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Obrigado e bons estudos!
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PRINCiPIOS CONSTITUCIONAIS DO
DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO;

Principios constitucionais expressos

Sdo principios da administracdo publica, nesta or-
dem:

Legalidade

Impessoalidade

Moralidade

Publicidade

Eficiéncia

Para memorizar: veja que as iniciais das palavras for-
mam o vocabulo LIMPE, que remete a limpeza esperada
da Administracdo Publica. E de fundamental importancia
um olhar atento ao significado de cada um destes prin-
cipios, posto que eles estruturam todas as regras éticas
prescritas no Codigo de Etica e na Lei de Improbidade
Administrativa, tomando como base os ensinamentos de
Carvalho Filho' e Spitzcovsky?

a) Principio da legalidade: Para o particular, legali-
dade significa a permissao de fazer tudo o que a lei
ndo proibe. Contudo, como a administracdo publi-
ca representa os interesses da coletividade, ela se
sujeita a uma relacdo de subordinacdo, pela qual
sé podera fazer o que a lei expressamente deter-
mina (assim, na esfera estatal, é preciso lei ante-
rior editando a matéria para que seja preservado o
principio da legalidade). A origem deste principio
estd na criacdo do Estado de Direito, no sentido
de que o préprio Estado deve respeitar as leis que
dita.

Principio da impessoalidade: Por forca dos inte-
resses que representa, a administracdo publica esta
proibida de promover discrimina¢des gratuitas. Dis-
criminar é tratar alguém de forma diferente dos de-
mais, privilegiando ou prejudicando. Segundo este
principio, a administracdo publica deve tratar igual-
mente todos aqueles que se encontrem na mesma
situacdo juridica (principio da isonomia ou igualda-
de). Por exemplo, a licitacao reflete a impessoalida-
de no que tange a contratacao de servicos. O princi-
pio da impessoalidade correlaciona-se ao principio
da finalidade, pelo qual o alvo a ser alcancado pela
administracdo publica é somente o interesse publi-
co. Com efeito, o interesse particular ndo pode in-
fluenciar no tratamento das pessoas, ja que deve-se
buscar somente a preservacado do interesse coletivo.
¢) Principio da moralidade: A posicao deste princi-
pio no artigo 37 da CF representa o reconhecimen-
to de uma espécie de moralidade administrativa,
intimamente relacionada ao poder publico. A ad-
ministracdo publica ndo atua como um particular,
de modo que enquanto o descumprimento dos
preceitos morais por parte deste particular ndo é
i Direito (a priori), o ordenamento juri-
1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administra-
tivo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.
2 SPITZCOVSKY, Celso. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo Paulo:
Método, 2011.

c

dico adota tratamento rigoroso do comportamen-
to imoral por parte dos representantes do Estado.
O principio da moralidade deve se fazer presente
ndo s6 para com os administrados, mas também
no ambito interno. Esta indissociavelmente ligado
a nocdo de bom administrador, que ndo somente
deve ser conhecedor da lei, mas também dos prin-
cipios éticos regentes da funcdo administrativa.
TODO ATO IMORAL SERA DIRETAMENTE ILEGAL
OU AO MENOS IMPESSOAL, dai a intrinseca liga-
¢do com os dois principios anteriores.
d) Principio da publicidade: A administracdo publi-
ca é obrigada a manter transparéncia em relagao
a todos seus atos e a todas informacdes armaze-
nadas nos seus bancos de dados. Dai a publicacdo
em 6rgdos da imprensa e a afixacdo de portarias.
Por exemplo, a prépria expressdo concurso publico
(art. 37, I, CF) remonta ao ideéario de que todos de-
vem tomar conhecimento do processo seletivo de
servidores do Estado. Diante disso, como sera vis-
to, se negar indevidamente a fornecer informacdes
ao administrado caracteriza ato de improbidade
administrativa.
No mais, prevé o §1° do artigo 37, CF, evitando que o
principio da publicidade seja deturpado em propaganda
politico-eleitoral:

Artigo 37, §1°, CF. A publicidade dos atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos érgdos publicos de-
vera ter cardter educativo, informativo ou de orienta-
¢ao social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promogao pessoal de
autoridades ou servidores publicos.

Somente pela publicidade os individuos controlardo
a legalidade e a eficiéncia dos atos administrativos. Os
instrumentos para prote¢do sdo o direito de peticdo e
as certiddes (art. 5°, XXXIV, CF), além do habeas data e -
residualmente - do mandado de seguranca. Neste viés,
ainda, prevé o artigo 37, CF em seu §3°:

Artigo 37, §3°, CF. A lei disciplinard as formas de par-
ticipac@o do usudrio na administracéo publica direta
e indireta, reqgulando especialmente:

I - as reclamacées relativas a prestacéo dos servicos
publicos em geral, assequradas a manutencdo de ser-
vicos de atendimento ao usudrio e a avaliacéo perio-
dica, externa e interna, da qualidade dos servicos,

Il - o acesso dos usudrios a registros administrativos
e a informagbes sobre atos de governo, observado o
disposto no art. 5°, X e XXXIlI;

Ill - a disciplina da representacéo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou fungdo
na administracdo publica.

e) Principio da eficiéncia: A administracdo publica
deve manter o ampliar a qualidade de seus servi-
¢os com controle de gastos. Isso envolve eficiéncia
ao contratar pessoas (0 concurso publico selecio-
na os mais qualificados ao exercicio do cargo), ao
manter tais pessoas em seus cargos (pois & possi-
vel exonerar um servidor publico por ineficiéncia)
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e ao controlar gastos (limitando o teto de remu-
neragdo), por exemplo. O nulcleo deste principio
€ a procura por produtividade e economicidade.
Alcanca os servicos publicos e os servicos adminis-
trativos internos, se referindo diretamente a con-
duta dos agentes.

