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NOGCOES DE OISGANIZA(,'IT\O ADMINISTRATIVA.
CENTRALIZACAO, DESCENTRALIZACAO,
CONCENTRACAO E DESCONCENTRACAO

Em linhas gerais, descentralizacéo significa transferir a
execucdo de um servico publico para terceiros que ndo
se confundem com a Administracdo direta; centralizacéo
significa situar na Administracdo direta atividades que,
em tese, poderiam ser exercidas por entidades de fora
dela; desconcentracéo significa transferir a execucdo de
um servico publico de um 6rgdo para o outro dentro da
propria Administracdo; concentracdo significa manter a
execucao central ao chefe do Executivo em vez de atri-
bui-la a outra autoridade da Administragéo direta.

Passemos a esmiucar estes conceitos:

Desconcentracgdo implica no exercicio, pelo chefe do
Executivo, do poder de delegar certas atribuicbes que
sdo de sua competéncia privativa. Neste sentido, o pre-
visto na CF:

Artigo 84, pardgrafo tnico, CF. O Presidente da Re-

publica poderd delegar as atribuicbes mencionadas

nos incisos VI, XIl e XXV, primeira parte, aos Ministros
de Estado, ao Procurador-Geral da Republica ou ao

Advogado-Geral da Unido, que observardo os limites

tracados nas respectivas delegagées.

Neste sentido:

Artigo 84, VI, CF. dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracdo
federal, quando ndo implicar aumento de despesa
nem criagdo ou extingdo de orgdos publicos;

b) exting¢do de funcées ou cargos publicos, quando

vagos;

Artigo 84, Xll, CF. conceder indulto e comutar penas,

com audiéncia, se necessdrio, dos o6rgdos instituidos
em lei;

Artigo 84, XXV, CF. prover e extinguir os cargos pu-

blicos federais, na forma da lei; (apenas o provimen-
to é delegdvel, ndo a extingéo)

Com efeito, o chefe do Poder Executivo federal tem
opcoes de delegar parte de suas atribuicbes privativas
para os Ministros de Estado, o Procurador-Geral da Re-
publica ou o Advogado-Geral da Unido. O Presidente ira
delegar com relacdo de hierarquia cada uma destas es-
sencialidades dentro da estrutura organizada do Estado.
Reforca-se, desconcentrar significa delegar com hie-
rarquia, pois ha uma relacdo de subordinacdo dentro de
uma estrutura centralizada, isto é, os Ministros de Esta-
do, o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Ge-
ral da Unido respondem diretamente ao Presidente da
Republica e, por isso, ndo possuem plena discricionarie-
dade na pratica dos atos administrativos que Ihe foram
delegados.

Concentrar, ao inverso, significa exercer atribuicdes
privativas da Administracdo publica direta no ambito
mais central possivel, isto é, diretamente pelo chefe do
Poder Executivo, seja porque nao sao atribuicdes delega-
veis, seja porque se optou por ndo delegar.

Artigo 84, CF. Compete privativamente ao Presidente
da Republica:

| - nomear e exonerar os Ministros de Estado;

Il - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a
diregdo superior da administracdo federal;

Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos
previstos nesta Constituicdo;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem
como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execugao;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administragdo fe-
deral, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingdo de drgdos publicos;

b) extin¢Go de funcbes ou cargos publicos, quando
vagos;

VIl - manter relagées com Estados estrangeiros e acre-
ditar seus representantes diplomadticos;

VIII - celebrar tratados, convencées e atos internacio-
nais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional;

IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio;

X - decretar e executar a intervencao federal;

XI - remeter mensagem e plano de governo ao Con-
gresso Nacional por ocasi@o da abertura da sessdo le-
gislativa, expondo a situagdo do Pais e solicitando as
providéncias que julgar necessdrias;

Xl - conceder indulto e comutar penas, com audién-
cla, se necessdrio, dos orgdos instituidos em lei;

Xl - exercer o comando supremo das Forcas Arma-
das, nomear os Comandantes da Marinha, do Exército
e da Aerondutica, promover seus oficiais-generais e
nomed-los para os cargos que lhes sdo privativos;
XIV - nomear, apds aprovagdo pelo Senado Federal, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores, os Governadores de Territérios, o Procura-
dor-Geral da Republica, o presidente e os diretores do
banco central e outros servidores, quando determina-
do em lei;

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Mi-
nistros do Tribunal de Contas da Unido;

XVI - nomear os magistrados, nos casos previstos nes-
ta Constituicao, e o Advogado-Geral da Uniao;

XVII - nomear membros do Conselho da Republica,
nos termos do art. 89, VII;

XVIII - convocar e presidir o Conselho da Republica e o
Conselho de Defesa Nacional;

