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ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO
PUBLICA: CONCEITOS, ELEMENTOS,
PODERES E ORGANIZACAO; NATUREZA,
FINS E PRINCIiPIOS.

ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRAGAO PUBLI-
CA. CONCEITOS.

Para compreender melhor o ambito do estudo do
ramo de direito administrativo, € imprescindivel com-
preender as noc¢des e diferencas entre Estado, Governo, e
Administracdo Publica. Muitas vezes utilizamos esses trés
termos como sinénimos, ainda que de forma erronea.
Isso ocorre porque os trés tém um ponto em comum,
que é o fato de estarem inseridos no Poder Executivo,
mas que ndo se confundem entre si.

ESTADO: CONCEITO, NATUREZA, ELEMENTOS E
PODERES

Utilizamos o termo “Estado” para descrever uma for-
ma de governo sobre um povo em especifico, situado
em um determinado territério. O Estado possui natureza
essencialmente politica, com clara densidade cultural e
reflexos juridicos por toda a sociedade que se subordina
ao mesmo, sendo considerado pessoa juridica de direi-
to publico, com poderes e prerrogativas especiais para a
persecucdo de determinados fins.

%

= O conceito apresentado possui o que a
doutrina denomina de elementos essen-
ciais do Estado. Embora ndo haja uma uni-
formidade em relacdo aos mesmos, o cer-
to é que podemos distinguir cada Estado
baseado em, no minimo, trés elementos:
soberania, povo e territério. Trata-se de as-
sunto que aparece em muitas questdes de
concursos que podem confundir o candi-
dato.

#FicaDica

Sobre os elementos do Estado, povo é um conjunto
de cidadaos (natos e naturalizados) vinculados a um regi-
me juridico do Estado, formando uma entidade juridica.
Territorio é a base fisica, uma parte do globo em que o
Estado pode exercer seu poder, servindo de limite a sua
jurisdicdo e fornecendo-lhe recursos materiais. Governo
(ou soberania) é o exercicio do poder do Estado, interna
e externamente, conferindo-lhe a sua autodeterminacéao.
N&o confundir com a composicdo do Estado, que é a sua
divisdo interna com base na sua forma confederativa. No
caso do Estado brasileiro, este é composto pela Uniao,
Estados, Municipios, e Distrito Federal. Atualmente nao
ha mais nenhum Territério Federal, pois os remanescen-
tes foram transformados em outros entes federativos,
nos termos da Constituicdo Federal de 1988.

Quanto aos Poderes do Estado, primeiramente de-
ve-se conceituar o que vem a ser um Estado de Direito,
pois s6 podemos falar em separagdo dos poderes quan-

do estamos diante de um Estado que subordina a sua
vontade a ordem legal. A necessidade da construcédo de
um Estado de Direito surge durante o Absolutismo (mea-
dos do século XVI e XVII), época em que o Poder Politico
estava concentrado nas mados de uma Unica pessoa, o
Monarca, e o Estado agia segundo a sua vontade, geran-
do em gravissimas violagdes aos direitos e liberdades de
seus suditos. A necessidade de controlar o Estado, im-
pedindo-o de praticar tais abusos fez com que, durante
a Revolucao Francesa, surgisse as nogdes do Estado de
Direito e da Separacao dos Poderes.

A divisdo dos Poderes que temos no Estado brasileiro
segue o modelo apresentado por Montesquieu durante
a referida época. Assim, o Estado de Direito possui trés
Poderes ou Fungoes: Executivo, Legislativo e Judiciario. O
Poder Legislativo é encarregado de criar as leis e demais
normas legais, validas para todos, inclusive para o pro-
prio Estado. O Poder Executivo tem como sua principal
funcao dar fiel execucao as leis criadas pelo Legislativo,
bem como o exercicio das fungdes politica e administra-
tiva do Estado. Por fim, ao Poder Judiciario compete o
exercicio da jurisdicdo, dirimindo os conflitos de ordem
juridica que pairam sobre a sociedade. Para tanto, utiliza-
-se de diversos institutos de grande importancia para o
exercicio da jurisdicdo, como o devido processo legal, o
exercicio do contraditério e ampla defesa, entre outros.

