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PRINCiPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA
(EXPRESSOS E IMPLICITOS)

ADMINISTRAGAO PUBLICA: PRINCiPIOS BASICOS

Os principios que regem a atividade da Administra-
¢do Publica sao vastos, podendo estar explicitos em nor-
ma positivada, ou até mesmo implicitos, porém denota-
dos segundo a interpretacao das normas juridicas. Temos
principios gerais de Direito Administrativo, os principios
constitucionais, e os principios infraconstitucionais.

1. Principios Gerais da Administracao Publica

Os principios gerais de Direito Administrativo, sdo os
principios basilares desse ramo juridico, sendo aplicaveis
ante o fato da Administracdo Publica ser considerada
pessoa juridica de direito publico.

O principio da supremacia do interesse publico é
o principio que da os poderes e prerrogativas a Adminis-
tracdo Publica. A supremacia do interesse publico sobre
o privado é um aspecto fundamental para o exercicio da
funcdo administrativa. Podemos citar como exemplo a
desapropriagdo de um imével pertencente a um parti-
cular: o particular pode ter interesse em nao ter seu bem
desapropriado, ou achar o valor da indenizacao injusto,
mas ele ndo pode ter interesse em extinguir o instituto
da expropriacdo administrativa. Trata-se de um instituto
que deve existir, independentemente da sua vontade.

Mas se o Estado apenas tivesse prerrogativas, com
certeza ele agiria com abuso de autoridade. E por isso
que ao Estado também lhe incumbe uma série de de-
veres, fundadas pelo principio da indisponibilidade do
interesse publico. Tal principio pressupde que o Poder
Publico ndo é dono do interesse publico, ele deve manu-
sea-lo segundo o que a norma lhe impéde. E por isso que
ele ndo pode se desfazer de patrimonio publico, contra-
tar quem ele quiser, realizar gastos sem prestar contas
a seu superior, etc. Tais atos configuram em desvio de
finalidade, uma vez que o objetivo principal deles nao é
de interesse publico, mas apenas do proprio agente, ou
de algum terceiro beneficiario.

2. Principios Constitucionais da Administracao
Publica

Sdo os principios previstos no Texto Constitucional,
mais especificamente no caput do artigo. 37. Segundo
o referido dispositivo: “A administracdo publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos prin-
cipios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publi-
cidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:”. Assim, es-
quematicamente, temos os principios constitucionais da:

1) Legalidade: fruto da prépria nocdo de Estado de
Direito, as atividades do gestor publico estdo sub-
missas a forma da lei. A legalidade promove maior

seguranca juridica para os administrados, na me-
dida em que proibe que a Administracdo Publica
pratique atos abusivos. Ao contrario dos particu-
lares, que podem fazer tudo aquilo que a lei ndo
proibe, a Administracdo sé pode realizar o que lhe
é expressamente autorizado por lei.

2) Impessoalidade: a atividade da Administracdo Pu-
blica deve ser imparcial, de modo que é vedado
haver qualquer forma de tratamento diferenciado
entre os administrados. H4 uma forte relacdo entre
a impessoalidade e a finalidade publica, pois quem
age por interesse proprio ndo condiz com a finali-
dade do interesse publico.

3) Moralidade: a Administracdo impde a seus agen-
tes o dever de zelar por uma “boa-administracdo”,
buscando atuar com base nos valores da moral co-
mum, isso é, pela ética, decoro, boa-fé, e lealdade.
A moralidade ndo é somente um principio, mas
também requisito de validade dos atos adminis-
trativos.

4) Publicidade: a publicacéo dos atos da Administra-
¢do promove maior transparéncia e garante efica-
cia erga omnes. Além disso, também diz respeito
ao direito fundamental que toda pessoa tem de
obter acesso a informagdes de seu interesse pe-
los 6rgdos estatais, salvo as hipoteses em que esse
direito ponha em risco a vida dos particulares ou
o proprio Estado, ou ainda que ponha em risco a
vida intima dos envolvidos.

5) Eficiéncia: implementado pela reforma adminis-
trativa promovida pela Emenda Constitucional n°®
19 de 1988, a eficiéncia se traduz na tarefa da Ad-
ministracdo de alcancar os seus resultados de uma
forma célere, promovendo melhor produtividade
e rendimento, evitando gastos desnecessarios no
exercicio de suas fungdes. A eficiéncia fez com que
a Administracdo brasileira adquirisse carater ge-
rencial, tendo maior preocupagdo na execucgdo de
servicos com perfeicdo ao invés de se preocupar
com procedimentos e outras burocracias. A ado-
¢do da eficiéncia, todavia, ndo permite a Adminis-
tragdo agir fora da lei, ndo se sobrepde ao principio
da legalidade.

