o ato seja praticado sempre com finalidade publica. 

Deve-se ressaltar que o que explica, justifica e confere sentido a uma norma e 

preeisamente a finalidade a que se destina. A partir dela e que se compreende a racionalidade 
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que lhe presidiu a edicao. Logo, e na finalidade da lei que reside o criterio norteador de sua 

correta aplieacao, pois e em nome de um dado objetivo que se confere competencia aos 

agentes da Administracao. 

O principio da finalidade nao e apenas uma decorrencia do principio da legalidade, e 

inerencia dele, correspondendo a aplieacao da lei em conformidade com sua razao de ser, do 

seu objetivo. Portanto, a finalidade seria um elemento da propria lei, e o fator que proporciona 

entende-la. (MELO, 2000). Sendo, assim, a finalidade encontra-se intimamente ligada a 

legalidade na medida em que para que o ato administrativo seja legal e necessario que se 

atente para o espirito da lei. Falando-se assim em finalidade legal que e a eongruencia da 

finalidade e da legalidade. 

Este principio prolbe que o ato administrativo venha a ser praticado sem interesse 

publico ou conveniencia para a administracao, ansiando exelusivamente a atender interesses 

privados, por nepotismo ou enealco dos agentes da administracao publica. Quando o 

admlnistrador age em desconformidade com este principio, ha um desvirtuamento da lei. A 

sua conduta revela um desvio de poder, podendo ensejar a nulidade do ato. Portanto, se faz 

necessario examinar a luz das circunstancias do caso concrete se o ato em exame atendeu ou 

concorreu para o atendimento do especifico interesse publico almejado pela previsao 

normativa generica. 

Quanta a esta questao sera dada maior enfase no Capitulo 3 por constituir o objeto 

deste estudo. 

1.7 Principio da supremacia do interesse publico 

Nao se pode falar em desvio de finalidade sem antes mencionar o fato de que os 

interesses publicos tem supremacia sobre os individuals. Este principio esta previsto na Lei n° 
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9.784/99 em seu art. 2° e servira de base para todas as esferas administrativas, nao apenas 

quando da exeeucao da lei, mas tambem desde o momento de sua elaboracao. Nao se 

encontra, pois, eatalogado no art. 37, caput, da Constituicao Federal, mas isso nao quer dizer 

que ele nao tenha sido contemplado pela ordem juridica constitucional. 

Observa-se inversamente ao que ocorre na esfera privada, no ambito do direito publico 

o elemento volitivo possui existencia precaria. Os agentes administrativos sao investidos de 

prerrogativas e atribuicoes que nao podem estar submetidas ao seu livre arbitrio. Destarte, eles 

nao poderao dispor do interesse publico nem renuncia-los, posto que se trata de uma atividade 

destinada a eoncretizacao de bens e valores caros a toda coletividade. 

A doutrinadora Di Pietro (2005, p. 70) , a respeito, nos esclarece: 

Se a lei da a Administracao os poderes de desapropriar, de requisitar, de intervir, de 
polieiar, de punir, e porque tem em vista atender ao interesse geral, que nio pode 
ceder diante do interesse individual. Em conseqilSncia, se, ao usar de tais poderes, a 
autoridade administrativa objetiva prejudicar um inimigo politico, beneficiar um 
amigo, conseguir vantagens pessoais para si ou para terceiros, estara fazendo 
prevalecer o interesse individual sobre o interesse publico e, em eonsequSncia, 
estara se desviando da finalidade publica prevista na lei. Dai o vicio do desvio de 
poder ou desvio de finalidade, que torna o ato ilegal. 

Os poderes concedidos a Administracao Publica sao aqueles estritamente necessarios 

para bem desempenhar suas atividades, assim, ela nao podera jamais renunciar a essas 

prerrogativas. Como exemplo ilustrativo, pode-se citar a desapropriacao, devendo o Poder 

Publico aplicar o bem a finalidade a que se destinou. Assim, se o bem expropriado para 

determinado fim for empregado noutro sem utilidade publica ou interesse social nos 

deparamos com um desvio de finalidade. Nesse caso, se o expropriado tiver violado o seu 

direito de preferencia podera reaver o bem (retrocessao) ou pleitear perdas e danos. 

Aduz-se que correto se primasse para que o expropriado pudesse reaver o bem. 

Contudo, grande parte da doutrina e da jurisprudencia entende que se trata de um direito 

resoluvel, apenas, por perdas e danos. Este entendimento funda-se no artigo 35 do Decreto-lei 

n° 3.365/1941 estabelecendo que "os bens expropriados, uma vez incorporados a Fazenda 
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Publica, nao podem ser objeto de reivindicaeao". 

O Superior Tribunal de Justica - STJ, Superior Tribunal de Justica, Proc: Recurso 

Especial. Num.: 73907. Ano: 1997, Turma: Primeira Turma, Relator: Min. Milton Luiz 

Pereira, ja se pronunciou nesse sentido, enfatizando o seguinte: 

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO. SENTENCA. FASE DE 
LIQUIDACAO. PRETENSAO. REIVINDICATORIA. RETROCESSAO. 
IMPOSSIBILIDADE. SOLUCAO EM PERDAS E DANOS. DEL 3.365/1941 
(ART. 35). CC, ART. 1050. CPC, ARTS. 467,468 E 471. DEL 9.760/1946. 
1. Acao expropriatoria julgada e vencida via recursal, seguindo-se a liquidacao da 
sentenca, por evidente, irradia-se a eficacia, proclamatido-se a imutabilidade do 
titulo sentencial. 
2. Inexistindo prazo legal, para que seja utilizada toda a area do bem expropriado, o 
seu uso integral dependendo da exeeucao de projetos, a utilizacao parcial e locacao 
ou o arrendamento circunstancial, continuando a afetacao patrimonial, revelam-se 
acontecimentos que nao molduram a retrocessao. 
3. Incorporado o imdvel ao patrim6nio publico, fulgurante a coisa julgada, descabe a 
via reivindicatdria, resolvendo-se em danos as perdas, se constituir pedido sucessivo 
ou em acSo propria. 
4. Recurso provide 

Contudo, se o agente desapropriar o bem com intuito de beneficiar tereeira pessoa e 

mesmo comprovado que nao houve interesse publico, o bem nao voltaria para o patrimonio do 

ex-proprietario prevaleeendo, assim, o interesse do tereeiro que se beneficiou do ato em 

detrirnento do interesse coletivo de protecao da propriedade, fato este inadmissivel em 

deeorrencia do principio da supremacia do interesse publico. 

1.8 Principio da razoabilidade e proporcionalidade 

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade sao aplicados quando da pratica 

de atos discricionarios, uma vez que os vinculados estao presos ao que esta expresso na lei. 

Compreendem, principalmente aqueles que envolvem restricoes aos administrados ou 

impliquem sancoes aos agentes publicos. Diante disso, percebe-se a importancia desses 

principios na preservacao dos direitos e garantias fundamentals ante a intervengao do Estado 
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na vida dos particulares. Nao se trata, aqui, de principios expressos, mas sim, implicitos, que 

comumente vem sendo utilizados pela doutrina e pela jurisprudeneia devido a sua 

importancia. O que se busca e evitar que o poder discricionario conferido a Administracao 

Publica seja empregado de forma arbitraria impedindo que se cometam excessos. Portanto e 

para evitar abusos que se impoe a observancia da razoabilidade e da proporcionalidade. 

Atraves do principio da razoabilidade exige-se racionalidade, equilfbrio e sensatez no 

exercicio da funcao administrativa. Pode estar inserido tanto no principio do devido processo 

legal expresso na nossa Carta Magna no art. 5°, LIV, como tambem no principio da 

proporcionalidade entre os meios utilizados pelo agente e os fins a serem aleancados. O 

principio da razoabilidade busca analisar se o ato administrativo discricionario realmente ira 

colaborar para o atendimento dos anseios da coletividade, ou seja, verificar a efetiva 

necessidade da atividade da Administracao Publica para satisfaeao do fim a que se deseja. 

Pelo principio da proporcionalidade, a adequacao dos meios eleitos com o fim 

pretendido, deve ser feita da maneira menos agressiva possivel aos bens e valores 

constitucionalmente assegurados, preservando a harmonia destes. Neste diapasao, para que 

um ato seja considerado valido, nao basta simplesmente sua conformidade com a lei e que 

tenha uma finalidade legitima. E imperioso que se verifique a sua adequacao e a sua 

necessidade. Se os meios utilizados nao forem adequados a obtencao dos fins que se almeja e 

se a pratica do ato nao for efetivamente necessaria sera invalido. (MEIRELLES, 2005). 

O Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul -TJRS- Tribunal de Justica do Rio 

Grande do Sul, Proa: Apelaeao e Reexame Necessario. Num.: 70001142546. Ano: 2000, 

Turma: Quinta Camara Civel, Relator: Des. Sergio Pilla da Silva, caracterizando os principios 

da razoabilidade e proporcionalidade, assim decidiu: 

MANDADO DE SEGURANCA. PODER DE POLICIA DO ESTADO - PENA DE 
SUSPENSAO DE MATRICULAS DO ESTABELECTMENTO DE ENS1NO 
IMPETRANTE. AFRONTA AOS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E 
PROPORCIONALIDADE DA SANCAO COMPARADA A SUPOSTA 
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INFRACAO CONSTATADA, QUE RESTOU LASTREADA EM 
IMPEDIMENTO DE REALIZACAO DA FISCALIZAgAO NAS 
DEPENDENCES DA ESCOLA POR ATO DA DIRETORA DO 
ESTABELECIMENTO DE ENS1NO. APELACAO IMPROVJDA. 

Nessa hipotese, percebe-se que o meio utilizado pelo agente - suspensao de matrlculas 

do estabelecimento de ensino - desatendeu aos principios da razoabilidade e 

proporcionalidade. Apesar da atuacao estatal visar a tutela do interesse publico (protecao dos 

proprios alunos), e embora o agente seja competente e, atendidas as formalidades legais na 

aplieacao da restrigao imposta, o instrumento empregado para obtencao do fim foi 

inadequada. 

Ainda se pronunciou o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul -TJRS- Tribunal de 

Justica do Rio Grande do Sul, Proa: Mandado de Seguranca. Num.: 70002462133. Ano: 

2001, Turma: Segundo Grupo de Camaras Civeis, Relator: Des. Nelson Antonio Monteiro 

Pacheco, da seguinte maneira: 

MANDADO DE SEGURANCA. PROMOTOR DE JUSTICA. EXONERACAO. 
ACAO MANDAMENTAL VISANDO DESCONSTITUIR ATO 
ADMINISTRATIVO EXONERATORIO DE PROMOTOR DE JUSTICA POR 
FATO OCORRIDO DURANTE O PRAZO DE CUMPRIMENTO DO EST AGIO 
PROBATORIO. O AFASTAMENTO DEFINITIVO DE INTEGRANTE DO 
MINISTERIO PUBLICO, MESMO AINDA NAO IMPLEMENTADO O 
VITALICIAMENTO, EXIGE PROCESSO ADMINISTRATIVO FORMAL COM 
TODOS OS SEUS PREDICADOS, PENA DE AFRONTA AO TEXTO DO ART-
5, INC-LV, DA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988. MERO 
PROCEDIMENTO INVESTIGATORIO RELATIVO A UMA ACUSACAO NAO 
CONFIGURA PROCESSO ADMINISTRATIVO, POIS NESTE HA A 
CONSTATACAO INEQUIVOCO DE U M A OU VARIAS 1MPUTACOES. 
INEXISTENCIA DE IDENTIFICACAO PORMENORIZADA E DETALHADA 
DA PRATICA DE INFRACOES ADM1NISTRATIVAS OU DISCIPLINARES E 
CAUSA DE DIMINUICAO DAS GARANTIAS DE DEFESA, IMPLICANDO A 
INVALIDADE DA DECISAO RESPECTIVA. A ANALISE DE CADA FATO E 
IMPERATIVA PARA QUE HAJA CORRESPONDENCIA ENTRE A NORMA 
VIOLADA E A PENALIDADE A SER APLICADA, O QUE, IN CASU, 
INOCORREU, VIOLANDO OS PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA 
PROPORCIONALIDADE. CONCESSAO DA SEGURANCA. 

In cam pode-se observar, tambem, nao ter havido proporcionalidade, visto que, nao 

houve sequer uma identificaeao pormenorizada e detalhada da pratica das infragoes 

administrativas ou disciplinares. 
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Vale citar, ainda, outro exemplo que consideram-se ter sido desatendido os principios 

da razoabilidade e da proporcionalidade. E o caso da desapropriaeao por zona, ou seja, a 

desapropriaeao de uma area maior que a necessaria a realizagao da obra ou servico publico, 

abrangendo a zona contigua a ela, com intuito de reserva-la para posteriormente revende-la, 

absorvendo a valorizacao extraordinaria que essa area recebera devido a obra. O Poder 

Publico nao pode impor aos administrados gravames maiores que aqueles necessarios ao 

atendimento dos fins a que se destina. Alem disso, a propria Constituicao estabelece um 

instituto proprio para captar a valorizacao obtida em decorrencia de uma obra publica, a saber, 

a contribuicao de melhoria. Destarte, se a area nao era necessaria a realizagao da obra nao ha 

porque a Administragao Publica expropria-la persistindo, assim, o direito de propriedade 

constitucionalmente protegido. 



CAPITULO 2 FINALIDADE COMO ELEMENTO ESTRUTURAL DO ATO 
ADMINISTRATIVO 

Neste capitulo sera dado enfoque a estrutura do ato administrativo e suas formas de 

desconstituicao no desiderata de entender de maneira especifica a finalidade como um dos 

elementos ou requisites desse ato e demonstrando que o seu desvio implica na ilegalidade da 

atividade administrativa. 

Destarte, para melhor compreensao da estrutura do ato administrativo, faz-se 

necessario apresentar o conceito de ato administrativo que e, fundamentalmente, o mesmo de 

ato juridico, que era definido pelo Codigo Civil de 1916, em seu art. 81, diferenciando-se 

deste em virtude da finalidade publica. O ato administrativo diz respeito a uma modalidade 

especial de ato juridico. Portanto, pode-se dizer que ato administrativo e toda manifestaeao 

unilateral de vontade da Administracao Publica que, agindo nessa qualidade, tenha por fim 

imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir e declarar direitos, ou impor 

obrigacoes aos administrados ou a si propria. (MEIRELLES, 2005). 

2.1 Estrutura do Ato Administrativo 

Para que os atos jurfdicos sejam considerados validos, faz-se necessario tres requisitos 

essenciais: agente capaz, objeto licito e forma prescrita ou nao defesa em lei, enquanto que, 

para a validade dos atos administrativos, alem dos requisitos essenciais a todos os atos 

juridieos (competencia, finalidade e forma), outros elementos sao, ainda, indispensaveis, 

como, motivo e objeto. 

O primeiro elemento ou requisite que se apresenta como estrutural do ato e a 

competencia, que e o poder atribuido ao agente da Administracao para o desempenho 

especifico de suas funcdes. A competencia resulta da lei e por ela e delimitada. Todo ato 
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emanado de agente ineompetente, ou realizado alem do limite que dispoe a autoridade 

incumbida de sua pratica, e invalido, por lhe faltar um elemento basico de sua perfeicao, qual 

seja, o poder juridico para manifestar a vontade da Administracao. 

Neste mesmo sentido preleciona Meirelles (2005, p. 151), que: 

Para a pratica do ato administrativo a competfincia e a condicao primeira de sua 
validade. Nenhum ato, discricionario ou vinculado, pode ser realizado validamente 
sem que o agente disponha de poder legal para pratica-lo. 

A competencia administrativa e mtransferivel e improrrogavel pela vontade dos 

interessados. Todavia, pode ser delegada e avocada, desde que haja previsao nas nomas 

reguladoras da Administracao. Sem que a lei faculte essa mudanca de funcao veda-se a 

modificacao discricionaria da competencia, porque ela e elemento vinculado de todo ato 

administrativo e insuscetivel de ser fixada ou alterada ao nuto do administrador e ao arrepio 

da lei. 

Observa-se na estrutura do ato que o segundo elemento e a finalidade. Para a 

doutrinadora Di Pietro (2005, p. 202): "finalidade e o resultado que a Administracao quer 

alcancar com a pratica do ato." Retrata o interesse publico a atingir. Portanto nao se deve 

confundlr finalidade e objeto (ou conteudo). Este e o efeito juridico imediato produzido pelo 

ato (adquirir, resguardar direitos), enquanto que aquela e o efeito mediate, isto e, a tutela do 

interesse publico. Diferencia-se, ainda, o motivo (ou causa) da finalidade, pois o primeiro e 

anterior a pratica do ato, compreendendo os pressupostos de direito (fundamento juridico, a 

base legal) e de fato (que corresponde as circunstanclas, que levaram a Administracao a 

praticar o ato), enquanto que a segunda sucede a pratica do ato, porque corresponde a algo 

que a Administracao quer alcancar com a sua edicao. 

Nesse sentido, de uma maneira mais simples, para melhor compreensao dessa 

distincao entre finalidade, objeto e motivo, conclui-se que diante de determinada hipotese de 

fato ou de direito (motivo), o agente pratica um ato administrativo (objeto), visando atingir 
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determinado resultado (finalidade). 

Tem-se como terceiro elemento estrutural do ato a forma, podendo ser coneeituada 

como o meio pelo qual a Administracao manifesta sua vontade. Enquanto a vontade dos 

particulares pode manifestar-se livremente, a da Administracao exige procedimentos especiais 

e forma legal para que se expresse validamente. Portanto, no direito administrativo, o aspecto 

formal do ato e mais relevante do que no direito privado, devido a obediencia a forma e ao 

procedimento que constituem garantia juridieapara o administrado e o administrador. 