Outros principios administrativos

Além destes cinco principios administrativo-cons-
titucionais diretamente selecionados pelo constituinte,
podem ser apontados como principios de natureza ética
relacionados a funcdo publica a probidade e a motivacao:

a) Principio da probidade: um principio constitu-
cional incluido dentro dos principios especificos da
licitacdo, é o dever de todo o administrador pu-
blico, o dever de honestidade e fidelidade com o
Estado, com a populagdo, no desempenho de suas
fungbes. Possui contornos mais definidos do que
a moralidade. Didégenes Gasparini® alerta que al-
guns autores tratam veem como distintos os prin-
cipios da moralidade e da probidade administrati-
va, mas ndo ha caracteristicas que permitam tratar
0s mesmos como procedimentos distintos, sendo
no maximo possivel afirmar que a probidade ad-
ministrativa é um aspecto particular da moralidade
administrativa.

b) Principio da motivacao: E a obrigacdo conferida
ao administrador de motivar todos os atos que
edita, gerais ou de efeitos concretos. E considera-
do, entre os demais principios, um dos mais impor-
tantes, uma vez que sem a motivagdo ndo ha o de-
vido processo legal, uma vez que a fundamentacao
surge como meio interpretativo da decisdo que le-
vou a pratica do ato impugnado, sendo verdadeiro
meio de viabilizagdo do controle da legalidade dos
atos da Administracao.

Motivar significa mencionar o dispositivo legal apli-
cavel ao caso concreto e relacionar os fatos que concre-
tamente levaram a aplicacdo daquele dispositivo legal.
Todos os atos administrativos devem ser motivados para
que o Judiciario possa controlar o mérito do ato admi-
nistrativo quanto a sua legalidade. Para efetuar esse con-
trole, devem ser observados os motivos dos atos admi-
nistrativos.

Em relacdo a necessidade de motivacdo dos atos
administrativos vinculados (aqueles em que a lei aponta
um Unico comportamento possivel) e dos atos discricio-
narios (aqueles que a lei, dentro dos limites nela previs-
tos, aponta um ou mais comportamentos possiveis, de
acordo com um juizo de conveniéncia e oportunidade), a
doutrina é unissona na determinacdo da obrigatoriedade
de motivagdo com relagdo aos atos administrativos vin-
culados; todavia, diverge quanto a referida necessidade
guanto aos atos discricionarios.

Meirelles* entende que o ato discricionario, editado
sob os limites da Lei, confere ao administrador uma mar-
gem de liberdade para fazer um juizo de conveniéncia e

3 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 9% ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sao
Paulo: Malheiros, 1993.

oportunidade, ndo sendo necesséria a motivacdo. No en-
tanto, se houver tal fundamentacéo, o ato devera condi-
cionar-se a esta, em razdo da necessidade de observancia
da Teoria dos Motivos Determinantes. O entendimento
majoritario da doutrina, porém, é de que, mesmo no ato
discricionario, é necessaria a motivagdo para que se saiba
qual o caminho adotado pelo administrador. Gasparini®,
com respaldo no art. 50 da Lei n. 9.784/98, aponta inclu-
sive a superacdo de tais discussdes doutrinarias, pois o
referido artigo exige a motivacdo para todos os atos nele
elencados, compreendendo entre estes, tanto os atos
discricionarios quanto os vinculados.

c) Principio da Continuidade dos Servicos Publi-
cos: O Estado assumiu a prestacao de determina-
dos servicos, por considerar que estes sdo funda-
mentais a coletividade. Apesar de os prestar de
forma descentralizada ou mesmo delegada, deve a
Administracdo, até por uma questdo de coeréncia,
oferecé-los de forma continua e ininterrupta. Pelo
principio da continuidade dos servicos publicos, o
Estado é obrigado a ndo interromper a prestacdo
dos servicos que disponibiliza. A respeito, tem-se
o artigo 22 do Codigo de Defesa do Consumidor:

Art. 22. Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer ou-
tra forma de empreendimento, sdo obrigados a forne-
cer servicos adequados, eficientes, seguros e, quanto
aos essenciais, continuos.

Pardgrafo tnico. Nos casos de descumprimento, total
ou parcial, das obrigacées referidas neste artigo, serdo
as pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a repa-
rar os danos causados, na forma prevista neste cédigo.

d) Principios da Tutela e da Autotutela da Admi-
nistracao Publica: a Administragdo possui a facul-
dade de rever os seus atos, de forma a possibili-
tar a adequacdo destes a realidade fatica em que
atua, e declarar nulos os efeitos dos atos eivados
de vicios quanto a legalidade. O sistema de con-
trole dos atos da Administragdo adotado no Brasil
é o jurisdicional. Esse sistema possibilita, de forma
inexoravel, ao Judiciario, a revisdo das decisdes to-
madas no ambito da Administracado, no tocante a
sua legalidade. E, portanto, denominado controle
finalistico, ou de legalidade.

A Administracdo, por conseguinte, cabe tanto a anu-
lagdo dos atos ilegais como a revogacdo de atos vali-
dos e eficazes, quando considerados inconvenientes ou
inoportunos aos fins buscados pela Administracdo. Essa
forma de controle endégeno da Administracdo denomi-
na-se principio da autotutela. Ao Poder Judiciario cabe
somente a anulacdo de atos reputados ilegais. O emba-
samento de tais condutas é pautado nas Simulas 346 e
473 do Supremo Tribunal Federal.

Stmula 346. A administracdo publica pode declarar a
nulidade dos seus prdprios atos.

5 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 92 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2004.



Stmula 473. A administracdo pode anular seus préprios atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque
deles ndo se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adqui-
ridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacéo judicial.

Os atos administrativos podem ser extintos por revogac¢do ou anulagdo. A Administracdo tem o poder de rever
seus proprios atos, ndo apenas pela via da anulagdo, mas também pela da revogacdo. Alids, ndo é possivel revogar atos
vinculados, mas apenas discricionarios. A revogacao se aplica nas situagdes de conveniéncia e oportunidade, quanto
que a anulacao serve para as situagdes de vicio de legalidade.

e) Principios da Razoabilidade e Proporcionalidade: Razoabilidade e proporcionalidade sdo fundamentos de
carater instrumental na solucdo de conflitos que se estabelecam entre direitos, notadamente quando ndo ha
legislacdo infraconstitucional especifica abordando a temética objeto de conflito. Neste sentido, quando o poder
publico toma determinada decisdo administrativa deve se utilizar destes vetores para determinar se o ato é corre-
to ou nao, se esta atingindo indevidamente uma esfera de direitos ou se é regular. Tanto a razoabilidade quanto
a proporcionalidade servem para evitar interpretacdes esdrixulas manifestamente contrarias as finalidades do
texto declaratorio.