Importante mencionar que as principais caracteristi-
cas dos Trés Poderes do Estado é que estes sdo inde-
pendentes e harmonicos entre si. Os Poderes sao inde-
pendentes, pois cada um apresenta sua propria esfera de
competéncia e que, em regra, ndo admite sobreposicdo
de um sobre o outro. Ao mesmo tempo, sdo também
harmonicos uma vez que atuam de forma conjunta, em
cooperagao para perseguir os interesses estatais, o res-
peito aos direitos dos cidaddos, e a garantia dos direitos
fundamentais.

1. GOVERNO: CONCEITO E CLASSIFICAGAO

J& mencionamos que Governo é um dos elementos
que estruturam o Estado. Trata-se da cupula diretiva do
mesmo, responsavel pela conducdo dos interesses esta-
tais e pelo exercicio do poder politico, podendo ter sua
composicdo modificada mediante o periodo das elei-
¢Oes. Sao pessoas integrantes do Governo, o Presidente
da Republica, os Deputados, Senadores, Prefeitos, Verea-
dores, e etc.

Né&o ha uma unanimidade quanto a classificagdo das
formas de governo. Aristoteles costumava dividir os go-
vernos em dois grupos: os governos puros e perfeitos,
como a Monarquia, a Aristocracia, e a Democracia; e o
grupo dos governos impuros e imperfeitos, como a Tira-
nia, a Oligarquia e a Demagogia, considerados antiteses
dos governos puros. Maquiavel, por sua vez, classifica
todas as formas de governo em apenas duas espécies:
Monarquia e Republica, podendo ser subdividida em di-
versas espécies. Kelsen, por sua vez, também divide as
diversas espécies de governo em dois grandes grupos:
os governos democraticos, com participacdo popular na
tomada de decisdes, e os governos autocraticos, em que
ha auséncia dessa participagdo popular.

DIREITOADMINISTRATIVO



DIREITO ADMINISTRATIVO

_ 2. ADMINISTRAGAO PUBLICA: CONCEITO E ACEP-
COES

Administracdo Publica, outro ente que integra o Po-
der Executivo, é o conjunto de érgaos e agentes estatais
no exercicio da funcdo administrativa, podendo estar
presentes inclusive nos Poderes Legislativo e Judiciario,
como parte de suas fungdes atipicas. Percebe-se que a
funcado administrativa ndo possui natureza politica e, por
isso mesmo, a Administracdo Publica ndo se confunde
com Governo.

Quanto a etimologia da palavra, “Administracdo Pu-
blica” é uma expressdo que pode comportar pelo me-
nos dois sentidos: na sua acepgdo subjetiva, organica e
formal, a Administracdo Publica confunde-se com a pes-
soa de seus agentes, 6rgados, e entidades publicas que
exercem a fungdo administrativa. J& na acepcao objetiva
e material da palavra, podemos definir a administracao
publica (alguns doutrinadores preferem colocar a palavra
em letras minuUsculas para distinguir melhor suas concep-
¢des), como a atividade estatal de promover concreta-
mente o interesse publico. Também podemos dividir, na
acepcdo material, em administracdo publica lato sensu e
stricto sensu. Em sentido amplo, abrange nao somente a
funcdo administrativa, como também a funcdo politica,
incluindo-se nela os 6rgdos governamentais. Em sentido
estrito, administracdo publica envolve apenas a funcéo
administrativa em si.

([__,0 EXERCICIOS COMENTADOS

1. (PGE-PE - ANALISTA JUDICIARIO DE PROCURADO-
RIA - CESPE - 2019) Com relagdo a origem e as fontes
do direito administrativo, aos sistemas administrativos e
a administragcdo publica em geral, julgue o item que se-
gue.
De acordo com o critério teleoldgico, o direito adminis-
trativo € um conjunto de normas que regem as rela¢des
entre a administracdo e os administrados.