A

FIQUE ATENTO!

Lembre-se da palavra “limpe”, para melhor
memorizar os principios constitucionais:
Legalidade

Impessoalidade

Moralidade

Publicidade

Eficiéncia

3. Principios Infraconstitucionais

Os principios administrativos ndo se esgotam no am-
bito constitucional. Existem outros principios cuja previ-
sdo ndo esta disposta na Carta Magna, e sim na legisla-
¢do infraconstitucional. E o caso do disposto no caput do
artigo 2° da Lei n® 9.784/1999: "A Administracdo Publica

NOCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO
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obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade,
finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juri-
dica, interesse publico e eficiéncia”.

3.1 Principio da Autotutela

A autotutela diz respeito ao controle interno que a
Administracdo Publica exerce sobre os seus proprios
atos. Isso significa que, havendo algum ato administra-
tivo ilicito ou que seja inconveniente e contrario ao in-
teresse publico, ndo é necesséria a intervencdo judicial
para que a propria Administragcao anule ou revogue esses
atos.

Nao havendo necessidade de recorrer ao Poder Judi-
ciario, quis o legislador que a Administracdo possa, dessa
forma, promover maior celeridade na recomposicdo da
ordem juridica afetada pelo ato ilicito, e garantir maior
protecdo ao interesse publico contra os atos inconve-
nientes.

Segundo o disposto no art. 53 da Lei n® 9.784/1999:
“A Administracdo deve anular seus préprios atos, quan-
do eivados de vicio de legalidade, e pode revoga-los por
motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os
direitos adquiridos”. A distincdo feita pelo legislador é
bastante oportuna: ele enfatiza a natureza vinculada do
ato anulatorio, e a discricionariedade do ato revogatorio.
A Administracdo pode revogar os atos inconvenientes,
mas tem o dever de anular os atos ilegais.

A autotutela também tem previsdao em duas sumulas
do Supremo Tribunal Federal. SUmula n° 346: “A Admi-
nistracdo Publica pode declarar a nulidade de seus pro-
prios atos”; e a SUmula n°® 473: “A administracdo pode
anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que
os tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos;
ou revoga-los, por motivo de conveniéncia ou oportu-
nidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,
em todos os casos, a apreciagao judicial”.

3.2 Principio da Motivacao

Também pode constar em algumas questdes como
“principio da obrigatéria motivacdo”. Trata-se de uma
técnica de controle dos atos administrativos, o qual im-
pde a Administracdo o dever de indicar os pressupostos
de fato e de direito que justificam a pratica daquele ato.
A fundamentacdo da pratica dos atos administrativos
sera sempre por escrito. Possui previsdo no art. 50 da
Lei n® 9.784/1999: "Os atos administrativos deverao ser
motivados, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando (..)"; e também no art. 2°, par. Unico,
VI, da mesma Lei: “Nos processos administrativos serdo
observados, entre outros, os critérios de: VIl - indicacdo
dos pressupostos de fato e de direito que determinarem
a decisdo”. A motivacdo é uma decorréncia natural do
principio da legalidade, pois a pratica de um ato adminis-
trativo fundamentado, mas que ndo esteja previsto em
lei, seria algo ilégico.

Convém estabelecer a diferenca entre motivo e mo-
tivagcdo. Motivo é o ato que autoriza a pratica da medida
administrativa, portanto, antecede o ato administrativo.
A motivacao, por sua vez, é o fundamento escrito, de fato

ou de direito, que justifica a pratica da referida medida.
Exemplo: na hipoétese de alguém sofrer uma multa por
ultrapassar limite de velocidade, a infracdo é o motivo
(ultrapassagem do limite maximo de velocidade); ja o do-
cumento de notificagdo da multa é a motivagdo. A multa
seria, entdo, o ato administrativo em questéao.

Quanto ao momento correto para sua apresentacao,
entende-se que a motivagdo pode ocorrer simultanea-
mente, ou em um instante posterior a pratica do ato (em
respeito ao principio da eficiéncia). A motivacdo intem-
pestiva, isso é, aquela dada em um momento demasia-
damente posterior, é causa de nulidade do ato adminis-
trativo.

3.3 Principio da Finalidade

Sua previsdo encontra-se no art. 2°, par. Unico, ll, da
Lei n® 9.784/1999. "Nos processos administrativos serdo
observados, entre outros, os critérios de: Il - atendimen-
to a fins de interesse geral, vedada a renudncia total ou
parcial de poderes ou competéncias, salvo autorizacdo
em lei".