XIX - declarar guerra, no caso de agressdo estrangeira,
autorizado pelo Congresso Nacional ou referendado
por ele, quando ocorrida no intervalo das sessées le-
gislativas, e, nas mesmas condicées, decretar, total ou
parcialmente, a mobilizacdo nacional;

XX - celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do
Congresso Nacional;

XXI - conferir condecoracédes e distincées honorificas;
XXII - permitir, nos casos previstos em lei complemen-
tar, que forgas estrangeiras transitem pelo territorio
nacional ou nele permanecam temporariamente;
XXIll - enviar ao Congresso Nacional o plano pluria-
nual, o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias e as
propostas de orcamento previstos nesta Constituicao;

NOCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO
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XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional,
dentro de sessenta dias apds a abertura da sesséo le-
gislativa, as contas referentes ao exercicio anterior;
XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais,
na forma da lei;

XXVI - editar medidas provisérias com forca de lei, nos

termos do art. 62;

XXVII - exercer outras atribuicbes previstas nesta

Constituicdo.

Descentralizar envolve a delegacdo de interesses es-
tatais para fora da estrutura da Administracao direta, o
que é possivel porque ndo se refere a essencialidades,
ou seja, a atos administrativos que somente possam ser
praticados pela Administracdo direta porque se referem
a interesses estatais diversos previstos ou ndo na CF.
Descentralizar é uma delegacao sem relacao de hie-
rarquia, pois é uma delegagdo de um ente para outro
(ndo héa subordinacdo nem mesmo quanto ao chefe do
Executivo, ha apenas uma espécie de tutela ou supervi-
sdo por parte dos Ministérios — se trata de vinculo e ndo
de subordinacao).

Basicamente, se estd diante de um conjunto de pes-
soas juridicas estatais criadas ou autorizadas por lei para
prestarem servicos de interesse do Estado. Possuem pa-
trimonio proprio e sdo unidades orcamentarias auténo-
mas. Ainda, exercem em nome préprio direitos e obriga-
¢Oes, respondendo pessoalmente por seus atos e danos.

Existem duas formas pelas quais o Estado pode
efetuar a descentralizacdo administrativa: outorga e
delegacao.

A outorga se da quando o Estado cria uma entidade
e a ela transfere, através de previsdo em lei, determinado
servico publico e é conferida, em regra, por prazo inde-
terminado. Isso é o que acontece quanto as entidades da
Administracdo Indireta prestadoras de servicos publicos.
Neste sentido, o Estado descentraliza a prestacdo dos
servicos, outorgando-os a outras entidades criadas para
presta-los, as quais podem tomar a forma de autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fun-
dagdes publicas.

A delegagao ocorre quando o Estado transfere, por
contrato ou ato unilateral, apenas a execucdo do servico,
para que o ente delegado o preste ao publico em seu
préprio nome e por sua conta e risco, sob fiscalizacdo do
Estado. A delegacdo é geralmente efetivada por prazo
determinado. Ela se da, por exemplo, nos contratos de
concessao ou nos atos de permissao, pelos quais o Es-
tado transfere aos concessionarios e aos permissionarios
apenas a execucao temporaria de determinado servico.

Centralizar envolve manter na estrutura da Adminis-
tracdo direta o desempenho de funcdes administrativas
de interesses ndo essenciais do Estado, que poderiam ser
atribuidos a entes de fora da Administracdo por outorga
ou delegacao.

@ #FicaDica
- Todos envolvem transferéncia na execucédo

de servicos:
. Descentralizacdo — da Administra-
¢ao para terceiros;
. Centralizacdo — de terceiros para a
Administracao;
. Desconcentracdo — de um érgéo
central para outro na Administracao;
. Concentracdo — de um 6rgao na

Administracdo para o 6rgao central.
Descentralizacdo e centralizagdo sdo movi-
mentos externos, desconcentragdo e con-
centragdo sao movimentos internos.

(r_,& EXERCICIO COMENTADO

1. (PGM-AM - PROCURADOR DO MUNICIPIO - CESPE
- 2018) Acerca dos instrumentos juridicos que podem
ser celebrados pela administracdo publica para a realiza-
¢do de servicos publicos, julgue o item a seguir.
A Unido podera celebrar convénio com consorcio publico
constituido por municipios para viabilizar a descentrali-
zagao e a prestacdo de politicas publicas em escalas ade-
quadas na area da educac¢do fundamental.

( )CERTO ( )ERRADO
Resposta: Certo. Pelo instrumento utilizado — convé-
nio ou consércio publico - ja cabe determinar que se
trata de um movimento externo (descentralizacdo ou
centralizacdo). Se for de dentro da Administragao para
fora, é descentralizacdo, pois sai da autoridade central
da Administracdo para um terceiro. Assim, o exemplo
descreve corretamente a descentralizagao.