Na doutrina encontra-se duas concepcoes da forma como elemento do ato 

administrativo. A primeira e a eoncepeao restrita, que considera forma como a exteriorizagao 

do ato, podendo ter forma escrita, verbal, etc. A segunda e a coneepgao ampla, que considera 

forma nao so como a exteriorizagao do ato, mas tambem como todas as formalidades que 

devem ser observadas durante o processo de formacao da vontade da Administracao. (DI 

PIETRO, 2005). 

O quarto elemento estrutural do ato e o motivo, que pode ser entendido como a 

situagao de direito ou de fato que determina ou autoriza a realizacao do ato administrativo. 

Pode vir expresso em lei como pode ser deixado ao criterio do administrador. No primeiro 

caso sera elemento vinculado; no segundo, discricionario, quanto a sua existencia e valoracao. 

(MEIRELLES, 2005). Outrossim, pode-se dizer que motivo e pressuposto de fato e de direito, 

servindo como fundamento ao ato administrativo. Sera pressuposto de direito quando se 

basear no dispositivo legal. E, sera pressuposto de fato quando leva a Administracao a praticar 

o ato de acordo com os circunstancias e situacoes. (DI PIETRO, 2005). 

Acrescenta-se, que motivo se dlferencia de motivagao do ato. Motivo e a situagao de 

fato. Ja a motivagao, como sintetiza Cretella Jr. (1978, p. 310), "e a justificativa do 

pronunciamento tornado". Exprimem de modo expresso e textual todas as situagoes de fato 

que levaram o agente a manifestagao de vontade. Alguns estudiosos entendem que a 
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motivagao e obrigatoria, ja outros, que a obrigatoriedade se circunscreve apenas aos atos 

vinculados. Com relacao ao motivo nao resta duvida de sua obrigatoriedade. (MADEIRA, 

2006). 

Relacionado ao elemento motivo existe ainda a teoria dos motivos determinantes, que 

e aplicada sempre que o ato, a despeito de discricionario, contiver motivos indicados e a estes 

passar a ser vinculados. Sendo assim, se apresentados os motivos na feitura de uma ato 

discricionario, a esses motivos estara ele vinculado. A inexistencia ou incorrecao veridica dos 

motivos causara sua invalidagao. (ROSA, 2005). 

Por fim, temos como o quinto elemento estrutural do ato o objeto ou eonteudo, que e o 

efeito juridico imediato que o ato produz. Todo ato administrativo tem por objeto a criagao, 

modificagao ou comprovagao de situagoes juridieas concernentes a pessoas, coisas ou 

atividades sujeitas a agao do poder Publico. Sendo assim o objeto identifica-se com o 

eonteudo do ato, atraves do qual a Administragao manifesta seu poder e sua vontade, ou atesta 

simplesmente situagoes preexistentes. 

Assim como o negocio juridico de direito privado, o objeto deve ser licito, possivel, 

certo e moral. Bem como, pode ser natural ou acidental. Objeto natural e o efeito juridico 

produzido pelo ato, sem necessidade de expressa mengao. Ele decorre da propria natureza do 

ato, tal como estabelece a lei. Objeto acidental e o efeito juridico produzido pelo ato em 

decorrencia de clausulas acessorias apostas ao ato pelo sujeito que o pratica. Ele traz alguma 

modificagao no objeto natural. Compreende o termo, o modo ou encargo e a condigao. (DI 

PIETRO, 2005). 

2.2 O poder Administrativo quanto a liberdade para a pratica do ato 

A administragao Publica para melhor desempenho de suas fungoes administrativa e 
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dotada de poderes administrativos, que se configuram como instrumentos eficazes na 

exeeucao de suas atividades buscando cumprir suas finalidades. Como se extrai do conceito 

de Carvalho Filho (2008, p. 44): "pode-se, pois conceituar os poderes administrativos como o 

conjunto de prerrogativas de Direito Publico que a ordem jurldica confere aos agentes 

administrativos, para o fim de permitir que o Estado alcance seus fins". 

Ja foi afirmado que a finalidade de todo ato administrativo e a tutela do interesse 

publico. Primeiramente, faz-se mister lembrar o principio da legalidade inerente a 

Administragao, que consagra a inteira dependencia desta aquilo que esta expresso na lei. 

Diante desse principio, o agente administrativo so podera atuar mediante aquilo que a lei 

permite, jamais lhe cabendo atuar sem o permissivo legal. 

Destarte, o atuar administrativo, seja no ambito vinculado ou discricionario, devera 

harmonizar-se com o principio da legalidade, bem como com os demais principios 

administrativos, a saber: a moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiencia, etc. 

Quando se depara com atos vinculados os agentes publicos estao presos aos ditames 

legais, nao obstante haver um resquicio pormenorizado de discricionariedade. No entanto, nos 

atos discricionarios e que encontramos caracterizados, com maior freqiiencia, o abuso de 

poder por desvio de finalidade. (GASPARINI, 2000). Portanto, torna-se relevante a diferencas 

basicas entre poder vinculado e poder discricionario, para estabelecer os limites que o 

elemento fim imp5e a discricionariedade. 

2.2.1 Poder vinculado 

O poder vinculado, tambem denominado poder regrado, e aquele dado a 

Administragao Publica para a pratica de atos de sua competencia determinando todos os 

elementos: competencia, fmalidade, forma, motivo e objeto. Em outras palavras, o 
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administrador, no campo de sua acao, tem o dever de seguir com rigor e objetividade aquilo 

que a lei determinar em seu texto diante de certa situagao fatica, nao ficando margem para 

uma acao diferente daquilo que se diz na lei. (DI PIETRO, 2005). 

Nesse poder, a lei condiciona o comportamento do agente ao seu texto. E a vineulagao 

da lei. Nela a acao do administrador e minima, conquanto nao haja espago para uma 

apreciagao subjetiva, pois, o administrador nao podera se desviar da lei nem para mais, nem 

para menos, devera ele seguir inteiramente o que o ordenamento juridico diz. Caso faca o 

contrario o ato e nulo por estar em desconformidade com a lei. Isso ocorre pelo principio da 

legalidade na administragao publica, que diversamente do que acontece com os particulares 

onde tudo e permitido ate quando a lei nao proibe, na Administragao Publica so se admite 

aquilo que e permitido por lei. (MELLO, 2000). 

O principio da legalidade e o da completa submissao da Administragao ao imperio da 

lei, que estabelece os requisitos essenciais a atuagao administrativa, os seus motivos, o seu 

objeto, desde que a lei vincule a observancia desses elementos para a validade do ato 

administrativo. 

Cumpre-se destacar, que serao sempre vinculados a todo o ato administrativo: a 

competencia, a finalidade publica e a forma; pois o administrador nao podera praticar ato 

algum sem que tenha competencia para isso, sem que se atenda o fim ou o interesse publico 

do ato, e sem a forma adequada dita pela lei de como executar esse ato, Sendo assim, o 

exercicio desse poder permite ao Judiciario reve-lo em todos os seus aspectos, pois neles 

podera ocorrer infringencia de preceitos legais ou regulamentares que condicionam sua 

pratica. 

2.2.2 Poder discricionario 

Ao contrario do que acontece com os atos vinculados, os discricionarios, pressupoem 
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uma certa margem de liberdade de escolha ou decisao para que o agente analise, de acordo 

com a conveniencia e oportunidade, qual a melhor solugao para a realizacao da finalidade 

publica que se busca. Em outras palavras, o Poder Discricionario se configura na 

Administragao Publica como uma maior liberdade de agao do administrador na pratica de atos 

administrativos na escolha de sua conveniencia, oportunidade e eonteudo. Acrescenta-se que 

Poder Discricionario da Administragao Publica, nao obstante conferir-lhe a pratica de atos 

com liberdade de escolha de sua oportunidade e conveniencia, nao escapa aos limites da lei. 

Alias, como toda atividade administrativa, sob pena de se incorrer em arbitrio ou em ofensa 

aos Principios da Legalidade e da Impessoalidade. 

Nesse sentido, destaca-se as ligoes de Bastos (1999, p. 326): 

O campo por excel6ncia em que medra o atentado a impessoalidade e o da 
discricionariedade. Aqui, ao moldar o seu comportamento, cabe a pratica da escolha de um 
ato que melhor atenda a finalidade legal. Nesta ocasiao e que o administrador pode ser 
tentado a substituir o interesse coletivo por consideracoes de ordem pessoal, favorecendo 
ou discriminando sem justifica^ao legal. A introducao destes elementos estranhos a 
preocupaijao legal macula, sem duvida, o ato do vicio tecnicarnente chamado de desvio de 
finalidade ou abuso de poder. O ato torna-se arbitrario. O primado da lei cede diante da 
conveniencia do administrador. 

