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ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO
PUBLICA: CONCEITOS, ELEMENTOS, PODE-
RES E ORGANIZACAO; NATUREZA, FINS E
PRINCiPIOS

ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRAGCAO PUBLICA.
CONCEITOS.

Para compreender melhor o ambito do estudo do
ramo de direito administrativo, é imprescindivel com-
preender as noc¢des e diferencas entre Estado, Governo, e
Administracdo Publica. Muitas vezes utilizamos esses trés
termos como sin6nimos, 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.
Territério 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 autodeterminagao.
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 ndo
ha mais nenhum Territorio Federal, pois os remanescen-
tes foram transformados em outros entes federativos,
nos termos da Constituicado Federal de 1988.

o

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 construgéo 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 maos 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 nogoes 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 Fungdes: 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 execucdo as leis criadas pelo Legislativo,
bem como o exercicio das fun¢des politica e administra-
tiva do Estado. Por fim, ao Poder Judicidrio compete o
exercicio da jurisdi¢do, 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 sdo inde-
pendentes, pois cada um apresenta sua propria esfera de
competéncia e que, em regra, ndo admite sobreposicao
de um sobre o outro. Ao mesmo tempo, sdo também
harmonicos uma vez que atuam de forma conjunta, em
cooperagdo para perseguir os interesses estatais, o res-
peito aos direitos dos cidaddos, e a garantia dos direitos
fundamentais.

1. GOVERNO: CONCEITO E CLASSIFICACAO

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

N&o ha uma unanimidade quanto a classificacdo 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
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diversas espécies de governo em dois grandes grupos:
os governos democraticos, com participacdo popular na
tomada de decisoes, e os governos autocraticos, em que
ha auséncia dessa participagdo popular.

2. ADMINISTRACAO 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, 6rgdos, e entidades publicas que
exercem a funcdo administrativa. J& na acepcdo objetiva
e material da palavra, podemos definir a administragéo
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
acepc¢do material, em administracdo publica lato sensu e
stricto sensu. Em sentido amplo, abrange ndo 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.

(r_,& EXERCiICIOS COMENTADOS

1. (PGE-PE - ANALISTA JUDICIARIO DE PROCURADO-
RIA - CESPE - 2019) Com relacao a origem e as fontes
do direito administrativo, aos sistemas administrativos
e a administracdo publica em geral, julgue o item que
segue.
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 relacdo a origem e as fontes
do direito administrativo, aos sistemas administrativos
e a administracdo publica em geral, julgue o item que
segue.
No Brasil, assim como no sistema de common law,
o costume é uma das fontes principais do direito
administrativo.

( ) 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. H4 maior obediéncia as Leis em sentido
amplo. Dessa forma, o costume nédo poderia ser consi-
derado uma fonte principal de direito administrativo,
mas é uma fonte secundaria, ou mediata.

ORG~ANIZA§AO ADMINISTRATIVA DA
UNIAO: ADMINISTRACAO DIRETA E INDI-
RETA

O Decreto-Lei n° 200/1967 ¢é a legislacdo que dispde
sobre a organizacdo administrativa, além de estabelecer
diretrizes para a Reforma Administrativa. A Administra-
¢do, para executar suas fungdes e expedir seus atos, dis-
pde de duas técnicas distintas: a desconcentracdo, e a
descentralizacao.

DESCENTRALIZACAO E ADMINISTRAGAO PUBLI-
CA INDIRETA

Descentralizacdo é a técnica em que a Administracdo
Publica atribui suas competéncias a pessoas juridicas au-
tonomas, criadas por ela propria para esse fim. E consi-
derada um principio fundamental da propria Administra-
¢d0, nos termos do art. 6°, lll, do Dec-Lei n® 200/67.

Na descentralizacdo, costuma-se utilizar com bastan-
te frequéncia o termo entidade. Nos termos do art. 1°, §
2°, 1l, da Lei n° 9.784/1999: “Para os fins desta Lei, con-
sideram-se: |l — entidade - a unidade de atuacéo dotada
de personalidade juridica”. Entidade da Administracao,
assim, é qualquer pessoa juridica autbnoma cujo servico
publico foi outorgado pela entidade federativa, isso é,
pelas pessoas juridicas de Direito Publico interno (Uniéo,
Estados, Municipios, Distrito Federal, etc.). Os membros
federais, nesses casos, realizam apenas uma tarefa de
controle e fiscalizacdo do servico prestado pela entida-
de outorgada. O conjunto de pessoas juridicas auténo-
mas criadas pelo préprio Estado para atingir determi-
nada finalidade denomina-se Administracao Indireta ou
Descentralizada.

