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ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRAGCAO
PUBLICA: CONCEITOS, ELEMENTOS,
PODERES E ORGANIZACAO; NATUREZA,
FINS E PRINCiPIOS

ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRACAO PUBLICA.
CONCEITOS.

Para compreender melhor o ambito do estudo do
ramo de direito administrativo, € imprescindivel com-
preender as nog¢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 € 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 autodeterminacao.
N&o confundir com a composicao 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.

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 construcao 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 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 Fungoes: Executivo, Legislativo e Judiciario. O
Poder Legislativo é encarregado de criar as leis e demais
normas legais, validas para todos, inclusive para o pré-
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 Judiciario 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 harmodnicos 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 CLASSIFICAGAO

J& mencionamos que Governo é um dos elementos
que estruturam o Estado. Trata-se da clpula 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. Aristételes 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.
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2. ADMINISTRACAO PUBLICA: CONCEITO E ACEPCOES

Administracdo Publica, outro ente que integra o Po-
der Executivo, é o conjunto de érgaos e agentes estatais
no exercicio da func¢do 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 minusculas 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.

(@ EXERCICIOS COMENTADOS

1. (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.
De acordo com o critério teleoldgico, o direito adminis-
trativo € um conjunto de normas que regem as relagdes
entre a administracdo e os administrados.

( )CERTO  ( )ERRADO
Resposta: Errado. Segundo o critério teleolégico (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 ndo poderia ser consi-
derado uma fonte principal de direito administrativo,
mas é uma fonte secundaria, ou mediata.

ORG!\NIZACAO ADMINISTRATIVA DA
UNIAO: ADMINISTRACAO 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
¢ dotada de soberania, todos os demais sdo dotados de
autonomia.

Disp&e o Decreto n® 200/1967:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

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

cos 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 érgao, de Otto Giérke,
segundo a qual os 6rgédos 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 6rgaos 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 6rgédos publicos que es-
tejam exercendo atribuices 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
"Vérias teorias surgiram para explicar as relacdes do

Estado, pessoa juridica, com suas agentes: Pela teoria
do mandato, o agente publico é mandatario da pessoa

@ NovA

CONCURSOS



juridica; a teoria foi criticada por ndo explicar como o
Estado, que ndo tem vontade propria, pode outorgar o
mandato”'. A origem desta teoria esta no direito privado,
nao tendo como prosperar porque o Estado ndo pode
outorgar mandato a alguém, afinal, ndo tem vontade
propria.

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
€ pessoa juridica dotada de capacidade plena), ndo foi
suficiente para alicercar um regime de responsabilizagdo
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 ndo tem condi¢bes plenas de manifes-
tar, de falar, de resolver pendéncias; bem como porque
se o representante estatal exorbitasse seus poderes, o
Estado nédo poderia ser responsabilizado.

Finalmente, adota-se a teoria do 6rgao, de Otto
Giérke, segundo a qual os érgdos 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 atribuicdes 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 érgao
central da Administracdo, por ser o Unico dotado de per-
sonalidade juridica, respondera por danos praticados em
seus 6rgdos 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, ajuizara deman-
da indenizatdria contra a Fazenda Publica do Estado, a
qual podera 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.

©

- Teoria do mandato e teoria da representa-
¢do: ultrapassadas.
Teoria do érgédo: adotada.
A teoria da imputacao objetiva deriva da
teoria do 6rgao. Ambas sdo de autoria de
Otto Giérke.
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1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2010.
2 NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo:

Atlas, 2013.

1.3 Orgaos Pblicos: classificacdes

Quanto se faz desconcentracdo da autoridade central
— chefe do Executivo — para os seus 6rgdos, se depara
com diversos niveis de 6rgaos, que podem ser classifi-
cados em simples ou complexos (simples se possuem
apenas uma estrutura administrativa, complexos se pos-
suem uma rede de estruturas administrativas) e em uni-
tarios ou colegiados (unitario se o poder de decisdo se
concentra em uma pessoa, colegiado se as decisdes sdo
tomadas em conjunto e prevalece a vontade da maioria):

+ Orgaos independentes — encabecam o poder ou
estrutura do Estado, gozando de independéncia
para agir e ndo se submetendo a outros érgaos.
Cabe a eles definir as politicas que serdo imple-
mentadas. E o caso da Presidéncia da Republica,
orgao complexo composto pelo gabinete, pela
Advocacia-Geral da Unido, pelo Conselho da Re-
publica, pelo Conselho de Defesa, e unitario (pois
o Presidente da Republica é o Unico que toma as
decisbes).

» Orgéaos autbnomos — estdo no primeiro escaldo do
poder, com autonomia funcional, porém subordi-
nados politicamente aos independentes. E o caso
de todos os ministérios de Estado.