Razoabilidade e proporcionalidade guardam, assim, a mesma finalidade, mas se distinguem em alguns pontos.
Historicamente, a razoabilidade se desenvolveu no direito anglo-saxénico, ao passo que a proporcionalidade se origina
do direito germanico (muito mais metddico, objetivo e organizado), muito embora uma tenha buscado inspiragdo na
outra certas vezes. Por conta de sua origem, a proporcionalidade tem parametros mais claros nos quais pode ser tra-
balhada, enquanto a razoabilidade permite um processo interpretativo mais livre. Evidencia-se o maior sentido juridico
e o evidente carater delimitado da proporcionalidade pela ado¢do em doutrina de sua divisdo classica em 3 sentidos:

- adequagdo, pertinéncia ou idoneidade: significa que o meio escolhido é de fato capaz de atingir o objetivo pre-
tendido;

- necessidade ou exigibilidade: a adocdo da medida restritiva de um direito humano ou fundamental somente é
legitima se indispensavel na situacdo em concreto e se ndo for possivel outra solu¢gdo menos gravosa;

- proporcionalidade em sentido estrito: tem o sentido de maxima efetividade e minima restricdo a ser guardado
com relacdo a cada ato juridico que recaia sobre um direito humano ou fundamental, notadamente verificando
se ha uma proporcdo adequada entre os meios utilizados e os fins desejados.

f) Supremacia do interesse publico sobre o privado: Na maioria das vezes, a Administracao, para buscar de ma-
neira eficaz tais interesses, necessita ainda de se colocar em um patamar de superioridade em relacado aos parti-
culares, numa relacdo de verticalidade, e para isto se utiliza do principio da supremacia, conjugado ao principio
da indisponibilidade, pois, tecnicamente, tal prerrogativa é irrenunciavel, por ndo haver faculdade de atuacdo ou
ndo do Poder Publico, mas sim “dever” de atuagéo.

Sempre que houver conflito entre um interesse individual e um interesse publico coletivo, deve prevalecer o in-
teresse publico. Sao as prerrogativas conferidas a Administragcdo Publica, porque esta atua por conta de tal interesse.
Com efeito, o exame do principio é predominantemente feito no caso concreto, analisando a situacdo de conflito entre
o particular e o interesse publico e mensurando qual deve prevalecer.

ORGANI;ACAQ ADMINISTRATIVA DA UNIAO: ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA;
FUNDAGCOES PUBLICAS; EMPRESAS PUBLICAS; SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA;

A compreensdo da administracdo publica se faz em dois aspectos:

Sentido subjetivo: inclui as atividades destinadas a satisfacdo do
interesse publico (exceto as legislativas e judiciais): servicos publicos,

. o poder de policia, fomento e intervencao direta na economia
Administracao Publica em . L. ) ) . .
Sentido Objetivo: conjunto de unidades administrativas, dotadas

ou nao de personalidade juridica que tém por finalidade executar as
atividades acima referidas.

O Estado, para realizar a sua fun¢do administrativa, pode organizar-se administrativamente da forma e modo que
melhor lhe aprouver, sujeito apenas as limita¢des e principios constitucionais.

No Brasil, a organizacdo administrativa se da através da Administracdo Direta e da Administracdo Indireta, poden-
do realizar sua funcédo de forma centralizada, descentralizada, concentrada ou desconcentrada.

CONHECIMENTOS ESPECIFICOS
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Veremos agora como se da a organizacdo administrativa no ambito da Unido e, na sequencia, as formas de realizar
a funcao administrativa.

ADM DIRETA: composta de érgaos publicos despersonalizados

Organizacao na Uniao
ADM INDIRETA: composta de entidades juridicas dotadas de
personalidade juridica proépria.

7\

a) Administracdo Direta

A Administragdo Publica, ndo é propriamente constituida de servicos, mas, sim, de 6rgaos a servico do Estado, na
gestdo de bens e interesses qualificados da comunidade, o que nos permite concluir que no ambito federal, a Admi-
nistracao direta é o conjunto dos 6rgaos integrados na estrutura administrativa da Uniao.

Administracao Direta possui poderes politicos e administrativos, eis que é responsavel pela formulacao de
politicas publicas.

v a.1) Orgdos Pdblicos.

Orgaos Publicos sdo centros de competéncia instituidos para o desempenho de funcGes estatais através de seus
agentes, cuja atuagdo é imputada a pessoa juridica a que pertencem.

Caracteristicas dos Orgaos:

. nao tem personalidade juridica;

. expressa a vontade da entidade a que pertence (Unido, Estado, Municipio);

. é meio instrumento de acao destas pessoas juridicas;

. dotado de competéncia, que é distribuida por seus cargos.

v'a.2) Administracdo Direta Federal

A Administracdo direta Federal é dirigida por um 6rgdo independente, supremo e unipessoal, que é a Presidéncia
da Republica, e por érgaos autbnomos também, unipessoais, que sdo os Ministérios, aos quais se subordinam ou se
vinculam os demais érgédos e entidades descentralizadas.

v'a.3) Administracédo Direta Estadual

A Administracdo direta Estadual acha-se estruturada em simetria com a Administracao Federal, atenta ao manda-
mento constitucional de observancia aos principios estabelecidos na mesma, pelos Estados-membros, e as normas
complementares, relativamente ao atendimento dos principios fundamentais adotados pela Reforma Administrativa.

v'a.4) Administracdo Direta Municipal

A administracdo direta municipal é dirigida pelo Prefeito, que, unipessoalmente, comanda, supervisiona e coordena
os servicos de peculiar interesse do Municipio, auxiliado por Secretarios municipais, sendo permitida, ainda, a criacdo
de autarquias e entidades estatais visando a descentralizacdo administrativa.

v'a.5) Administragdo Direta do Distrito Federal.