Justifica-se essa liberdade pelo fato de que a lei em si, nao pode preve todas as 

hipoteses faticas capazes de repercutir no mundo juridico. Explicitando previamente todas as 

situagoes possiveis em que seja necessaria sua atuagao. Alem disso, e uma forma de garantir 

que a Administragao procure uma solugao que melhor atenda aos fins legais e ao interesse da 

coletividade, assegurando uma maior eqiiidade quando da analise do caso concreto de maneira 

a apreciar corretamente a conveniencia e a oportunidade de sua atuagao. O dever juridico de 

buscar a solugao que satisfaga da melhor maneira a finalidade da lei, ja que esta nao tem 

condigoes de prever todas as situagoes faticas capazes de repercutir no mundo juridico. 

Por sua vez, Meirelles (2005, p. 118), acrescenta que a discricionariedade do ato nao 

significa arbitrariedade: 
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Convem esclarecer que poder discricionario nao se confunde com poder arbitrario. 
Discricionariedade e arbitrio sao atitudes inteiramente diversas. Discricionariedade <5 
liberdade de acao administrativa, dentro dos limites permitidos em lei; arbitrio e 
acao eontraria ou excedente da lei. Ato discricionario, quando autorizado pelo 
Direito, e legal e valido; ato arbitrario e sempre ilegitimo e invalido. 

No Estado de Direito, onde impera o principio da legalidade, nao se eoncebe 

liberdades irrestritas. Deste modo, o ato discricionario tambem detem vineulaeao a lei. A agao 

perseguira aquele fim que e aspirado pela norma, ou seja, a liberdade eonferida ao agente e 

relativa ou parcial, porquanto subsistem os requisitos de competencia, forma, finalidade. (DI 

PIETRO, 2005). 

O interesse coletivo e o norte do administrador no momento do exercieio do Poder 

Discricionario. Se o administrador se desviar desse roteiro, praticando ato que, embora 

discricionario, busque outro objetivo, incidira em abuso de poder por desvio de finalidade, 

que podera ser reconhecido pela propria Administragao ou atraves de controle do Poder 

Judiciario. Cumpre esclarecer que o controle jurisdicional nao elimina a discricionariedade. 

Limita-se, apenas, a fazer com que o ato se apresente eonforme os ditames legais. 

(MADEIRA, 2006). 

Observa-se que o Poder Disciplinar conferido a Administragao como forma de punir 

as infragoes funcionais cometidas por seus agentes, constata-se que a sua discricionariedade 

esta na escolha e na graduagao da sangao a ser imposta pela falta cometida. De outro lado, em 

algumas hipoteses, depara-se com situagoes em que o funcionario e removido da unidade 

onde trabalha a tftulo de punigao, devido a perseguigoes politicas. Esse comportamento e, 

indubitavelmente, inaceitavel pelo nosso ordenamento juridico. (MEIRELLES, 2005). 

Acontece que o servidor so podera ser removido de oficio pela Administragao quando 

demonstrada a sua real necessidade e nao como forma de punigao. Nesse caso, configura-se 

nao apenas o desvio de finalidade da autoridade, mas tambem a inobservancia da legalidade e 

da moralidade que nao admite perseguigoes politicas. 
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Diante do exposto, quando se faz referenda a discricionariedade, relata-se sobre a 

impossibilidade de o administrador se abster de considerar o fim legal a que se destina o ato. 

A atividade discricionaria permanece sempre sujeita a um mlnimo legal, no que se refere a 

competencia, finalidade e forma. Uma vez que a atuagao do Poder Publico esta totalmente 

vinculada a safisfagao do interesse da coletividade, ainda que no ambito da discricionariedade, 

se depara com um poder conferido a Administragao visando o alcance de tal finalidade. O 

poder e, desta forma, um mero instrumento para que o dever de bem administer seja 

efetivamente cumprido. 

Constata-se a importancia na seara juridica do desvio de finalidade estabelecer os 

limites do poder discricionario, que devem ser considerados em seus aspectos externos e 

internos. Os limites externos referem-se a sujeigao ao ordenamento juridico a que flea 

submetida toda atividade administrativa, delimitando sobre a competencia, a forma e os 

pressupostos do fato. Por sua vez, os limites internos, por sua vez, estao relacionados com o 

exercicio da propria discricionariedade, a opgao feita pela autoridade administrativa dos seus 

fins imediatos, atendendo ao bem comum, bem como, verificando a moralidade 

administrativa. 

2.2.3 Limites ao poder discricionario 

A doutrina e a jurisprudencia moderna destacam a tendencia de limitagao ao poder 

discricionario da Administragao, com o intuito de possibilitar um maior controle judicial dos 

atos administrativos. Essa imposigao de limites ao poder discricionario tem como objetivo 

evitar o uso indevido da discricionariedade administrativa, como forma de proteger atos que, 

embora praticados sob o fundamento da discricionariedade, revestem-se de arbitrariedade. 

Neste contexto, pode-se enaltecer os principios implicitos da razoabilidade e da 
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proporcionalidade como as maiores restricoes impostas ao poder discricionario da 

Administragao. O principio da razoabilidade tem por fim aferir a compatibilidade entre os 

meios e os fins de um ato administrativo, evitando limitagoes desnecessarias, arbitrarias ou 

abusivas por parte da Administragao Publica. Sendo assim, como preleciona Alexandrino; 

Paulo (2005, p.133): 

A razoabilidade, assim, termina por funcionar como uma limitacao a 
discricionariedade incidente sobre os elementos motivo e objeto, por exigir um 
comportamento adequado, compatfvel e proporcional do administrador publico, bem 
assim que o ato resultante se conforme fielmente a fmalidade publica. 

O principio da proporcionalidade representa, em verdade, uma das vertentes do 

principio da razoabilidade. Isso porque a razoabilidade exige, entre outros aspectos, que haja 

proporcionalidade entre os meios utilizados pelo administrador publico e os fins que ele 

pretende alcangar. Se o ato administrativo nao guarda uma proporgao adequada entre os meios 

empregados e o fim almejado, sera um ato desproporcional, excessivo em relagao a essa 

finalidade. (ALEXANDRINO; PAULO, 2005). O excesso acaso existente, nao milita em 

beneficio de ninguem. Representa, portanto, apenas um agravo inutil aos direitos de cada 

qual. Percebe-se, entao, que as medidas desproporcionais ao resultado legitimamente 

almejavel sao, desde logo, condutas ilogicas, incongruentes. (MELLO, 2000). 

2.3 Vieios na estrutura do ato que caracterizam sua invalidagao 

No Direito Civil, os vicios estao previstos nos artigos 166 e 171 do Codigo Civil, 

correspondente, respectivamente, as nulidades absolutas e relatlvas; eles se referem 

basicamente, aos tres elementos do ato juridico: sujeito, objeto e forma. No Direito 

Administrativo, tambem, os vicios podem atingir os cinco elementos do ato, caracterizando os 

vicios quanto a competencia e a capacidade (em relagao ao sujeito), a forma, ao objeto, ao 
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motivo e a finalidade. Esses cinco vicios estao defmidos no artigo 2° da Lei de acao popular 

(Lei n° 4.717/65). 

Di Pietro (2005) aborda a questao dos vicios que podem atingir os atos administrativos 

iniciando com os vicios relativos a competencia e a capacidade. Sao os vicios relativos ao 

sujeito. Sob esse aspecto, o ato pode apresentar vicios de duas categorias: incompetencia e 

incapacidade. Existe um entendimento defendido por parte da doutrina, no sentido de que, 

quando o ato e vinculado, a incapacidade ou capacidade do agente e irrelevante, todavia a 

doutrinadora acima citada defende que mesmo para os atos vinculados, a capacidade e 

relevante. Com relagao a incompetencia, esta ocorre quando a autoridade pratica o ato sem ter 

competencia legal para pratica-lo. Dentro dessa modalidade, existem varias possibilidades. 

Alem dessa simples incompetencia, existe a hipotese de usurpacao de fungao, que e um crime 

previsto no artigo 328 do Codigo Penal. Nesse caso, o ato e praticado por que nao tem a 

condigao de servidor publico de nenhuma especie. Ele simplesmente se apossou do exercicio 

de um cargo publico e praticou um ato qualquer. Esse ato e ilegal ou, segundo alguns, e 

inexistente. 

Outro vicio, ainda relativo a competencia, seria o excesso de poder, que ocorre 

quando a autoridade vai alem daquilo que ela teria competencia para praticar. Por exemplo, 

ela so pode aplicar a pena ate de suspensao, mas aplica a pena de demissao. Outra 

irregularidade, ainda com relagao ao sujeito, e o chamado exercicio de fato da fungao publica, 

seria a pratica do ato por pessoa que esta investida em cargo, fungao ou emprego publico, mas 

existe uma irregularidade na sua investidura. Por exemplo, o servidor precisava ter nivel 

superior e nao tem; ou foi nomeado para cargo inexistente; ou continua a trabalhar apos 

completar setenta anos de idade. Em todos esses casos, existiu o ato de investidura, porem de 

alguma forma a situagao contraria a lei. A grande peculiaridade desse vicio e que ele nao 

acarreta necessariamente a invalidagao do ato. Embora praticado por uma pessoa que nao esta 
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regularmente investida, o ato e considerado valido, em respeito a boa-fe do terceiro 

beneficiario do ato. Apenas no caso de ma-fe do terceiro e que o ato vai ser invalidade. (DI 

PIETRO, 2005). 