O principio da finalidade muito se assemelha ao da
primazia do interesse publico. O primeiro impde que o
Administrador sempre aja em prol de uma finalidade
especifica, prevista em lei. J4 o principio da supremacia
do interesse publico diz respeito a sobreposicao do inte-
resse da coletividade em relagdo ao interesse privado. A
finalidade disposta em lei pode, por exemplo, ser justa-
mente a protecdo ao interesse publico.

Com isso, fica bastante clara a ideia de que todo ato,
além de ser devidamente motivado, possui um fim espe-
cifico, com a devida previsao legal. O desvio de finalida-
de, ou desvio de poder, sdo defeitos que tornam nulo o
ato praticado pelo Poder Publico.

3.4 Principio da Razoabilidade

Agir com razoabilidade é decorréncia da prépria no-
¢do de competéncia. Todo poder tem suas correspon-
dentes limitagdes. O Estado deve realizar suas func¢des
com coeréncia, equilibrio e bom senso. Nao basta apenas
atender a finalidade prevista na lei, mas é de igual impor-
tancia o como ela sera atingida. E uma decorréncia logica
do principio da legalidade.

Dessa forma, os atos imoderados, abusivos, irracio-
nais e incoerentes, sdo incompativeis com o interesse
publico, podendo ser anulados pelo Poder Judiciario ou
pela propria entidade administrativa que praticou tal
medida. Em termos praticos, a razoabilidade (ou falta
dela) é mais aparente quando tenta coibir o excesso pelo
exercicio do poder disciplinar ou poder de policia. Poder
disciplinar traduz-se na pratica de atos de controle exer-
cidos contra seus proprios agentes, isso é, de destinagdo
interna. Poder de policia é o conjunto de atos praticados
pelo Estado que tem por escopo limitar e condicionar o
exercicio de direitos individuais e o direito a propriedade
privada.



3.5 Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade tem similitudes
com o principio da razoabilidade. H4 muitos autores,
inclusive, que preferem unir os dois principios em uma
nomenclatura sé. De fato, a Administracdo Publica deve
atentar-se a exageros no exercicio de suas funcbes. A
proporcionalidade é um aspecto da razoabilidade volta-
do a controlar a justa medida na pratica de atos admi-
nistrativos. Busca evitar extremos, exageros, pois podem
ferir o interesse publico.

Segundo o art. 2°, par. Unico, VI, da Lei n® 9.784/1999,
deve o Administrador agir com "adequagao entre meios
e fins, vedada a imposicdo de obrigacGes, restricbes e
san¢des em medida superior aquelas estritamente ne-
cessarias ao atendimento do interesse publico”. Na prati-
ca, a proporcionalidade também encontra sua aplicagdo
no exercicio do poder disciplinar e do poder de policia.

Esses ndo sdo os Unicos principios que regem as rela-
¢coes da Administracao Publica. Porém, escolhemos trazer
com mais detalhes os principios que julgamos ser mais
caracteristicos da Administracdo. Isso ndo quer dizer que
outros principios ndo possam ser estudados ou aplica-
dos a esse ramo juridico. A Administracdo também deve
atender aos principios da responsabilidade, ao principio
da seguranca juridica, ao principio do contraditério e
ampla defesa, ao principio da isonomia, entre outros.

(L,& EXERCiICIOS COMENTADOS

1. (PREFEITURA DE CARUARU-PE - PROCURADOR DO
MUNICIPIO - FCC - 2018) Em relacéo aos principios que
regem a atuagdo da Administragdo Publica, é correto
afirmar que:

a) em relacdo ao principio da legalidade, a Administracéo
Publica ndo é obrigada a fazer ou deixar de fazer algu-
ma coisa sendo em virtude de lei.

b) o principio da eficiéncia impde ao agente publico um
modo de atuar que produza resultados favoraveis a
consecucao dos fins a serem alcangados pelo Estado.

¢) o principio da eficiéncia, dada a sua natureza finalistica,
é prevalente em face do principio da legalidade.

d) sdo aplicaveis a Administracao Publica exclusivamente
aqueles principios mencionados no caput do art. 37
da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que
sao o da legalidade, da impessoalidade, da moralida-
de, da publicidade e da eficiéncia.

e) o principio da publicidade decorre do direito dos ad-
ministrados em ter acesso a informacdes de interesse
particular ou coletivo e, por essa razdo, ndao admite a
existéncia de informacdes publicas sigilosas.