Ao Distrito Federal sao atribuidas as competéncias legislativas reservadas aos Estados e Municipios; entretanto, ndo é ne-
nhum nem outro, constituindo uma entidade estatal anémala, ainda que, se assemelhe mais ao Estado, pois tem Poderes Legis-
lativo, Judiciario e Executivo proprios. Pode ainda, organizar seu sistema de ensino, instituir o regime juridico Unico e planos de
carreira de seus servidores, arrecadar seus tributos e realizar os servi¢os publicos de sua competéncia.

b) Administracao Indireta

A Administracdo indireta é o conjunto de entes (personalizados) que, vinculados a um Ministério, prestam
servicos publicos ou de interesse publico.

A Administracédo Indireta, via de regra, possui, somente, poderes administrativos, eis que ndo lhe cabe, em tese,
formular politicas publicas. O Banco Central é uma excecao a essa regra.

ATENGAO:

@ A expressao “Administracao Indireta”, que doutrinariamente deveria coincidir com “AdministracdGo Descentra-
lizada”, dela se afasta parcialmente. Por isto, ficaram fora da categorizacdo como Administracdo indireta os casos em
que a atividade administrativa é prestada por particulares, “concessiondrios de servicos publicos”, ou por “delegados de
funcéo ou oficio publico”.



Em sintese, a administracdo federal compreende:

| — a administracdo direta, que se constitui dos servi-
cos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia
da Republica e dos Ministérios;

[l — a administracdo indireta, que compreende as se-
guintes categorias de entidades, dotadas de personalida-
de juridica prépria:

a) autarquias;

b) fundagdes publicas;

) agéncias reguladoras;

d) agéncias executivas;

e) empresas publicas; e

f) sociedades de economia mista.

Todas as entidades da administracdo indireta estdo
sujeitas:

.
G

b.1) Pessoas Juridicas de Direito Publico

a necessidade da lei, para a sua cria-
cao;

aos principios da administracao pu-
blica;

a exigéncia de concurso publico
para admissao do seu pessoal; e

a licitacao para suas contratagoes.

A autarquia

As Empresas Publicas, as Sociedades
de economia mista e as Fundagdes

Subsidiarias das referidas entidades

Sdo todas criadas através de Lei.

b.1.1) Autarquias

Entidades autarquicas sdo pessoas juridicas de Direito
Publico, de natureza meramente administrativa, criadas
por lei especifica, para a realizagdo de atividades, obras
ou servicos descentralizados da entidade estatal que as
criou (desempenham atividade tipica da entidade es-
tatal que a criou).

As autarquias sdo criadas para desempenharem ativi-
dades tipicas da administracdo publica e ndo atividades
econdmicas. O nosso direito positivo limitou o seu de-
sempenho desde o Decreto-Lei 200.

Funcionam e operam na forma estabelecida na lei ins-
tituidora e nos termos de seu regulamento. As autarquias
podem desempenhar atividades econdmicas, educacio-
nais, previdenciarias e quaisquer outras outorgadas pela
entidade estatal-matriz, mas sem subordinacdo hierar-
quica, sujeitas apenas ao controle finalistico de sua ad-
ministracdo e da conduta de seus dirigentes.

b.1.2) Fundacées Publicas

Sédo pessoas juridicas de direito publico, com caracte-
risticas patrimoniais, criadas mediante autorizacdo legal
para desenvolver atividades que ndo sejam, obrigatoria-
mente, tipicas do Estado.

Caracteristicas:

v' Equiparam-se as autarquias;

v' Tém persona lida de juridica de direito publico;

v' Base patrimonial.

O posicionamento das Fundagdes Publicas sempre
foi variado. Hoje, com o advento da CF/88, foi encerrada
essa dubiedade de posicionamento quando determina
que a Fundagéo Publica é submetida ao regime da ad-
ministracdo indireta.

As Fundacdes Publicas foram equiparadas as Autar-
quias. Possuem personalidade juridica de direito publico.

Hoje, ndo mais existe justificativa para se manter a
diferenca entre as FundacGes e as Autarquias.

b.1.3) Agéncias Reguladoras

Sao autarquias especiais, assim consideradas por se-
rem destinadas a realizar regulacdo e fiscalizagdo sobre
as atividades das concessionarias de servicos publicos.
Ex: ANATEL, ANEEL, ANA, etc.

b.1.4) Agéncias Executivas

Sao pessoas juridicas de direito publico, galgadas a
essa qualificacdo por apresentarem um planejamento es-
tratégico para melhora na prestacao de servicos publicos
e no emprego de recursos publicos.

Firmam com o Estado um contrato de gestéo, pelo
qual se comprometem a atingir metas pré-estabeleci-
das. Caso néo as atinja, podem vir a perder a qualificacdo
conseguida.

As Agéncias Executivas sdo autarquias que vao de-
sempenhar atividades de execucdo na administracdo
publica, desfrutando de autonomia decorrente de con-
trato de gestdo. E necessario um decreto do Presidente
da Republica, reconhecendo a autarquia como Agéncia
Executiva. Ex.: INMETRO.

b.2) Pessoas Juridicas de direito privado criadas pelo
Estado

b.2.1) Empresas Publicas

Empresas publicas sdo pessoas juridicas de Direito
Privado criadas por lei especifica, com capital exclusiva-
mente publico, para realizar atividades de interesse da
Administracdo instituidora nos moldes da iniciativa par-
ticular, podendo revestir qualquer forma e organizacdo
empresarial. Ex: ECT, CEF, CAESB, etc.

O que caracteriza a empresa publica é seu capital ex-
clusivamente publico, de uma sé ou de varias entidades,
mas sempre capital publico. Sua personalidade é de Di-
reito Privado e suas atividades se regem pelos preceitos
comerciais. E uma empresa, mas uma empresa estatal
por exceléncia, constituida, organizada e controlada pelo
Poder Publico.