A Lei federal previu ainda dois vicios de incapacidade que seriam o impedimento e a 

suspeicao, que nao estao previstos na lei estadual, mas ainda assim podem ser aplicados, ate 

por analogia com o direito judiciario. Quando uma pessoa, que seja impedida ou que seja 

suspeita, pratica um ato, na realidade, ha uma certa infringencia ao principio da moralidade e 

ao principio da impessoalidade. O impedimento traz uma presuncao absoluta, que nao admite 

prova em contrario, tanto que, se a pessoa impedida praticar o ato, diz a lei que ele pratica 

falta grave, para efeitos disciplinares. Seria o caso da pessoa que tem interesse direto ou 

indireto na materia, que tenha participado ou venha a particlpar como perito, testemunha ou 

representante, ou se tais situagoes ocorrem quanto ao conjuge, companheiro ou parentes afins 

ate o terceiro grau e, ainda, quando ele esteja litigando, judicial ou administrativamente, com 

o interessado ou respectivo conjuge ou companheiro. Tais situagoes caracterizam 

impedimento absolute. Ja a suspeigao encerra uma presungao apenas relativa, porque, se 

ninguem invoca-la, o ato fica valido. E o que acontece quando a pessoa tem amizade intima 

ou inimizade notoria com algum dos interessados ou com os respectivos conjuges, 

companheiros, parentes e afins ate o terceiro grau. (DI PIETRO, 2005). 

Pela Lei n° 4717/65 no artigo 2°, paragrafo unico, c, diz que: "a ilegalidade do objeto 

ocorre quando o resultado do ato importa em violagao de lei, regulamento ou ato normativo". 

Esse conceito nao abrange todas as hipoteses. Existem outras hipoteses de objeto invalido 

como: objeto imoral; objeto impossivel, a nomeagao de uma pessoa para um cargo que nao 

existe; tambem e o caso do objeto indeterminado quanto aos destinatarios. 

No artigo 2° da referida Lei, esta estabelecido que o vicio de forma consiste na 

omissao ou na observancia, incompleta ou irregular, de formalidades indispensaveis a 
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existencia ou seriedade do ato. Normalmente a Administragao Publica esta sujeita a excesso 

de formas, mas na Lei federal de processo administrativo o principio que se adotou como 

regra foi o do informalismo. Como regra geral, os atos do processo administrativo nao 

dependem de forma determinada senao quando a lei expressamente a exigiu, quer dizer que, 

se a lei nao exigir nada, a forma e livre. A forma e a formalidade, no direito administrativo, 

sao importantes como meios de controle da Administragao Publica, porque se o ato nao ficar 

documentado, se ele nao tiver uma forma escrita, se ele nao observar determinadas 

formalidades, dificultara o controle, tanto pelo Judiciario como pelo Tribunal de Contas ou 

pela propria Administragao Publica. 

Com relagao ao motivo, ocorrera o vicio quando a materia, de fato ou de direito, em 

que se fundamenta o ato, e materialmente inexistente ou juridicamente inadequada ao 

resultado obtido. O ato sera ilegal quando o fato nao existiu ou quando existiu de maneira 

diferente do que a autoridade esta dizendo. Quando um funcionario pratica uma infragao e a 

autoridade o pune por outra infragao, diferente daquela que justificaria uma outra punigao, 

entao o motivo e Ilegal, e falso. (DI PIETRO, 2005). 

O vicio relativo a finalidade e o desvio de poder ou desvio de finalidade, defmido pela 

Lei citada no artigo 2°, paragrafo unico, e, como aquele que se verifica quando: "o agente 

pratica o ato visando a fim diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de 

competencia". Um exemplo muito comum e remover o funcionario "ex-officio", a titulo de 

punigao, ao inves de se instaurar um processo e aplicar a penalidade adequada. 



CAPITULO 3 O DESVIO DE FINALIDADE COMO FATOR DE ILEGALIDADE DO 
ATO ADMINISTRATIVO 

A Administragao Publica, no uso do seu poder discricionario, como se pode observar, 

deve atender aos fins legais. Pois, ao desvirtuar-se deste imperativo legal desvia-se sua 

finalidade, a que esta obrigada, agindo com abuso de poder o que invalida o ato inquinado de 

vicio. 

Todavia, torna-se dificil a eomprovagao do desvio de finalidade sendo necessario 

destacar alguns indicios e circunstancias que sao imprescindlveis para identificar se o ato e 

legal ou nao. Provado de forma irrefutavel a ilegalidade o ato e invalidado. 

3.1 Finalidade 

Pode-se falar em fim ou finalidade em dois sentidos diferentes: a) Em sentido amplo, a 

finalidade corresponde ao fim almejado por todo ato administrativo, que e a satisfagao do 

interesse publico; b) Em sentido restrito, deve-se atentar para a finalidade especifica 

predeterminada pela lei para cada ato, ou seja, o resultado que ele deve produzir. Nesse 

entendimento, a finalidade do ato administrativo sera unica e exclusivamente aquela 

decorrente da lei. A essa finalidade legal vincula-se o agente publico, mesmo quando atua no 

exercicio do poder discricionario. (DI PIETRO, 2005). 

Nao e qualquer fmalidade que justifica a expedigao do ato, mas, sim, aquela que 

atende a um interesse publico ou social. Acontece que a Administragao Publica visa o 

beneflcio da coletividade, portanto, seus atos estao sempre voltados para um fim publico. O 

administrador publico fica inteiramente atrelado a vontade legislativa, pois, compete ao 

leglslador delimitar qual a finalidade do ato. Diante disso, a autoridade administrativa, nao 

tem liberdade de opgao. O agente deve cumprir o que a lei estabelece nao podendo escolher 
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outra finalidade, ou substituir a indicada na norma administrativa ainda que atenda ao 

interesse coletivo. A utilizacao de finalidade diversa daquela constante na lei, caracteriza o 

desvio de finalidade, fato que, por si so, torna o ato nulo, pois contaminado pelo vicio da 

ilegalidade. 

Neste diapasao, cada autoridade, no exercicio de suas atribuieoes, possui fins 

especificos ao servico que desempenham, nao podendo exereer outro, mesmo que tambem 

seja de interesse publico. Dai concluir, portanto, que nao e suficiente a autoridade agir para 

atender qualquer fim de interesse publico, mas sim, deve considerar, unica e exclusivamente, 

o fim perfeitamente determinado que e aquele para o qual me foi atribuida competencia. 

E de Meirelles (2005, p. 152) a seguinte conclusao: 

A fmalidade do ato administrativo e aquela que a lei indica explicita ou 
implicitamente. Nao cabe ao administrador escolher outra, ou substituir a indicada 
na norma administrativa, ainda que ambas colimem fins publicos. Neste particular, 
nada resta para escolha do administrador, que fica vinculado integralmente a 
vontade legislativa. 
A alteracao da fmalidade expressa na norma legal, ou implicita no ordenamento da 
Administracao caracteriza o desvio de poder (...), que rende ensejo a invalidaeao do 
ato, por lhe faltar um elemento primordial em sua forrnaclo: o fim publico desejado 
pelo legislador. 

A finalidade do ato e examinada como aspecto da legalidade, tendo-se em vista 

verificar se a Administragao publica agiu ou nao de acordo com o fim previsto na lei. Indaga-

se da finalidade, para apurar se o fato administrativo foi praticado com o objetivo de alcangar 

o fim desejado pelo texto legal. Dessa maneira, e ilegal a medida ordenada por autoridade 

Incompetente ou o uso que, das faculdades discricionarias, faga a autoridade sem a 

observancia do modo e condigoes estabelecidos na lei e para fins diversos daqueles declarados 

nas disposigoes legais. 
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3.2 Teorias relativas ao elemento fim 

Algumas teorias tentam explicar o papel do elemento fim como integrante do ato 

administrativo, a importancia de que se reveste, as consequencias advindas de sua distorcao e 

a natureza que o titulariza. Assim, sera analisado de forma objetiva tres teorias que sao 

consideradas importantes. 

Teoria da Moralidade Administrativa: os adeptos dessa teoria assinalam que o desvio 

de finalidade nao realca a subordinacao do poder administrativo ao bem do servico. Nocao 

esta que ultrapassa o principio da legalidade e que permite limitar o poder no que ele tem de 

mais discricionario: os rnoveis que o conduz a agir. (CRETELLA, 1978). 

Destarte, o juiz, ao averiguar se o ato e lesivo ou nao ao patrimonio de uma das 

pessoas que nele participam, tera de ater-se, primeiramente, a um criterio moral, de maneira a 

averiguar quais as vantagens e desvantagens do ato, a honestidade da operacao, etc.; e so 

depois examinar a legalidade, isto e, a adequacao com as prescricoes legais sobre 

competencia, formacao e eonteudo do ato administrativo. 