( ) CERTO ( )ERRADO
Resposta: Errado. Segundo o critério teleoldgico (fi-
nalistico), o direito administrativo é um conjunto de
normas que vai disciplinar a forma de atuacdo do po-
der publico para alcancar a sua finalidade e para con-
secucdo de seus fins. O enfoque deste conceito é o
seu objetivo ou finalidade primordial, que é sempre a
persecucdo do interesse publico.

2. (PGE-PE - ANALISTA JUDICIARIO DE PROCURADO-
RIA - CESPE - 2019) Com relagdo a origem e as fontes
do direito administrativo, aos sistemas administrativos e
a administracdo publica em geral, julgue o item que se-
gue.

No Brasil, assim como no sistema de common law, o cos-
tume é uma das fontes principais do direito administra-
tivo.

( )CERTO ( )ERRADO

Resposta: Errado. A frase apresenta dois erros. Pri-
meiramente, o Brasil adota o sistema de civil law, o
que significa que damos maior destaque e importan-
cia aos comandos normativos do que os julgados de
nossos Juizes. Ha maior obediéncia as Leis em sentido
amplo. Dessa forma, o costume ndo poderia ser consi-
derado uma fonte principal de direito administrativo,
mas é uma fonte secundaria, ou mediata.

REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO

Regime juridico é uma expressao que designa o trata-
mento normativo que o ordenamento confere a determi-
nado assunto. Com efeito, o regime juridico administra-
tivo corresponde ao conjunto de regras e principios que
estruturam o Direito Administrativo, atribuindo-lhe auto-
nomia enquanto um ramo autébnomo da ciéncia juridica.
No mais, coloca-se o Estado numa posigdo verticalizada
em relacao ao administrado.

Logo, regime juridico-administrativo é o conjunto de
principios e regras que compdem o Direito Administra-
tivo, conferindo prerrogativas e fixando restri¢des a Ad-
ministracdo Publica peculiares, ndo presentes no direito
privado, bem como a colocando em uma posicao de su-
premacia quanto aos administrados.

Os objetivos do regime juridico-administrativo sdo o
de protecdo dos direitos individuais frente ao Estado e de
satisfacdo de interesses coletivos.

Os principios e regras que o compdem se encontram
espalhados pela Constituicdo e por legislacdes infracons-
titucionais. A base do regime juridico administrativo esta
nos principios que regem a Administracdo Publica.

Principios constitucionais expressos

Sao principios da administracdo publica, nesta ordem:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia.

Art. 37, Constituicéo Federal. A administracéo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obe-
decerd aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte: [...]

A

FIQUE ATENTO!

Concursos publicos diversos no pais ja co-
braram ndo apenas do candidato saber
quais sdo os principios constitucionalmente
expressos que regem a Administra¢do, mas
também em qual ordem o artigo 37, caput os
elenca. Para memorizar: veja que as iniciais
das palavras formam o vocabulo LIMPE, que
remete a limpeza esperada da Administracdo
Publica.

Legalidade

Impessoalidade

Moralidade

Publicidade

Eficiéncia



E de fundamental importancia um olhar atento ao
significado de cada um destes principios, posto que eles
estruturam todas as regras éticas prescritas no Cédigo de
Etica e na Lei de Improbidade Administrativa, tomando
como base os ensinamentos de Carvalho Filho' e Spitz-
covsky2:

1. Principio da legalidade

Para o particular, legalidade significa a permissao de
fazer tudo o que a lei ndo proibe. Contudo, como a ad-
ministracdo publica representa os interesses da coletivi-
dade, ela se sujeita a uma relacao de subordinacao, pela
qual s6 podera fazer o que a lei expressamente deter-
mina (assim, na esfera estatal, é preciso lei anterior edi-
tando a matéria para que seja preservado o principio da
legalidade). A origem deste principio esta na criagdo do
Estado de Direito, no sentido de que o proprio Estado
deve respeitar as leis que dita.