Resposta: Letra B. A letra A esta incorreta, pois pelo
principio da legalidade, a Administracdo Publica é
obrigada a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sem-
pre em virtude de lei. A letra C esta incorreta, pois o
principio da eficiéncia ndo pode, jamais, se sobrepor
a legalidade. A letra D estd incorreta, pois a Admi-
nistracdo Publica sdo aplicados diversos principios, e

ndo apenas aqueles contidos no caput do artigo 37 da
CF/1988. A letra E esta incorreta, pois as informacées
sigilosas devem ser resguardadas, e constituem em
uma excecao ao principio da publicidade.

2. (ALESE - ANALISTA LEGISLATIVO ADMINISTRA-
CAO - FCC - 2018) A Administracdo publica possui al-
gumas prerrogativas inerentes as suas funcdes, que lhe
permitem agir, em alguns casos, de modo a sobrepor a
vontade dos particulares, em prol do atendimento do
interesse publico. Nesse sentido, considera-se exemplo
dessa prerrogativa o poder de:

a) revogar licitagbes, por razdes de conveniéncia e oportu-
nidade e para atendimento do interesse publico, sem-
pre que se identificar ilegalidades nos procedimentos.

b) limitar o direito de particulares, discricionariamente,
sempre que a situagdo de fato demonstrar essa neces-
sidade, independentemente de previsao legal.

c) alterar unilateralmente os contratos administrativos,
por motivos de interesse publico, mantido o equilibrio
econdmico-financeiro do contrato.

d) editar decretos autdnomos para disciplinar matérias
em tese, com efeitos gerais e abstratos, diante de la-
cunas legais.

e) criar pessoas juridicas como forma de desconcentra-
¢do das atividades da Administracdo publica.

Resposta: Letra C. A letra A esta incorreta, pois ve-
rificada algum vicio de ilegalidade em qualquer ato
administrativo, a medida adequada é a anulagao, ndo
a revogacao. A letra B esta incorreta, pois a atuagao
da Administracdo Publica é sempre subordinada ao
comando legal, uma vez que vigora, na atua¢do dos
agentes publicos, o principio da legalidade. A letra D
esta incorreta pois descreve uma hipotese de compe-
téncia privativa do Chefe do Poder Executivo. A letra E
esta incorreta, pois a criacdo de pessoas juridicas diver-
sas é caracteristica do fendmeno da descentralizacao.

3. (PGE-TO - PROCURADOR DO ESTADO - FCC-2018)
Acerca das modernas correntes doutrinarias que buscam
repensar o Direito Administrativo no Brasil, Carlos Ari
Sundfeld observa:

“Embora o livro de referéncia de Bandeira de Mello con-
tinue saindo em edicdes atualizadas, por volta da metade
da década de 1990 comecou a perder aos poucos a ca-
pacidade de representar as visdes do meio — e de influir
[..] Ao lado disso, tedricos mais jovens langaram, com
ampla aceitacdo, uma forte contestacdo a um dos prin-
cipios cientificos que, hd muitos anos, o autor defendia
como fundamental ao direito administrativo [...]."” (Adap-
tado de: Direito administrativo para céticos, 2a ed., p. 53)
O principio mencionado pelo autor e que esteve sob for-
te debate académico nos Ultimos anos é o principio da

a) presuncao de legitimidade dos atos administrativos.
b) processualidade do direito administrativo.

¢) supremacia do interesse publico.

d) moralidade administrativa.

e) eficiéncia.
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Resposta: Letra C. O principio da supremacia do in-
teresse publico é considerado um principio basilar da
prépria estrutura da Administracdo Publica. Significa
que os interesses da comunidade sdo mais importan-
tes que os interesses individuais, razdo pela qual a Ad-
ministracdo, como titular e defensora dos interesses
publicos, recebe da lei poderes e prerrogativas espe-
ciais ndo extensivas aos particulares. Tais prerrogativas
podem ser: desapropriar bem imével de particular, fe-
char um estabelecimento comercial que ndo cumpre
com as regras de vigilancia sanitaria, etc.

DA ADMINISTRAGAO PUBLICA: DIRETA E
INDIRETA

ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA
Administracao direta

Administracdo Publica direta é aquela formada pelos
entes integrantes da federacdo e seus respectivos Or-
gaos. Os entes politicos sdo a Unido, os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios. A excecdo da Unido, que é
dotada de soberania, todos os demais sdo dotados de
autonomia.

Dispde o Decreto n® 200/1967:

Art. 4° A Administracéo Federal compreende:

I - A Administracao Direta, que se constitui dos servi-

cos integrados na estrutura administrativa da Presi-

déncia da Republica e dos Ministérios.