Sustentava-se que eram passiveis de anulacao os atos que, perfeitos quanto ao aspecto 

geral, contrariavam a moralidade administrativa. Conduta consubstanciada na observancia de 

uma boa administragao, orientada exclusivarnente para o interesse publico. (CRETELLA, 

1978). 

Teoria da Legalidade: refere-se a submissao do ato administrativo ao texto legal, seja 

de forma implicita, como tambem, expllcita, a letra da lei ou ao seu esplrito. Na realidade, o 

desvio de poder importa em violacao ao esplrito da lei, respeita, no entanto, o administrador a 

letra da lei. Examinar o fim e tambem examinar a legalidade do ato. Analisar o motivo da lei 

e, tambem, examinar-lhe a sua conformidade com a lei. No exame da legalidade do ato 

administrativo, o fim e essencial, basico, sujeito a apreciacao dos Orgaos Judiciarios. 
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(CRETELLA, 1978). 

A nulidade do ato administrativo, quando se veriilca o desvio de poder, e 

conseqiiencia do conflito irreconciliavel entre a conduta do agente e a essencia da norma 

legal. Nao porque seja imoral ou inconveniente a manifestaeao da autoridade de revestir-se de 

efieacia juridica, mas porque infringe a lei na letra ou no esplrito. Eis porque a Teoria da 

Legalidade defende a anulacao do ato que se afasta do fim, nao por ser imoral, mas por ser 

antijuridico. 

Teoria do Desvio de Finalidade: preceitua que o ato administrativo deve, 

necessariamente, cumprir uma finalidade publica, em sintonia com os diversos interesses 

publicos legalmente previstos, de forma explicita ou implicita. Caso contrario, sera ilegal e, 

consequentemente, anulavel se emitido com desvio de finalidade. (MADEIRA, 2006). 

3.3 Abuso de poder 

Poder, em sentido tecnico proprio exprime a ideia de mera faculdade. Todavia, para o 

Direito Administrativo nao e assim que ocorre. Atualmente, e pacifico na doutrina e na 

jurisprudencia o entendimento de que o poder atribuido ao agente publico, por ser 

indispensavel para atender ao Interesse coletivo, consubstancia-se, na verdade, em dever de 

agir. Portanto, nao pode a autoridade administrativa evadir-se de sua pratica, pois dessa 

maneira estaria contrariando um dos principios norteadores de toda atividade administrativa, a 

saber: o principio da eficiencia do qual tratamos no inicio deste estudo. 

O uso normal do poder pela autoridade administrativa atende a determinac5es 

dispostas pelo Direito que deverao ser observadas isto, sera utilizado em beneficio da 

coletividade. Constitui, assim, uma prerrogativa inerente as funcoes que exerce na 

Administragao Publica, nao podendo, de forma alguma, ser renunciado pelo agente, que deve 
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realizar todas as atribuigoes que lhe foram conferidas. Assim, uma das caracteristicas que 

pode-se destacar e a irrenunciabilidade desse poder-dever de agir. Ressalte-se, ainda, que essa 

atuagao nao pode ser feita de qualquer forma. O agente tem a obrigacao de agir com presteza, 

exatidao e rendimento na fungao que exerce.fMEIRELLES, 2005). 

Outro aspecto importante que merece destaque refere-se a omissao administrativa. 

Assim, quando se fala em abuso de poder e comum as pessoas relacionarem imediatamente a 

agao contraria ou excedente a lei (forma comissiva). Entretanto, ele tambem se reveste da 

forma omissiva, isto e, a inercia da Administragao diante de situagoes que exigem sua 

atuagao, ensejando, inclusive, a responsabilizagao civil da Administragao. (ALEXANDRINO; 

PAULO, 2005). 

Dai concluir-se que, numa abordagem mais ampla, configura-se o abuso de poder 

quando sua utilizagao e feita fora dos limites legais, ou sem utilidade publica, bem ainda, 

quando houver omissao do agente. O uso anormal do poder nao e amparado pelo ordenamento 

juridico. Nesse caso, os atos que dai emanarem serao desprovidos de qualquer fundamento 

legal uma vez que exercido com afronta aos direitos e garantias dos administrados. 

O mandado de seguranga, e um dos remedios constitucionais assegurados a todo 

indivfduo que tiver sido lesado em seus direitos devido ao abuso de poder cometido por uma 

autoridade administrativa. 

O Abuso de Poder, Excesso de Poder e Desvio de Finalidade apesar de intimamente 

ligadas, nao sao sinonimas, possuindo caracteristicas proprias que as diferenciam entre si. 

Assim, e necessario distinguir cada uma delas de maneira a entende-las melhor. 

3.3.1 Conceito de abuso de poder 

O abuso de poder e genero do qual o excesso e o desvio de poder sao especies. Neste 
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sentido, Meirelles (2005, p. 110) entende que "o abuso de poder ocorre quando a autoridade, 

embora competente para praticar o ato, ultrapassa os limites de suas atribuigoes ou se desvia 

das fmalidades administrativas". 

Assim, quando o agente atua fora dos limites de sua competencia, configura-se o 

excesso de poder. De outro lado, quando, apesar de competente afasta-se da finalidade publica 

o que qualifica o desvio de poder ou de finalidade. 

3.3.2 Excesso de poder 

Apesar desse estudo ter como objetivo o desvio de finalidade, torna-se imperioso 

tragar algumas consideragoes, ainda que breves, acerca do excesso de poder para entendermos 

melhor o tema abordado. 

O excesso de poder, por sua vez, caracteriza-se no ato do agente que age fora dos 

limites que a lei confere para sua competencia, praticando atos a que nao lhe sao inerentes, 

invadindo a competencia de outrem. (ROSA, 2005). 

Note-se que quando o ato esta eivado de excesso de poder, depara-se com uma ofensa 

ao requisite competencia, invalidando, assim os seus efeitos. 

3.3.3 Desvio de finalidade 

Ocorre o desvio de poder ou de finalidade quando o agente publico, ainda que 

competente para a pratica do ato administrativo e apesar de este mesmo ato revestir-se de 

forma prescrita em lei, utiliza-o sem finalidade de atender ao interesse publico, bem ainda, por 

motivos ou para fins diversos daqueles almejados pela lei, desvirtuando o sentido que o 

ordenamento juridico lhe conferira. (ALEXANDRINO; PAULO, 2005). 
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Em outras palavras, configura-se essa modalidade de abuso quando o administrador 

desvia-se ou afasta-se do fim a que deveria realizar de maneira a atingir resultado distinto, nao 

salvaguardado em lei. 

Como preleciona, Cretella Junior (2002, p. 317) eonsidera-se desvio de poder: 

O uso indevido, que a autoridade administrativa, dentro de sua faculdade 
discricionaria, faz a 'potestas' que lhe e conferida, para atingir finalidade, publica ou 
privada, diversa daquela que a lei preceituara. (grifo do autor) 

Observou-se ante o exposto que, para configurar-se o desvio de finalidade, a autoridade 

deve ser competente para a pratica do ato administrativo. Pois se incompetente nao ha que se 

falar em desvio de finalidade, mesmo quando a lei deixa margem a discricionariedade por 

parte do administrador, a competencia, a finalidade e a forma sao elementos vinculados de 

todo ato administrativo, devendo ser considerado pelo agente da Administragao Publica. 

Destarte, o vicio que o desvio de poder esta acometido e situado no requisito 

finalidade, e nao na competencia, como ocorre com o excesso de poder. 

Uma vez afastando-se de sua finalidade legal, tal ato sera considerado ilegal, pois falta 

um dos elementos essenciais para a sua validade. Nesse caso, a ilegalidade subsiste no fato de 

que o poder foi desempenhado com fim diverso daquele em vista do qual fora estabelecido. O 

poder concedido e, assim, desviado de seu fim. (MEIRELLES, 2005). 

O que se busca aqui nao e avaliar a conformidade ou desconformidade do ato com 

uma norma juridica, mas sim, verificar as intengoes subjetivas do administrador publico que 

deve estar inteiramente atrelada a vontade do legislador. 

Acerca do desvio de finalidade, Bastos (2002, p. 96) o exemplifica expondo que,se: 

O agente publico que tem competencia para remover e suspender um funcionario, 
nao pode remove-lo com a finalidade de puni-lo. A finalidade do ato de remocao 
nao e punitiva. Para punir o funcionario o agente devera valer-se de ato previsto no 
sistema legal para esta finalidade.O uso de um ato para alcancar uma finalidade que 
nao lhe e propria caracteriza o desvio de poder ou desvio de finalidade. 
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Nesse caso, seja transgredida a finalidade legal do ato (em sentido estrito), seja 

desatendido o seu fim de interesse publico (sentido amplo), o ato sera ilegal, por desvio de 

poder. Esse vicio estara caracterizado, tanto no caso em que a Administragao remove o 

funcionario a titulo de punigao, como tambem, quando ela desapropria um imovel para 

perseguir o seu proprietario, Inimigo politico. No primeiro caso, o ato foi praticado com 

finalidade diversa da prevista na lei; no segundo, fugiu ao interesse publico e foi praticado 

para atender ao fim de interesse particular da autoridade. 