Difere da autarquia e da fundacdo publica por ser de
personalidade privada e ndo ostentar qualquer parcela
de poder publico; distingue-se da sociedade de econo-
mia mista por ndo admitir a participacdo do capital par-
ticular.

Qualquer das entidades politicas pode criar empresa
publica, desde que o faca por lei especifica (CF, art. 37,
IX); a empresa publica pode ter forma societaria econ6-
mica convencional ou especial; tanto é apta para realizar
atividade econémica como qualquer outra da competén-
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cia da entidade estatal instituidora; quando explorar atividade econdmica, devera operar sob as normas aplicaveis
as empresas privadas, sem privilégios estatais; em qualquer hipdtese, o regime de seu pessoal é o da legislacdo do
trabalho.

O patrimonio da empresa publica, embora publico por origem, pode ser utilizado, onerado ou alienado na forma re-
gulamentar ou estatutéria, independentemente de autorizacdo legislativa especial, porque tal autorizacdo esta implicita
na lei instituidora da entidade. Dai decorre que todo o seu patrimoénio bens e rendas - serve para garantir empréstimos
e obrigacdes resultantes de suas atividades, sujeitando-se a execucao pelos débitos da empresa, no mesmo plano dos
negdcios da iniciativa privada, pois, sem essa igualdade obrigacional e executiva, seus contratos e titulos de crédito
ndo teriam aceitacdo e liquidez na drea empresarial, nem cumpririam o preceito igualizador do § 1° do art. 173 da CF.

b.2.1) Sociedades de Economia Mista

As sociedades de economia mista sdo pessoas juridicas de Direito Privado, com participacdo do Poder Publico e de
particulares no seu capital e na sua administracdo, para a realizagdo de atividade econémica ou servi¢o de interesse
coletivo outorgado ou delegado pelo Estado. EX: BB, PETROBRAS, etc.

O objeto da sociedade de economia mista tanto pode ser um servico publico ou de utilidade publica como uma
atividade econ6mica empresarial.

A forma usual de sociedade de economia mista tem sido a an6nima, obrigatéria para a Unido mas ndo para as de-
mais entidades estatais.

Na extincdo da sociedade, seu patrimonio, por ser publico, reincorpora-se no da entidade estatal que a instituira.

A sociedade de economia mista ndo esta sujeita a faléncia, mas seus bens sdo penhoraveis e executaveis e a enti-
dade publica que a instituiu responde, subsidiariamente, pelas suas obrigacdes.

b.2.2) Fundacées de Direito Privado criadas pelo Estado

S&o pessoas juridicas governamentais de direito privado, sem fins lucrativos, com caracteristicas patrimoniais, desti-
nadas, ndo obrigatoriamente a desenvolver atividades ti picas do Estado. Ex: Fundacdo Getulio Vargas; IBGE.®

— Vejamos agora as formas de realizacdo da funcdo administrativa: “descentralizacao”, “centralizacdao”, “concen-
tracao” e “desconcentracao”.

s Descentralizaciao

eQuando a entidade estatal exerce a fungdo administrativa, porém, ndo diretamente, esim deforma
indireta, por meio de entidades administrativas que cria para esse fim especifico e queintegrardoa
sua Administracdo Publicaindireta (sdo as autarquias, fundagSes governamentais, empresas publicas,
sociedade de economia mista e consércios publicos).

s Centralizacio

eQuando a fungdoadministrativa é realizada é exercida por pessoa ou pessoas distintas do Estado, é
desempenhada diretamente pela prépria entidade estatal (Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios), por meio de seus varios 6rgaos e agentes publicos. Nessa forma de atuagdo, temos a
Administragdo Publicadireta.

s Concentracio

eQuando hd uma transferéncia das atividades dos 6rgdos periféricos para os centrais temos a
concentragdo, ou seja, a fungdo administrativa é exercida no ambito internode cada entidade (politica
ou administrativa), por apenas um érgdo publico, sem qualquer divisao.

el Desconcentracio

*E na desconcentragdo, a fungdo administrativa é exercida também no @mbito interno decada
entidade (politica ou administrativa), porém por mais de um 6rgdo publico, que divide competéncias.

N&o confunda DESCENTRALIZAGAO com DESCONCENTRAGAO.
Analisemos: Ambas representam formas de distribuicdo de competéncias, porém, com aspectos distintos:

6 Adaptado de www.fap-pb.edu.br



pressupde pessoas juridicas distintas: a
estatal (entidade politica) ¢ a pessoa

juridica por ela criada (entidade
meramente administrativa).

DESCONCENTRACAO a distribuicdo é interna refere-se sempre a uma sé pessoa

a distribuicdo é externa

([‘_,& EXERCICIOS COMENTADOS

1. (CESPE/2017 - TRT/7? Regiao - CE) Ao transferir, por contrato, a execucao de atividade administrativa para
uma pessoa juridica de direito privado, a Unido se utiliza do instituto da

a) desconcentracao.
b) outorga.

) descentralizacao.
d) concentragéao.

Resposta: Letra C. Alternativa A — ERRADO - a desconcentracdo ocorre Gmbito interno de cada entidade (politica ou
administrativa), porém por mais de um 6rgdo publico, que divide competéncias.

Alternativa B — ERRADO - a outorga transfere titularidade, porem, o exercicio se refere a transferéncia de execucdo da
atividade apenas.

Alternativa C — CORRETO

Alternativa D — ERRADO — na concentragdo a fun¢Go administrativa é exercida no ambito interno de cada entidade
(politica ou administrativa), por apenas um 6rgéo publico, sem qualquer diviséo.

2. (CESPE/2018 - CGM de Joao Pessoa/PB) Acerca da organiza¢ao da administracdo direta e indireta, centraliza-
da e descentralizada, julgue o item a seguir.

E possivel a constituicdo de fundacdo publica de direito publico ou de direito privado para a exploracdo direta de ati-
vidade econdmica pelo Estado, quando relevante ao interesse publico.