Se as entidades sdo dotadas de personalidade juri-
dica prépria, elas tém responsabilidade pelos danos e
prejuizos causados por seus agentes publicos, podendo
responder judicialmente pela pratica desses atos.
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As entidades da Administracdo Indireta podem ter
personalidade juridica de Direito Publico ou de Direito
Privado. Tal diferenca é bastante relevante no que diz
respeito ao procedimento de criacdo dessas entidades
autéonomas.

As pessoas juridicas de direito publico sdo criadas por
lei (art. 37, XIX, da CF/1988), e a sua personalidade juri-
dica advém no momento em que tal legislagdo entra em
vigor no ambito juridico, ndo havendo necessidade de
registro em cartério.

As pessoas juridicas de direito privado, todavia, sdo
autorizadas pela lei (art. 37, XX, da CF/1988), ou seja, a
legislacdo deve permitir que ela exista, para que o Poder
Executivo regulamente suas funcdes mediante a expedi-
¢do de decretos. Sua personalidade juridica, dessa forma,
estad condicionada ao seu registro em cartorio.

Sdo pessoas juridicas de Direito Publico, membros
da Administracdo Indireta: as autarquias, as fundacdes
publicas, agéncias reguladoras e associa¢des publicas.
Sao pessoas juridicas de Direito Privado: as empresas pu-
blicas, as sociedades de economia mista, as fundacdes
governamentais com estrutura de pessoa juridica de Di-
reito Privado, as subsidiarias, e os consorcios publicos de
Direito Privado.

1. Autarquias

As autarquias sdo pessoas juridicas de Direito Publico
interno, criadas por legislagdo propria, que tem por esco-
po exercer as func¢des tipicas da Administracdo Publica.
Seu conceito também encontra-se disposto no art. 5°, |,
do Dec-Lei n° 200/1967: “Para os fins desta lei, consi-
dera-se: | - Autarquia - o servico auténomo, criado por
lei, com personalidade juridica, patrimonio e receita pro-
prios, para executar atividades tipicas da Administragdo
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento,
gestdo administrativa e financeira descentralizada.”

A doutrina tende a classificar as autarquias nos se-
guintes grupos:

I) Administrativas: sdo as autarquias comuns, apre-
sentam regime juridico ordinario. Exemplo: Insti-
tuto Nacional de Seguridade Social (INSS).

1) Especiais: possuem maior autonomia em relacao
as autarquias administrativas devido a presenca
de certas caracteristicas, como a presenca de diri-
gentes com mandato fixo. Podem se subdividir em:
b.1) especiais stricto sensu (Banco Central); e b.2)
agéncias reguladoras (Anatel, Anvisa).

1ll) Corporativas: sdo as corporac¢des profissionais,
que promovem o controle e a fiscalizagdo de ca-
tegorias profissionais. Exemplos: Crea, CRO, CRM.

IV) Fundacionais: sdo as fundacgdes publicas, enti-
dades que arrecadam patrimonio para o cumpri-
mento de um objetivo especifico. Exemplos: Funai,
Procon, Funasa.

V) Territoriais: sdo as autarquias de controle da
Unido, também denominadas territérios federais
(art. 33 da CF/1988). A atual Constitui¢do aboliu os
territorios federais remanescentes.

2. Fundacoes Publicas

As fundacgdes publicas sdo consideradas espécies de
autarquias, possuindo diversas caracteristicas similares.
Fundacdo publica é, nos termos do art. 5°, IV, do Dec-
-Lei n° 200/1967: “a entidade dotada de personalidade
juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada em
virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvimen-
to de atividades que ndo exijam execucdo por 6rgados ou
entidades de direito publico, com autonomia administra-
tiva, patrimoénio proprio gerido pelos respectivos 6rgaos
de direcdo, e funcionamento custeado por recursos da
Unido e de outras fontes.”. A Funai, Funasa, o IBGE, séo
alguns exemplos de fundacdes publicas.