Dificil e a comprovagao do desvio de finalidade pelo particular. Pois o agente nao 

declara, efetivamente, sua real intengao, tentando de todas as maneiras fazer com que o ato 

parega legal ou atrelado ao mteresse publico. Diante disso, ressalta-se a importancia de alguns 

indicios e circunstancias capazes de identificar se o ato e legal ou nao. E o caso, por exemplo, 

da falta de motivo, motivagao insuficiente ou conflitante, da contradigao entre os motivos e o 

ato praticado, etc. (DI PIETRO, 2005). 

3.4 Prova do desvio de finalidade 

O desvio de finalidade da Administragao Publica pelo particular e de dificil 

comprovagao. Isto se deve ao fato de que o agente, ao atuar, nao declara, efetivamente, suas 

verdadeiras intengoes. 

Muitas vezes acontece de a atuagao administrativa pautar-se sob a falsa alegagao de 

que imprescindivel ao interesse publico, onde o que se busca verdadeiramente e beneficiar a si 

mesmo ou a terceiros. 

O doutrinador Theodoro Junior (2000, p. 456) entende o conceito de prova pode sob 

dois aspectos, senao vejamos: 

Ha, por isso, dois sentidos em que se pode conceituar a prova no processo: 
um objetivo, isto <§, como o instrumento ou o meio habil, para demonstrar a 
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existencia de um fato (os documentor as testemunhas, a pericia); e outro subjetivo, 
que e a certeza (estado psiquico) originada quanto ao fato, em virtude da producao 
do instrumento probatorio. Aparece a prova, assim, como conviccao fbrmada no 
espirito do julgador em torno do fato demonstrado. 

Prova e o instrumento capaz de evidenciar a existencia ou inexistencia de um fato. Em 

outras palavras, entende-se que prova e tudo o que convence acerca da veracidade ou certeza 

do acontecimento de algo, sendo utilizado, portanto, como elemento determinante para formar 

o convencimento do julgador. 

Dentre os atributos dos atos administrativos destaca-se a presungao de legitimidade, ou 

seja, sao considerados validos enquanto nao for pronunciada sua nulidade. De tal modo, a 

pessoa que alegar os fatos imputados ao agente possui o onus de provar suas alegacoes, 

demonstrando a ocorrencia dos fatos relacionados com a realizacao do ato administrativo, 

bem como que tais fatos comprovam que a Administragao Publica desviou-se da finalidade 

fixada pela lei. (CRETELLA JUNIOR, 1978). 

E de se ressaltar que, para a prova do desvio de finalidade, o interessado podera se 

valer de todos os meios probantes admitidos em Direito e que estao consubstanciadas no 

Codigo de Processo Civil. Admitindo-se, assim, a prova testemunhal, bem como a prova 

indiciaria, mas apreciando-as de forma restritiva. 

De grande importancia e a prova documental que figura no expediente administrativo 

ou que se incorpora, desde logo, ao expediente juridico. Por exemplo, se a realizagao de 

determinado ato administrativo esta condicionada a uma finalidade especifica, previamente 

fixada em lei, desatendida esta, o ato sera invalido. 

Para isso, deve-se fazer um estudo aprofundado das provas, analisando-se a psicologia 

do autor do ato, que sera examinada e apreciada pelo juiz, pois nao se observara, no que diz 

respeito ao desvio de finalidade, os elementos externos, tais como forma e competencia, nem 

dos elementos internos, relativos ao objeto do ato. Pede-se a prova do desvio de poder ao 

proprio ato e aos documentos administrativos que o acompanham. (CRETELLA JUNIOR, 
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1978). 

A iniciativa de anulacao do ato, viciado pelo desvio de poder, so ocorre quando ha 

prova irrefutavel de que o agente administrativo agiu com finalidade diversa daquela que os 

interesses publicos reclamavam. 

3.5 Os indicios do desvio de finalidade 

Diante da dificuldade de se comprovar o desvio de finalidade, e necessario enfatizar a 

importancia de alguns indicios e circunstancias que sao imprescindiveis para identificar se o 

ato e legal ou nao, se atende ao interesse coletivo ou desvia-se dele. E o que ocorre, por 

exemplo, com a falta de motivo, a motivagao insuficiente ou conflitante, bem como a 

contradigao entre os motivos e o ato praticado. 

Se indicio e qualquer coisa ou fato sensivel que tem ou pode ter relagao com outro 

fato, e bem de ver-se a importancia que tal elemento adquire na comprovagao do desvio de 

poder, uma vez que se observa a dificuldade de se encontrar prova absolutamente irrefutavel, 

que comprometa de tal modo a autoridade administrativa, geralmente bastante esclarecida e 

astuciosa para nao deixar vestigios de seu proposito fraudulento, ocultando as reais intengSes 

do agente que o inspiraram para a pratica do ato. (CRETELLA JUNIOR, 1978). 

A prova do desvio de poder tem de ser inequivoca. Assim, a demissao do servidor a 

pretexto de falta de verba, mas na realidade por motivos polfticos ilea evidenciada se, logo 

depois, a mesma autoridade admite outros servidores, alguns inclusive para o cargo de 

servidor demitido, de modo a levar a certeza ao esplrito dos Orgaos Judiciarios, convencendo-

os de que o fim previsto em lei foi desvirtuado pelo agente, sacrificando-se o interesse publico 

em prol de relutancia de natureza pessoal ou de interesse publico nao assinalado em lei. 

E dificil encontrar provas, ou mesmo indicios que reveleni a intengao do 
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administrador, ao editar o ato administrativo, deixando vestigios, mesmo leves, do "move!" 

que impulsionou o editor da medida. Nesse caso, os sintomas e que revelarao o mal, inserido 

em quadro clinico indiscutlvel. 

Internamente, o sintoma se revela na propria motivagao do ato. Se a motivagao e 

excessiva, insuficiente, deficiente, inexistente ou contraditoria, o desvio de poder e 

caracterizado pelo proprio exame dos elementos constantes no ato. Nesse caso, a propria 

autoridade e que fornece direta ou indiretamente a prova da ocorrencia do desvio. 

A motivagao refere-se a fundamentagao, em geral escrita, dos motivos do ato, ou seja, 

da situagao fatica que autoriza a pratica do ato. Sera indispensavel principalmente quando se 

trata de ato discricionario. 

Se a motivagao conflita com a que fundamenta outros atos, anteriores ou posteriores a 

sua edigao, ou se choca com fatos, ocorrentes antes ou depois da pratica do ato, o desvio de 

poder ressalta pelo choque entre essas circunstancias ineonciliaveis. Outras vezes, claro feixe 

convergente de indicios, caracteriza o desvio, ja que cada um desses indicios, de per si, 

isoladamente, seria insuficiente para tipificar a aberratio finis legis. (CRETELLA JUNIOR, 

1978). 

As circunstancias em que o ato e editado, podem constituir sintoma inequivoco de 

desvio de finalidade, como, por exemplo, quando a autoridade demonstra precipitagao em 

praticar o ato, como no caso em que o chefe do executivo mal toma posse, e declara de 

utilidade publica o imovel de seu inimigo ou do cargo de desafeto politico. 

O ato administrativo, editado com desvio de poder, e suscetivel de apresentar indicios, 

tragos ou sintomas, que revelam a intengao deteriorada do administrador. 

O animus do administrador, por mais arraigado que seja, pode ser denunciado por 

sintomas indiscutiveis, assim enumerados: a) contradigao do ato com atos ou medidas 

anteriores ou posteriores; b) motivagao excessiva, contraditoria, ou insuficiente; c) alteragao 
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dos fatos; d) injustiga manifesto; e) disparidade de tratamento; f) derrogagao de norma interna; 

g) precipitacao na edigao do ato; h) carater sistematico de certas proibig5es; i) circunstancias 

locais que preeederam a edigao do ato; j ) convergencia de feixe de indicios; 1) carater geral 

dado a medida que deveria ter permanecido particular.(CRETELLA JUNIOR, 1978). 

Denunciado o desvio de poder pela parte prejudicada, a autoridade judicante pode 

motivar a razao de decidir em um dos sintomas acima enumerados, mventario empreendido 

pela mais autorizada doutrina estrangeira, com base em casos concretos, julgados, em 

defmitivo, pela propria Administragao Publica ou pelo Poder Judiciario quando chamado a 

decidir. Assim, apenas quando da analise das situagoes faticas e que se verificara se ocorreu 

ou nao o desvio de poder ou de finalidade. (CRETELLA JUNIOR, 1978). 