2. Principio da impessoalidade

Por forca dos interesses que representa, a adminis-
tracdo publica esta proibida de promover discriminagdes
gratuitas. Discriminar é tratar alguém de forma diferente
dos demais, privilegiando ou prejudicando. Segundo este
principio, a administracdo publica deve tratar igualmente
todos aqueles que se encontrem na mesma situacao ju-
ridica (principio da isonomia ou igualdade). Por exemplo,
a licitagdo reflete a impessoalidade no que tange a con-
tratagao de servicos. O principio da impessoalidade cor-
relaciona-se ao principio da finalidade, pelo qual o alvo
a ser alcancado pela administracdo publica é somente o
interesse publico. Com efeito, o interesse particular ndo
pode influenciar no tratamento das pessoas, ja que se
deve buscar somente a preservagdo do interesse coletivo.

3. Principio da moralidade

A posicdo deste principio no artigo 37 da CF repre-
senta o reconhecimento de uma espécie de moralidade
administrativa, intimamente relacionada ao poder publi-
co. A administracdo publica ndo atua como um particular,
de modo que enquanto o descumprimento dos preceitos
morais por parte deste particular ndo é punido pelo Di-
reito (a priori), o ordenamento juridico adota tratamento
rigoroso do comportamento imoral por parte dos repre-
sentantes do Estado. O principio da moralidade deve se
fazer presente ndo s6 para com os administrados, mas
também no ambito interno. Esta indissociavelmente li-
gado a nocdo de bom administrador, que ndo somente
deve ser conhecedor da lei, mas também dos principios
éticos regentes da fungdo administrativa. TODO ATO
IMORAL SERA DIRETAMENTE ILEGAL OU AO MENOS IM-
PESSOAL, dai a intrinseca ligacdo com os dois principios
anteriores.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 23. ed.
Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.
2 SPITZCOVSKY, Celso. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Método, 2011.

4. Principio da publicidade

A administracdo publica é obrigada a manter trans-
paréncia em relacdo a todos seus atos e a todas infor-
macoes armazenadas nos seus bancos de dados. Dai a
publicacdo em érgéos da imprensa e a afixacdo de por-
tarias. Por exemplo, a propria expressdo concurso publico
(art. 37, ll, CF) remonta ao ideério de que todos devem
tomar conhecimento do processo seletivo de servidores
do Estado. Diante disso, como sera visto, se negar indevi-
damente a fornecer informacdes ao administrado carac-
teriza 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-
¢éo social, dela nGo podendo constar nomes, simbolos
ou imagens que caracterizem promoc@o 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 seguranga. 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 administragéo publica direta
e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacdes relativas a prestacGo dos servicos
publicos em geral, assequradas a manutencdo de ser-
vicos de atendimento ao usudrio e a avaliagdo perio-
dica, externa e interna, da qualidade dos servicos;

Il - o acesso dos usudrios a registros administrativos
e a informagdes 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 funcdo
na administragéo publica.

5. Principio da eficiéncia

A administracdo publica deve manter o ampliar a qua-
lidade de seus servicos com controle de gastos. Isso en-
volve eficiéncia ao contratar pessoas (o concurso publico
seleciona os mais qualificados ao exercicio do cargo), ao
manter tais pessoas em seus cargos (pois é possivel exo-
nerar um servidor publico por ineficiéncia) e ao controlar
gastos (limitando o teto de remuneracdo), por exemplo.
O nucleo deste principio é a procura por produtividade e
economicidade. Alcanga os servi¢os publicos e os servi-
cos administrativos internos, se referindo diretamente a
conduta dos agentes.

Principios administrativos implicitos

Além destes cinco principios administrativo-constitu-
cionais diretamente selecionados pelo constituinte, po-
dem ser apontados outros principios que regem a fungao
publica, esparsos na legislacdo infraconstitucional e im-
plicitos na norma constitucional:
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1. Principio da legitimidade

Todo ato administrativo praticado pela Administracdo
Publica é presumido legitimo. Maria Sylvia Zanella Di Pie-
tro entende que, "ha cinco fundamentos para justificar a
presuncao de legitimidade:

a) o procedimento e as formalidades que antecedem
sua edicdo, constituindo garantia de observancia
da lei;

b) o fato de expressar a soberania do poder estatal,
de modo que a autoridade que expede o ato;

) a necessidade de assegurar celeridade no cumpri-
mento das decisdes administrativas;

d) os mecanismos de controle sobre a legalidade do
ato;

e) a sujeicdo da Administracdo ao principio da legali-
dade, presumindo-se que seus atos foram pratica-
dos em conformidade com a lei".