( )CERTO ( )ERRADO

Resposta: Errado. A fundacéo publica tem em seu objeto uma atividade de interesse social, sem fins lucrativos, por-
tanto, ndo poderd exercer atividade econémica.

3. (CESPE/2017 — TER/TO) Consideram-se entes da administracao direta

a) as entidades vinculadas ao ministério em cuja area de competéncia estiver enquadrada sua principal atividade.
b) as entidades da sociedade civil qualificadas como organizacao social.

C) as autarquias.

d) os servigos integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Republica e dos ministérios.

e) as fundacdes publicas.

Resposta: Letra D. Alternativa A — ERRADA — trata-se de administracdo indireta
Alternativa B — ERRADA - trata-se de terceiro setor

Alternativa C - ERRADA - trata-se de administracdo indireta

Alternativa D — CERTO

Alternativa E —ERRADA - trata-se de administrac@o indireta
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AGENTES PUBLICOS. PODERES
ADMINISTRATIVOS. ATOS
ADMINISTRATIVOS: CONCEITO,
CLASSIFICACAO E ESPECIES;

AGENTES PUBLICOS:

Agente publico é expressdo que engloba todas as
pessoas lotadas na Administracao, isto &, trata-se daque-
les que servem ao Poder Publico. “A expressdo agente
publico tem sentido amplo, significa o conjunto de pes-
soas que, a qualquer titulo, exercem uma funcao publi-
ca como prepostos do Estado. Essa funcao, é mister que
se diga, pode ser remunerada ou gratuita, definitiva ou
transitdria, politica ou juridica. O que é certo é que, quan-
do atuam no mundo juridico, tais agentes estdo de algu-
ma forma vinculados ao Poder Publico. Como se sabe, o
Estado sé se faz presente através das pessoas fisicas que
em seu nome manifestam determinada vontade, e é por
isso que essa manifestacao volitiva acaba por ser imputa-
da ao préprio Estado. Sdo todas essas pessoas fisicas que
constituem os agentes publicos™’.

Neste sentido, o artigo 2° da Lei n° 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa):

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lej
todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou
sem remuneracao, por eleicGo, nomeacgdo, designacdo,
contratacdo ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungéo nas enti-
dades mencionadas no artigo anterior.

Quanto as entidades as quais o agente pode estar
vinculado, tem-se o artigo 1° da Lei n® 8.429/92:

Os atos de improbidade praticados por qualquer agen-
te publico, servidor ou néo, contra a administracdo dire-
ta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Muni-
cipios, de Territorio, de empresa incorporada ao pa-
triménio publico ou de entidade para cuja cria¢do ou
custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais
de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual,
serdo punidos na forma desta lei.

Pardgrafo tnico. Estdo também sujeitos as penalidades
desta lei os atos de improbidade praticados contra o pa-
triménio de entidade que receba subvencdo, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de érgéo publico bem como
daquelas para cuja cria¢Go ou custeio o erdrio haja con-
corrido ou concorra com menos de cinquenta por cento
do patriménio ou da receita anual, limitando-se, nestes
casos, a sanc@o patrimonial a repercussdo do ilicito sobre
a contribuigdo dos cofres publicos.

Espécies; cargo, emprego e funcao

Os agentes publicos subdividem-se em:

a) agentes politicos — “sdo os titulares dos cargos
estruturais a organizacdo politica do Pais [..],
Presidente da Republica, Governadores, Prefeitos
e respectivos vices, os auxiliares imediatos dos
chefes de Executivo, isto é, Ministros e Secretarios

7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito ad-
ministrativo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.

das diversas pastas, bem como os Senadores,
Deputados Federais e Estaduais e os Vereadores".
O agente politico é aquele detentor de cargo eleti-
vo, eleito por mandatos transitorios.

servidores publicos, que se dividem em funciona-
rio publico, empregado publico e contratados em
carater temporario. Os servidores publicos formam
a grande massa dos agentes do Estado, desenvol-
vendo variadas fung¢des. O funcionario publico é o
tipo de servidor publico que é titular de um cargo,
se sujeitando a regime estatutario (previsto em es-
tatuto proéprio, ndo na CLT). O empregado publico
é o tipo de servidor publico que é titular de um
emprego, sujeitando-se ao regime celetista (CLT).
Tanto o funcionério publico quanto o emprega-
do publico somente se vinculam a Administracdo
mediante concurso publico, sendo nomeados em
carater efetivo. Contratados em carater tempo-
rario sdo servidores contratados por um periodo
certo e determinado, por forca de uma situacgao
de excepcional interesse publico, ndo sendo
nomeados em carater efetivo, ocupando uma fun-
¢do publica.

particulares em colaboragdo com o Estado — sdo
agentes que, embora sejam particulares, executam
fungbes publicas especiais que podem ser qualifi-
cadas como publicas. Ex.: mesario, jurado, recruta-
dos para servico militar.

@
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Os agentes publicos podem ser agentes po-
liticos, particulares em colaboracdo com o
Estado e servidores publicos. Logo, o servi-
dor publico é uma espécie do género agen-
te publico. Com efeito, funcionéario publico
€ uma espécie do género servidor publico,
abrangendo apenas os servidores que se su-
jeitam a regime estatutario.

Natureza juridica da relacdo de emprego publico

O servidor publico de sociedade de economia mista e
de empresa publica ndo se sujeita a Estatuto, mas sim a
Consolidagado das Leis do Trabalho — CLT. Em suma, nédo
sdo estatutarios e sim celetistas. Logo, a natureza juridi-
ca da relagdo de emprego publico é contratual, embo-
ra o vinculo tenha natureza publica. Inclusive, eventuais
conflitos trabalhistas sdo resolvidos perante a justica do
trabalho.

Apesar disso, sdo contratados mediante concurso pu-
blico de provas ou provas e titulos, pois mesmo as em-
presas publicas e as sociedades de economia mista sdo
obrigadas a respeitar um nucleo obrigatério minimo, que
envolve o dever de contratar apenas por concurso.