3.6 Ilegalidade configurada no desvio de finalidade 

O conceito de ilegalidade, a permitir anulagao do ato administrativo, nao deve ser 

compreendido em seu sentido estrito, quer seja, a frontal violagao do texto legal. Conforme 

Meirelles (2005, p. 203), 

O conceito de ilegalidade ou ilegitimidade, para fins de anulacao do ato 
administrativo, nao se restringe somente a violagao frontal da lei. Abrange nao so a 
clara infringencia do texto legal, como, tambem, o abuso, por excesso ou desvio de 
poder, ou por relegacao dos principios gerais do Direito. Em qualquer dessas 
hipoteses, quer ocorra atentado flagrante a norma jurfdica, quer ocorra a 
inobservancia velada dos principios do Direito, o ato administrativo padece de vicio 
de ilegitimidade e se torna passivel de invalidaeao pela propria Administracao ou 
pelo Judiciario, por meio de anulagao. 

Tratando-se da anulagao, consiste ela na supressao do ato administrativo pelo Poder 

Judiciario ou pela Administragao Publica, seja por sua ilegitimidade, ou pela ilegalidade. 

Destarte, somente se anula o ato realizado por pessoa incompetente, desviado de seu fim ou 

sem obedecer a forma prescrita na lei, pois justifica-se no dever de submissao do ato ao 
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dispositivo legal, como dispoe Meirelles (2005, p. 202). 

Quando a Administragao verificar a ilegalidade de algum ato, devera anula-lo a fim de 

restabelecer a legalidade, se isso nao ocorrer, pode o interessado recorrer ao Judiciario uma 

vez que o artigo 5°, XXXV, da Carta Magna preceltua que "a lei nao excluira da apreeiagao 

do Poder Judiciario lesao ou ameaca a direito". Dessa forma, como o desvio de fmalidade fere 

direitos, entao, tambem, sera submetido a revisao judicial. Sendo objeto, inclusive, de 

mandado de seguranga e agao popular. 

A inobservancia do fim legal do ato administrativo ensejara, portanto, a sua nulidade, 

tanto pelo Poder Judiciario, como tambem pela propria Administragao Publica uma vez que o 

desvio de fmalidade constitui fator de ilegalidade, tratando-se, pois, objeto de anulagao e nao 

revogagao do ato, retroagindo as suas origens. 

A ilegalidade ou ilegitimidade do ato, conquanto se referlr a violagao expressa ao 

disposto no texto legal considera-se, ainda, o abuso de poder, bem como, a inobservancia dos 

principios gerais do Direito, principalmente do Direito Administrativo, moralidade, eficiencia, 

motivagao. A anulagao de um ato so sera feita quando se verificar a violagao expllcita ou 

implieita das normas ou os principios legais a que estao submetidos o Poder Publico, 

conforme explicita o autor acima citado. 

Os efeitos que se vislumbra na anulagao sao retroativos, ou seja, ex tunc. Assim, o ato 

viciado e seus efeitos serao considerados desde o inlcio como se nunca tivessem sido 

praticados. 

Por sua vez, Mello (2000, p. 409) considera os atos anulaveis como sendo aqueles que 

a lei assim o declare, bem como, aqueles que podem ser repraticados sem vicio. O mesmo 

considera que os atos anulaveis, assim como os invalidos, inexistentes e nulos, nao deveriam 

ser produzidos, nem, sequer, produzir efeitos, porem, nao e o que ocorre na realidade. Os atos 

anulaveis, mesmo depois de invalidados, produzem uma serie de efeitos, como, por exemplo, 
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aqueles efeitos que atingiram os terceiros de boa-fe. 

Destarte, devem ser considerados os efeitos incidentes do ato anulado para terceiros de 

boa-fe, pois os atos administrativos presumem-se validos enquanto nao for pronunciada sua 

nulidade. Nao se confunde terceiro de boa-fe com participe do ato. O primeiro refere-se a 

sujeito estranho a formaeao do ato, bem como, ao seu objeto, porem, submetido aos seus 

efeitos reflexos; enquanto que o segundo compreende um beneficiario direto. 

E importante ressaltar, ainda, que a Lei Federal 9.784/99 que regula o processo 

administrativo no ambito da Administragao Publica Federal, em seu artigo 54, § 1°, sem 

estabelecer distingao alguma entre atos nulos e anulaveis, considera que o direito da 

Administragao de anular atos administrativos de que decorram efeitos favoraveis aos 

administrados, decai em cinco anos, contados da data em que foram praticados, salvo 

comprovada ma-fe. 

Por sua vez, encontra-se a cassagao como uma modalidade de anulagao. Neste caso, a 

ilegalidade do ato restou configurada na sua execugao, ou seja, inicialmente o ato foi legitimo, 

porem, deturpado na sua realizagao. Com atos negociais comumente isto acontece, pois a sua 

execugao compete ao particular que, muitas vezes, conduz o ato a eaminhos diversos daqueles 

para o qual deveria utilizar. 

O ato administrativo podera ser convalidado, desde que nao ocorra lesao ao interesse 

publico, nem prejuizos a terceiros. Possibilita-se, ainda, a corregao de meras irregularidades, 

que tornam o ato, apenas, defeituoso ou inellcaz ate que seja retifieado, passando a produzir 

efeitos. Porem, esse entendimento nao e pacifico na doutrina e na jurisprudencia. 

Em ligao preciosa, Di Pietro (2005, p. 235) expoe que "convalidagao ou saneamento e 

o ato administrativo pelo qual e suprido o vicio existente em um ato ilegal, com efeitos 

retroativos a data em que este foi praticado". A convalidagao corresponde, assim, a 

possibilidade de corregao do ato administrativo que sera refeito de maneira valida e com 
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efeitos retroativos, ou seja, ex tunc. 

Estabelece ainda a referida lei em seu artigo 55 estabelece que "em deeisao na qual se 

evidencie nao acarretarem lesao ao interesse publico nem prejuizo a terceiros, os atos que 

apresentarem defeitos sanaveis poderao ser convalidados pela propria Administragao 

Publica". 

Apesar de alguns doutrinadores rejeitarem essa possibilidade. Entende-se que, ao 

Poder Publico, no uso de sua discricionariedade, faculta-se convalidar o ato que nao 

apresentar lesao ao interesse publico ou prejuizo a terceiros. Nas demais situagoes, os atos 

ilegais serao anulados. 

E de se ressaltar, contudo, que a fmalidade de todo e qualquer ato administrativo e a 

satisfagao dos interesses da coletividade. Assim, se praticado sem finalidade publica ou 

desviado daquela expressamente prevista pela lei, nao podera ser convalidado, ante a 

impossibilidade de se corrigir, posteriormente, a intengao do agente que praticou o ato. 



CONSIDERACOES FINAIS 

No inicio desta monografia investigou-se os priBcipios basilares e informadores como 

uma forma de buscar uma melhor compreensao acerca da atuagao da Administragao Publica 

no ambito brasileiro. 

Dando seguimento ao trabalho, pode-se verificar que restou demonstrada a fmalidade 

como requisito essencial para a validade do ato administrativo, possibilitando uma apreensao 

das razoes que explicam a supremacia da vontade legislativa em relagao a vontade do 

administrador publico no que tange a finalidade do ato administrativo praticado por este. 

Portanto, mostrou-se que a autoridade administrativa nao tem liberdade de opgao em 

agir para atender qualquer fim de interesse publico, mas sim, deve considerar, unica e 

exclusivamente, o fim perfeitamente determinado que e aquele para o qual lhe foi atribuida 

competencia. Pois a utilizagao de finalidade diversa daquela constante na lei caracteriza o 

desvio de fmalidade, fato que, por si so, torna o ato nulo, pois contaminado pelo vicio da 

ilegalidade. 

Por ser um vicio de indole subjetiva, residindo na intengao que impulsionam o agente 

publico a emitir o ato administrativo, a questao das provas se torna dificil, mas nao 

impossivel, pois, pode-se constatar a intengao viciada atraves de indicios ou sintomas 

denunciadores do desvio de finalidade. 

O agente publico que embora exercite uma competencia discricionaria e agindo 

conforme as formalidades externas da lei pode emitir ato em desconformidade legal ao buscar 

finalidade nao prevista na norma. Cabendo aos operadores do Direito cercar-se de todas as 

precaugoes para flagrar esse desvio de conduta, sobretudo trazendo a tona as circunstancias 

faticas que envolvem o caso, a fim de coibir ilegalidade. 

Para uma melhor compreensao do tema, foi pesquisado seus aspectos principals, de 
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forma a obter uma abordagem mais ampla, nao tendo objetivo de se tornar fonte inesgotavel 

de todas as doutrinas, mas sim, garantir uma maior qualidade de informacoes. 

Toda pesquisa juridica visa a atualizacao e conhecimento do tema enfocado, para que, 

com os conhecimentos adquiridos, o cientista do Direito possa contribuir, atraves do exercicio 

da sua profissao, na construcao e aperfeicoamento de uma sociedade mais humana, uma 

sociedade mais justa e equilibrada. 

Sendo assim, este trabalho buscou mostrar quao grandeza o desvio de finalidade se 

eleva na aurora juridica, merecendo capitulos extensos nos manuals de nossas mentes 

apresentando-se como tema indispensavel para a formaeao de futuros operadores do direito. 
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