A administracao direta é formada por um conjunto de
nucleos de competéncias administrativas, os quais ja fo-
ram tidos como representantes do poder central (teoria
da representacdo) e como mandatarios do poder central
(teoria do mandato).

Hoje, adota-se a teoria do 6rgdo, de Otto Giérke, se-
gundo a qual os 6rgdos e agentes sdo apenas nucleos
administrativos criados e extintos exclusivamente por lei,
mas que podem ser organizados por decretos autono-
mos do Executivo (art. 84, VI, CF), sendo desprovidos de
personalidade juridica proépria.

Assim, os érgdos da Administracdo direta ndo pos-
suem patrimonio prdprio; e ndo assumem obrigacdes
em nome préprio e nem direitos em nome proéprio (ndo
podem ser autor nem réu em a¢des judiciais, exceto para
fins de mandado de seguranca — tanto como impetrante
como quanto impetrado).

J& que ndo possuem personalidade, atuam apenas no
cumprimento da lei, ndo atuando por vontade propria.
Logo, 6rgdos sdo impessoais quando agem no estrito
cumprimento de seus deveres, ndo respondendo dire-
tamente por seus atos e danos — o 6rgdo central, com
personalidade, que respondera.

Esta impossibilidade de se imputar diretamente a res-
ponsabilidade a agentes ou érgéos publicos que estejam
exercendo atribuices da Administracdo direta é deno-
minada teoria da imputacdo objetiva, de Otto Giérke, que
institui o principio da impessoalidade.

- Orgaos Publicos: teorias

“Varias teorias surgiram para explicar as relagbes do
Estado, pessoa juridica, com suas agentes: Pela teoria do
mandato, o agente publico é mandatério da pessoa juri-
dica; a teoria foi criticada por nao explicar como o Estado,
gue ndo tem vontade propria, pode outorgar o manda-
to"!. A origem desta teoria esta no direito privado, ndo
tendo como prosperar porque o Estado ndao pode outor-
gar mandato a alguém, afinal, ndo tem vontade prépria.

Num momento seguinte, adotou-se a teoria da re-
presentacdo: “Posteriormente houve a substituicdo dessa
concepcao pela teoria da representagao, pela qual a von-
tade dos agentes, em virtude de lei, exprimiria a vontade
do Estado, como ocorre na tutela ou na curatela, figuras
juridicas que apontam para representantes dos incapa-
zes. Ocorre que essa teoria, além de equiparar o Estado,
pessoa juridica, ao incapaz (sendo que o Estado é pessoa
juridica dotada de capacidade plena), ndo foi suficiente
para alicercar um regime de responsabilizagcdo da pessoa
juridica perante terceiros prejudicados nas circunstancias
em que o agente ultrapassasse os poderes da represen-
tacdo"2 Criticou-se a teoria porque o Estado estaria sen-
do visto como um sujeito incapaz, ou seja, uma pessoa
que ndo tem condicbes plenas de manifestar, de falar,
de resolver pendéncias; bem como porque se o repre-
sentante estatal exorbitasse seus poderes, o Estado ndo
poderia ser responsabilizado.

Finalmente, adota-se a teoria do 6rgéo, de Otto Giér-
ke, segundo a qual os 6rgdos sdo apenas nucleos admi-
nistrativos criados e extintos exclusivamente por lei, mas
que podem ser organizados por decretos autdnomos do
Executivo (art. 84, VI, CF), sendo desprovidos de perso-
nalidade juridica propria. Com efeito, o Estado brasileiro
responde pelos atos que seus agentes praticam, mesmo
se estes atos extrapolam das atribui¢des estatais conferi-
das, sendo-lhe assegurado o direito de regresso.

A teoria da imputacdo objetiva, derivada da teoria do
orgdo, também de Otto Giérke, impde que o érgdo cen-
tral da Administracdo, por ser o Unico dotado de perso-
nalidade juridica, respondera por danos praticados em
seus 6rgdos despersonalizados e por seus agentes. Ndo
significa que os agentes ficardo impunes, mas cabera a
Administracdo buscar contra ele o direito de regresso,
retomando o que foi obrigada a indenizar. Ex.: se uma
pessoa é vitima de dano numa delegacia estadual por
parte de um delegado da policia civil, ajuizard deman-
da indenizatéria contra a Fazenda Publica do Estado, a
qual poderéa exercer direito de regresso contra o agente
publico, delegado causador do dano. Repare que a Ad-
ministragdo ndo se exime de indenizar mesmo que seu
agente seja culpado.

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. S&o
Paulo: Atlas editora, 2010.

2 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo — esquematizado,
completo, atualizado, temas polémicos, conteddo dos principais
concursos publicos. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas editora, 2013.
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