8 MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de Direito Admi-
nistrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.
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Empregado publico é celetista — Sujeita-se a
CLT - Relagéo contratual
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Servidor publico é estatutario — Sujeita-se a
respectiva lei especial — Relagéo estatutaria

Auséncia de competéncia: agente de fato

O agente precisa estar legitimamente investido num
cargo para praticar um ato administrativo, isto é, deve
ter competéncia para tanto. Contudo, existe a situacdo
do agente de fato, que é aquele em relacdo ao qual a
investidura estd maculada de um defeito.

Di Pietro® exemplifica tal situacdo: “falta de requisito
legal para investidura, como certificado de sanidade ven-
cido; inexisténcia de formacdo universitaria para fungao
que a exige, idade inferior ao minimo legal; o mesmo
ocorre quando o servidor estad suspenso do cargo, ou
exerce func¢des depois de vencido o prazo de sua contra-
tacdo, ou continua em exercicio ap0s a idade-limite para
aposentadoria compulséria”.

Essa ilegalidade gera efeitos na competéncia do ato
administrativo, mas nado pode ser confundida com o cri-
me de usurpacao de funcao (art. 328, CP), no qual o su-
jeito exerce uma atribuicdo de cargo, emprego ou funcao
publica, sem ocorrer nenhuma forma de investidura. No
caso do agente de fato, ha investidura, mas ela se deu
sem os devidos requisitos.

Quanto aos atos praticados pelo agente de fato, a
doutrina majoritaria considera-os validos, por causa da
aparéncia de conformidade com a lei e em preservacao
da boa-fé dos administrados. Entretanto, serd necessa-
rio ponderar no caso concreto, utilizando como vetores
a seguranca juridica e a boa-fé da populacdo, bem como
observando se a falta de competéncia ndo poderia ser
facilmente detectada.

Exigéncia de concurso publico para investidura
em cargo ou emprego publico

Artigo 37, ll, CF. A investidura em cargo ou emprego
publico depende de aprovacéo prévia em concurso pu-
blico de provas ou de provas e titulos, de acordo com a
natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para
cargo em comisséo declarado em lei de livre nomea-
¢do e exoneracgdo.

Neste sentido, preconiza o artigo 10 da Lei n°

8.112/1990:

Artigo 10, Lei n° 8.112/90. A nomeacdo para cargo de
carreira ou cargo isolado de provimento efetivo de-
pende de prévia habilitagdo em concurso publico de
provas ou de provas e titulos, obedecidos a ordem de
classificacdo e o prazo de sua validade.

Pardgrafo tnico. Os demais requisitos para o ingresso
e o desenvolvimento do servidor na carreira, median-
te promocgdo, serdo estabelecidos pela lei que fixar as

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23.
ed. Sdo Paulo: Atlas editora, 2010.

diretrizes do sistema de carreira na Administragdo Pu-

blica Federal e seus regulamentos.

No concurso de provas o candidato é avaliado ape-
nas pelo seu desempenho nas provas, ao passo que nos
concursos de provas e titulos o seu curriculo em toda sua
atividade profissional também é considerado.

Cargo em comissao é o cargo de confianca, que nédo
exige concurso publico, sendo excecdo a regra geral.

Em todas outras situacdes, a administracdo direta e
indireta é obrigada a prover seus cargos, empregos e
funcdes por meio de concursos publicos. Inclusive, por
mais que empresas publicas e sociedades de economia
mista sejam pessoas juridicas de direito privado, devem
respeitar o nucleo mini.

Servidor ocupante de cargo em comissao

Os cargos em comissdo sao de nomeagao livre, dis-
pensando concurso publico.

O ocupante de cargo em comissdo ndo precisa ser
titular de cargo efetivo.

Serve para cargos de chefias, assessoramento e dire-
¢do, notadamente, cargos de confianca.

Os servidores que ocupam cargo em comissao po-
dem ser exonerados a qualquer tempo, pois ndo adqui-
rem estabilidade e nem as garantias que dela decorrem
(exonerado "ad nutum”).

Se sujeita ao regime geral da previdéncia social.

Quanto ao regime de trabalho, sera o mesmo dos de-
mais servidores do 6rgdo em que ocupa o cargo — se for
estatutario, seguird o mesmo estatuto e fara jus aos direi-
tos ali previstos, exceto os de natureza previdenciaria; se
for celetista, seguird as normas da CLT e terd os mesmos
direitos ali assegurados, inclusive FGTS.

@
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Servidor que ocupe cargo em comissao ja-
mais adquire estabilidade.

Pode ser exonerado a qualquer tempo.

N3&o se sujeita a regime estatutario — contri-
bui pelo INSS e se sujeita a CLT.

Servidor efetivo e vitalicio: garantias

O servidor publico efetivo, aquele que foi provido
em cargo mediante nomeacdo seguida da aprovacdao em
concurso publico, estd apto a adquirir estabilidade, nos
moldes do artigo 41, CF, apds trés anos de efetivo exer-
cicio.

Os primeiros 3 anos de servico correspondem ao es-
tagio probatdrio, periodo em que o servidor devera ser
submetido a uma avaliagao especial de desempenho.

Nos moldes do artigo 41, §1°, CF, o servidor apenas
perdera o cargo em virtude de sentenca judicial transi-
tada em julgado, mediante processo administrativo em
que lhe seja assegurada ampla defesa ou mediante pro-
cedimento de avaliacdo periddica de desempenho, na
forma de lei complementar, assegurada ampla defesa.
Logo, é possivel a perda do cargo mesmo apds adquirir a
estabilidade, mas ha garantias quanto a forma como isso
pode ocorrer.