Pelo conceito disposto na legislacdo, percebe-se que
o referido Decreto-Lei dispde serem as fundagdes como
entidades com personalidade juridica de Direito Privado.
Tal conceituagdo nao foi recepcionada pela Constituicdo
de 1988 que, em seu art. 37, XIX, decidiu nao fazer tal
distingdo: “somente por lei especifica podera ser criada
autarquia e autorizada a instituicdo de empresa publica,
de sociedade de economia mista e de fundacao, cabendo
a lei complementar, neste Ultimo caso, definir as areas de
sua atuacao”.

Dessa forma, concluimos que as fundagbes podem
ser tanto de Direito Publico como de Direito Privado, de-
pendendo do que a lei instituidora da fundacdo delimitar
quanto as suas competéncias. Todavia, importante frisar
que, mesmo as fundacdes de regime juridico privado de-
vem obediéncia as normas publicas, e ndo a legislacao civil.

3. Agéncias Reguladoras

O surgimento das agéncias reguladoras possui fortes
relagbes com a época das privatizagdes na segunda me-
tade dos anos 1990. Neste contexto, as agéncias regu-
ladoras foram introduzidas, sobretudo pelas ECs n° 8 e
9, ambas de 1995, para atuar como érgaos reguladores,
fiscalizadores e controladores da iniciativa privada, que
passaram a desenvolver as tarefas originalmente atribui-
das ao Estado. Alguns exemplos de agéncias regulado-
ras: Aneel, Anatel, Ancine, ANP, entre outros.

As agéncias reguladoras também sdo autarquias sob
um regime especial, se diferenciando das autarquias co-
muns em dois aspectos. Os dirigentes das agéncias re-
guladoras, primeiramente, gozam de estabilidade, ndo
podem ser exonerados por qualquer motivo, ao con-
trario das autarquias, em que seus dirigentes atuam em
cargos de comissdo. Assim, os dirigentes das agéncias
tém maior protecdo contra o desligamento forcado, pro-
movendo maior estabilidade no exercicio de seu cargo.
Todavia, esses mesmos dirigentes possuem um mandato
fixo, pois seus cargos ndo sdo vitalicios. A existéncia de
mandato fixo garante também maior seguranca juridica,
visto que a sua ocupacdo naquela posicao privilegiada
tem prazo determinado para se encerrar. A duragédo dos
mandatos pode variar dependendo da cada agéncia, po-
dendo ser de 3 anos como na Anvisa, 4 anos como na
Aneel, ou até 5 anos como na Anatel.
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As agéncias reguladoras podem ser classificadas:

[) Quanto a sua origem: a) agéncias federais; b) esta-
duais; ¢) municipais; d) distritais.

[l) Quanto a atividade preponderante: a) agéncias de
servico, que exercem as fungoes tipicas; b) agén-
cias de policia, que exercem fiscalizacdo das ati-
vidades econémicas; ¢) agéncias de fomento, que
ajudam a desenvolver o setor privado; d) agéncias
de uso de bens publicos.

[11) Quanto a previsdo constitucional: a) agéncias com
referéncia constitucional (a Anatel tem previsdo no
art. 21, Xl, da CF/1988); b) agéncias sem referéncia
constitucional, sédo a grande maioria.

IV) Quanto ao instante de sua criacdo: a) agéncias de
primeira geragado (1996 a 1999) na época das pri-
vatizac¢des; b) de segunda geracao, de 2000 a 2004;
¢) de terceira geragao, que adveio com as agéncias
pluripotenciarias (2005 em diante), exercendo mul-
tiplas funcdes simultaneamente.

4. Associagoes publicas

A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Munici-
pios sdo os entes responsaveis pela regulamentacao dos
consorcios publicos e dos convénios de cooperagao, au-
torizando a gestdo associada de servicos publicos, bem
como a transferéncia total ou parcial de encargos, servi-
cos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servi-
cos transferidos (art. 241 da CF/1988).

Essas pessoas juridicas autébnomas, criadas pelos
entes federados, e que tem por objeto medidas de mu-
tua cooperacdo, denominam-se consércio publicos.
Os consércios publicos sdo disciplinados pela Lei n°
11.107/2005. Uma das caracteristicas mais distintas dos
consorcios é a possibilidade de eles possuirem natureza
de Direito Publico ou de Direito Privado.