2. Principio da participacao

Quem deve participar é quem vive na sociedade, é
o cidaddo, aquele que pode ter direitos. Participar é ao
mesmo tempo um direito e um dever. O cidaddo deve
participar, esta € uma obrigacdo de todo aquele que vive
em sociedade. E o cidadao deve ter espaco para parti-
cipar. Com a ampliacdo do conceito de soberania e ci-
dadania e, consequentemente, da responsabilidade do
cidadao, se torna ainda mais evidente esta necessidade
de participar. A democracia brasileira adota a modalida-
de semidireta, porque possibilita a participacdao popu-
lar direta no poder por intermédio de processos como
o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular (art. 14,
CF). No entanto, reconhece-se que as hipoteses de par-
ticipacdo constitucionalmente expressas ndo esgotam o
rol de possibilidades de exercicio da participacdo pelo
povo. Por exemplo, o proprio exercicio de liberdade de
manifestacdo se encaixa como participacao, tal como a
participacdo em audiéncias publicas, etc.

3. Principio da razoabilidade e proporcionalidade

Razoabilidade e proporcionalidade sdo fundamentos
de carater instrumental na solucdo de conflitos que se
estabelecam entre direitos, notadamente quando nédo ha
legislacao infraconstitucional especifica abordando a te-
matica objeto de conflito. Neste sentido, quando o poder
publico toma determinada decisdo administrativa deve
se utilizar destes vetores para determinar se o ato é cor-
reto ou ndo, se esta atingindo indevidamente uma esfera
de direitos ou se é regular. Tanto a razoabilidade quanto
a proporcionalidade servem para evitar interpretacdes
esdrixulas manifestamente contrérias 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-saxdnico, ao passo que a proporcionalidade se ori-
gina do direito germanico (muito mais metddico, objetivo
e organizado), muito embora uma tenha buscado inspi-
racdo na outra certas vezes. Por conta de sua origem, a
proporcionalidade tem parametros mais claros nos quais

pode ser trabalhada, enquanto a razoabilidade permi-
te 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 divi-
sdo classica em 3 sentidos:

» adequacdo, pertinéncia ou idoneidade: significa
que o meio escolhido é de fato capaz de atingir o
objetivo pretendido;

» necessidade ou exigibilidade: a adocdo da medida
restritiva de um direito humano ou fundamental so-
mente é legitima se indispensavel na situacdo em
concreto e se ndo for possivel outra solugdo menos
gravosa;

» proporcionalidade em sentido estrito: tem o sen-
tido 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 proporcao
adequada entre os meios utilizados e os fins dese-
jados.

4. Principio da economicidade

Deve ser buscado sempre o menor custo para atingir
ao fim pretendido pela Administragdo. Afinal, o dinheiro
que é gasto pelo governo pertence ao povo, que contri-
bui por meio de impostos, e deve ser adequadamente
gerido para ampliar o bem-estar social.

5. Principio da motivacao

E a obrigacdo conferida ao administrador de motivar
todos os atos que edita, gerais ou de efeitos concretos.
E considerado, entre os demais principios, um dos mais
importantes, uma vez que sem a motivagdo nao ha o de-
vido processo legal, uma vez que a fundamentacdo surge
como meio interpretativo da decisdo que levou a pratica
do ato impugnado, sendo verdadeiro meio de viabiliza-
¢do 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 ad-
ministrativos vinculados (aqueles em que a lei aponta um
Unico comportamento possivel) e dos atos discricionarios
(aqueles que a lei, dentro dos limites nela previstos, apon-
ta um ou mais comportamentos possiveis, de acordo com
um juizo de conveniéncia e oportunidade), a doutrina é
unissona na determinacdo da obrigatoriedade de motiva-
¢do com relacdo aos atos administrativos vinculados; to-
davia, diverge quanto a referida necessidade quanto aos
atos discricionarios.

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

3 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. Sdo Paulo: Malhei-
ros, 1993.
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