CONHECIMENTOS ESPECIFICOS
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Além das hipodteses citadas, existe mais uma possibi-
lidade de perda de cargo (sem carater punitivo), mesmo
que o seu detentor seja estavel no servico publico. Tra-
ta-se da perda de cargo para adequacdo dos gastos do
Estado a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

A Constituigdo Federal inicialmente impde que os en-
tes federativos, no caso de extrapolacdo dos limites de
gastos previstos na LRF, reduzam as despesas com servi-
dores publicos comissionados e ndo estaveis, conforme
art. 169, § 3°, CF. Mas se as medidas previstas no § 3° do
art. 169 ndo forem suficientes para adequar e controlar
as despesas publicas, a CF/88 prevé, em seu § 4°, a perda
do cargo até mesmo na hipdtese em que o seu ocupante
detenha estabilidade no servico publico. Se ocorrer esta
hipotese, o servidor estavel que perder o cargo tera di-
reito a indenizacdo correspondente a 1 més de remune-
ragdo por ano de servico publico.

Existem alguns servidores publicos efetivos que nao
possuem apenas estabilidade, mas sim vitaliciedade. Séo
eles os membros do Poder Judiciario e do Ministério Pu-
blico (artigo 95, |, CF; artigo 128, § 5°, 1, “a”, CF).

O prazo para a aquisicdo da vitaliciedade é diferente
do prazo para aquisi¢cdo da estabilidade, sendo adquiri-
da ap6s 2 anos de servico publico. Durante esse perio-
do, também é submetido o servidor a “estagio probato-
rio”, chamado de processo de vitaliciamento.

Um fator importantissimo a favor dos agentes vi-
talicios é que eles somente podem perder o cargo em
decorréncia de decisdo judicial transitada em julgado.
Entdo, as varias hipoteses de perda de cargo previstas
para servidores estaveis ndo se aplicam aos servidores
vitalicios.

©
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Apenas o servidor publico efetivo pode se
tornar estavel.

A estabilidade depende de aprovagéo no es-
tagio probatorio, cujo periodo é de 3 anos.

Estagio probatério

Estabelece a Constituicdo Federal em seu artigo 41, a
ser lido em conjunto com o artigo 20 da Lei n® 8.112/1990:
Artigo 41, CF. Sao estaveis ap0s trés anos de efetivo
exercicio os servidores nomeados para cargo de provi-
mento efetivo em virtude de concurso publico.
§ 1° O servidor publico estdvel s6 perderd o cargo:
| - em virtude de sentenca judicial transitada em jul-
gado;
Il - mediante processo administrativo em que lhe seja
assegurada ampla defesa;
Il - mediante procedimento de avaliacéo periddica de
desempenho, na forma de lei complementar, assegu-
rada ampla defesa.
§ 2° Invalidada por sentenca judicial a demissdo do
servidor estdvel, serd ele reintegrado, e o eventual
ocupante da vaga, se estdvel, reconduzido ao cargo
de origem, sem direito a indenizacdo, aproveitado em
outro cargo ou posto em disponibilidade com remune-
ragdo proporcional ao tempo de servico.

§ 3° Extinto o cargo ou declarada a sua desnecessidade,
o servidor estavel ficard em disponibilidade, com re-
muneracgé@o proporcional ao tempo de servico, até seu
adequado aproveitamento em outro cargo.
§ 4° Como condicdo para a aquisi¢éo da estabilidade,
€ obrigatéria a avaliacdo especial de desempenho por
comissdo instituida para essa finalidade.
Art. 20, Lei n°® 8.112/1990. Ao entrar em exercicio, o
servidor nomeado para cargo de provimento efetivo
ficard sujeito a estdgio probatdrio por periodo de 24
(vinte e quatro) meses, durante o qual a sua aptiddo e
capacidade serdo objeto de avaliagGo para o desem-
penho do cargo, observados os seguinte fatores:
| - assiduidade;
Il - disciplina;
IIl - capacidade de iniciativa;
IV - produtividade;
V - responsabilidade.
§ 1°4 (quatro) meses antes de findo o periodo do
estdgio probatério, serd submetida a homologagdo da
autoridade competente a avaliacGo do desempenho
do servidor, realizada por comissdo constituida para
essa finalidade, de acordo com o que dispuser a lei
ou o regulamento da respectiva carreira ou cargo,
sem prejuizo da continuidade de apuragdo dos fatores
enumerados nos incisos | a V do caput deste artigo.

§ 2° O servidor ndo aprovado no estdgio probatdrio

serd exonerado ou, se estdvel, reconduzido ao cargo

anteriormente ocupado, observado o disposto no

pardgrafo tnico do art. 29.

§ 3° O servidor em estdgio probatério poderd exercer

quaisquer cargos de provimento em comissGo ou

fungées de direcdo, chefia ou assessoramento no orgéo
ou entidade de lotacdo, e somente poderd ser cedido

a outro orgdo ou entidade para ocupar cargos de

Natureza Especial, cargos de provimento em comissdo

do Grupo-Direcdo e Assessoramento Superiores - DAS,

de niveis 6, 5 e 4, ou equivalentes.

§4° Ao servidor em estdgio probatério somente

poderéo ser concedidas as licencas e os afastamentos

previstos nos arts. 81, incisos | a IV, 94, 95 e 96,

bem assim afastamento para participar de curso de

formacdo decorrente de aprovagdo em concurso para
outro cargo na Administracdo Publica Federal.

§ 5° O estdgio probatério ficara suspenso durante as

licencas e os afastamentos previstos nos arts. 83, 84,

§ 1° 86 e 96, bem assim na hipdtese de participacdo

em curso de formagdo, e serd retomado a partir do

término do impedimento.

O estagio probatdrio pode ser definido como um lap-
so de tempo no qual a aptiddo e capacidade do servidor
serdo avaliadas de acordo com critérios de assiduidade,
disciplina, capacidade de iniciativa, produtividade e res-
ponsabilidade. O servidor ndo aprovado no estagio pro-
batério serd exonerado ou, se estavel, reconduzido ao
cargo anteriormente ocupado. Nao existe vedacao para
um servidor em estagio probatorio exercer quaisquer
cargos de provimento em comissdo ou funcdes de di-
recdo, chefia ou assessoramento no érgdo ou entidade
de lotacao.

Desde a Emenda Constitucional n°® 19 de 1998, a dis-
ciplina do estagio probatorio mudou, notadamente au-
mentando o prazo de 2 anos para 3 anos. Tendo em vista
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