2. (STM - TECNICO JUDICIARIO - AREA ADMINIS-
TRATIVA - CESPE - 2018) A respeito dos principios da
administracdo publica, de no¢des de organizacdo admi-
nistrativa e da administracdo direta e indireta, julgue o
item que se segue.
A descentralizacdo administrativa consiste na distribui-
¢do interna de competéncias agrupadas em unidades
individualizadas.

() CERTO ( )ERRADO
Resposta: Errado. Quando a distribuicdo se da de
forma interna, fala-se em concentracdo (de um érgéo
fragmentario para o central) ou em desconcentracdo
(de um 6rgdo central para unidades individualizadas,
como é o caso do exemplo). A descentralizagdo é um
movimento externo, de dentro da Administracdo para
terceiro, externo a estrutura administrativa.



3. (CGM DE JOAO PESSOA-PB - CONHECIMENTOS
BASICOS - CARGOS: 1, 2 E 3 - CESPE - 2018) A respeito
da organizacdo e dos poderes da administracdo publica,
julgue o proximo item.
A criacdo de secretaria municipal de defesa do meio am-
biente por prefeito municipal configura caso de descon-
centracao administrativa.

( ) CERTO ( )ERRADO
Resposta: Certo. A secretaria municipal seria um
orgao interno que desempenharia atribuicbes que
poderiam ser exercidas pelo érgdo central, a prefei-
tura. No caso, para melhor desempenhar as funcdes,
a Prefeitura transferiu o exercicio de funcdes para a
Secretaria, um movimento interno, caracterizando
desconcentragéo.

ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA

1.2.1 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.

Dispoe o Decreto n® 200/1967:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

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

¢os integrados na estrutura administrativa da Presi-

déncia da Republica e dos Ministérios.

A administracdo direta é formada por um conjunto
de nucleos de competéncias administrativas, os quais
ja foram tidos como representantes do poder central
(teoria da representacdo) e como mandatéarios do poder
central (teoria do mandato).

Hoje, adota-se a teoria do érgdo, de Otto Giérke,
segundo a qual os 6rgaos e agentes sdo apenas nucleos
administrativos criados e extintos exclusivamente por
lei, mas que podem ser organizados por decretos aut6-
nomos do Executivo (art. 84, VI, CF), sendo desprovidos
de personalidade juridica propria.

Assim, os 6rgdos da Administracdo direta ndo pos-
suem patrimonio proprio; e ndo assumem obrigacdes
em nome proprio e nem direitos em nome préprio (ndo
podem ser autor nem réu em acdes judiciais, exceto para
fins de mandado de seguranca — tanto como impetrante
como quanto impetrado).

Ja que ndo possuem personalidade, atuam apenas no
cumprimento da lei, ndo atuando por vontade prépria.
Logo, érgdos 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
responsabilidade a agentes ou 6rgaos publicos que es-
tejam exercendo atribuicbes da Administracao direta é
denominada teoria da imputacao objetiva, de Otto Giér-
ke, que institui o principio da impessoalidade.

1.2.2 Orgaos Publicos: teorias

“Varias teorias surgiram para explicar as rela¢gbes 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 nao 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 des-
sa concepcao pela teoria da representacao, pela qual
a vontade 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
incapazes. 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 responsabilizagao
da pessoa juridica perante terceiros prejudicados nas cir-
cunstancias em que o agente ultrapassasse os poderes
da representacdo”?. Criticou-se a teoria porque o Esta-
do estaria sendo visto como um sujeito incapaz, ou seja,
uma pessoa que nao tem condi¢des plenas de manifes-
tar, de falar, de resolver pendéncias; bem como porque
se o representante estatal exorbitasse seus poderes, o
Estado ndo poderia ser responsabilizado.

Finalmente, adota-se a teoria do 6rgao, de Otto
Giérke, segundo a qual os 6rgdos 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 propria. Com efeito, o Estado bra-
sileiro responde pelos atos que seus agentes praticam,
mesmo se estes atos extrapolam das atribui¢des estatais
conferidas, sendo-lhe assegurado o direito de regresso.

A teoria da imputacao objetiva, derivada da teoria
do 6rgao, também de Otto Giérke, impde que o 6rgédo
central da Administracdo, por ser o Unico dotado de per-
sonalidade juridica, respondera por danos praticados em
seus 6rgaos despersonalizados e por seus agentes. Nao
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 indenizatdria 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-
ministracdo ndo se exime de indenizar mesmo que seu
agente seja culpado.
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