Consorcios de Direito Privado obedecem as normas
da legislacdo civil. Possuem regime celetista, embora ndo
possam ter fins lucrativos. Por isso, ndo integram a Admi-
nistracdo Publica. Ja os consorcios de direito publico sdo
as associagdes publicas propriamente ditas, podendo ser
inclusive transfederativas se integrarem todas as esferas
das pessoas consorciadas (federal, estadual, municipal).

5. Empresas publicas e sociedades de economia
mista

Empresas estatais sdo as pessoas juridicas de Direito
Privado pertencentes a Administracdo Indireta. Sdo duas:
as empresas publicas, e as sociedades de economia mis-
ta. As empresas publicas e as sociedades de economia
mista apresentam caracteristicas em comum:

A) Atuacao na prestacido de servicos publicos ou
no desenvolvimento de atividade econdémica:
as empresas exploradoras de atividade econdmi-
ca geralmente recebem menor controle pela Ad-
ministracdo, embora também apresentem certas

desvantagens, como néo ter imunidade a impos-
tos, e seus bens ndo tem natureza publica, poden-
do ser penhorados.

B) Sofrem controle pelo Tribunal de Contas da
Unidao: bem como do Poder Judiciario, no que
couber.

C) Contratacao de bens e servicos mediante prévia
licitacao: a licitacdo é processo utilizado a fim de
promover uma competicdo justa com as empre-
sas privadas do mesmo setor. Tal imposicdo nao
é exigida para as empresas publicas e socieda-
des de economia mista exploradoras de atividade
econdmica.

D) Obrigatoriedade de realizacdo de concurso
publico: trata-se de uma forma de avaliar os me-
Ihores funcionarios dentro de um grupo seleto de
candidatos.

E) Contratacdo de pessoal pelo regime celetista:
seus membros sdo denominados empregados pu-
blicos, salvo as hipoteses de contratacdo para car-
go comissionado. E também vedada a acumulacéo
de cargos, empregos ou fung¢des publicas.

F) Impossibilidade de decretar sua faléncia: nos
termos do art. 2°, |, da Lei n°® 11.101/2005.

As empresas publicas sdo pessoas juridicas de Di-
reito Privado, cuja criacdo depende de autorizagéo legal.
Sua personalidade é concedida pelo registro de seus atos
constitutivos em cartoério, com a totalidade de seu capi-
tal publico, e regime organizacional livre (art. 5°, Il, do
Dec-Lei n® 200/1967), podendo ser organizadas como
sociedade andnima, ou de responsabilidade limitada,
ou ainda sociedade por comandita de acdes. Sdo em-
presas publicas: o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), a Caixa Econdmica Federal
(CEF), e a Empresa Brasileira de Infraestrutura Aeropor-
tudria (Infraero). As sociedades de economia mista tém
seu conceito legal previsto no art. 5°, Ill, do Dec-Lei n°®
200/1967. Sao pessoas juridicas de direito privado, cuja
criacdo também depende de autorizacdo legal e registro
em cartorio, possui a maioria de seu capital publico, e de-
vem ser obrigatoriamente organizadas como sociedades
andnimas. Sdo sociedades de economia mista: Petrobras,
Banco do Brasil, Eletrobras.

Percebemos algumas diferengas entre as empresas
publicas e as sociedades de economia mista. A primei-
ra diz respeito ao capital constitutivo: enquanto que nas
empresas publicas, todo o seu capital deve ser publico (o
Dec-Lei n° 200/1967 dispde que seu capital deve advir
totalmente “da Unido”, mas admite-se também o capital
de origem estadual e municipal), as sociedades de eco-
nomia mista admitem a presenca do capital de origem
privada, mas pelo menos 50% mais uma de suas agoes
com direito a voto devem pertencer ao Estado. Além dis-
so, outra diferenca relevante é em relacdo a forma de
sua organizacdo: as sociedades de economia mista de-
vem obrigatoriamente ter a estrutura de sociedade an6-
nima, trata-se de disposicdo legal do proprio Dec-Lei n°
200/1967. As empresas publicas, por sua vez, ndo sofrem
essa imposicdo, podendo adotar a estrutura que desejar.
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