» Orgéos superiores — sdo desprovidos de autono-
mia ou independéncia, sendo plenamente vincula-
dos aos 6rgaos autdnomos. Ex.: Delegacia Regional
do Trabalho, vinculada ao Ministério do Trabalho e
Emprego; Departamento da Policia Federal, vincu-
lado ao Ministério da Justica.

» Orgéos subalternos — sdo vinculados a todos acima
deles com plena subordinacdo administrativa. Ex.:
orgaos que executam trabalho de campo, policiais
federais, fiscais do MTE.

A

FIQUE ATENTO!

O Ministério Publico, os Tribunais de Contas
e as Defensorias Publicas ndo se encaixam
nesta estrutura, sendo érgados independentes
constitucionais. Em verdade, para Canotilho
e outros constitucionalistas, estes érgaos ndo
pertencem nem mesmo aos trés poderes.

Conforme Carvalho Filho3 “a nocdo de Estado, como
visto, ndo pode abstrair-se da de pessoa juridica. O Es-
tado, na verdade, é considerado um ente personalizado,
seja no ambito internacional, seja internamente. Quando
se trata de Federacdo, vigora o pluripersonalismo, por-
que além da pessoa juridica central existem outras inter-
nas que compdem o sistema politico. Sendo uma pessoa
juridica, o Estado manifesta sua vontade através de seus
agentes, ou seja, as pessoas fisicas que pertencem a seus
quadros. Entre a pessoa juridica em si e os agentes, com-
pde o Estado um grande nimero de reparticdes internas,
necessarias a sua organizacdo, tdo grande é a extensao
que alcanca e tamanha as atividades a seu cargo. Tais
reparticdes é que constituem os 6rgaos publicos”.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito adminis-
trativo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.
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Apresenta-se, detalhes, a classificacao dos orgaos:

» Quanto a pessoa federativa: federais, estaduais,
distritais e municipais.

» Quanto a situacdo estrutural: os diretivos, que sdo
aqueles que detém condicao de comando e de di-
recdo, e os subordinados, incumbidos das fun¢des
rotineiras de execucao.

* Quanto a composicdo: singulares, quando integra-
dos em um sé agente, e os coletivos, quando com-
postos por varios agentes.

» Quanto a esfera de acdo: centrais, que exercem
atribuicbes em todo o territério nacional, estadual,
distrital e municipal, e os locais, que atuam em par-
te do territorio.

» Quanto a posicado estatal: sdo os que representam
os poderes do Estado — o Executivo, o Legislativo e
o Judiciario.

» Quanto a estrutura: simples ou unitarios e com-
postos. Os 6rgdos compostos sdo constituidos por
varios outros 6rgaos.

2. Administracao Indireta

A Administracdo Publica indireta pode ser definida
como um grupo de pessoas juridicas de direito publico
ou privado, criadas ou instituidas a partir de lei especifi-
ca, que atuam paralelamente a Administracdo direta na
prestacdo de servicos publicos ou na exploracdo de ativi-
dades economicas.

"Enquanto a Administracdo Direta é composta de
orgaos internos do Estado, a Administracdo Indireta se
compde de pessoas juridicas, também denominadas de
entidades™. Em que pese haver entendimento diverso
registrado em nossa doutrina, integram a Administragéo
indireta do Estado quatro espécies de pessoa juridica, a
saber: as Autarquias, as Fundacbes, as Sociedades de Eco-
nomia Mista e as Empresas Publicas.

Disp&e o Decreto n° 200/1967:

Art. 4° A Administracao Federal compreende:

Il - A Administracdo Indireta, que compreende as se-
guintes categorias de entidades, dotadas de personali-
dade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagées publicas.

Ao lado destas, podemos encontrar ainda entes que
prestam servicos publicos por delegagdo, embora nao
integrem os quadros da Administracdo, quais sejam, os
permissionarios, os concessionarios e os autorizados.

Essas quatro pessoas integrantes da Administracdo
indireta serdo criadas para a prestagao de servicos publi-
cos ou, ainda, para a exploragdo de atividades econdmi-
cas, como no caso das empresas publicas e sociedades
de economia mista, e atuam com o objetivo de aumentar
o grau de especialidade e eficiéncia da prestacdo do ser-
vico publico ou, quando exploradoras de atividades eco-
némicas, visando atender a relevante interesse coletivo e
imperativos da seguranca nacional.

4 Ibid.

Com efeito, de acordo com as regras constantes do
artigo 173 da Constituicdo Federal, o Poder Publico so
podera explorar atividade econémica a titulo de excecao,
em duas situagoes, conforme se colhe do caput do refe-
rido artigo, a seguir reproduzido:

Artigo 173. Ressalvados os casos previstos nesta Cons-

tituicdo, a exploracéo direta de atividade econémica

pelo Estado s6 serd permitida quando necessdria aos
imperativos de seguranca nacional ou a relevante in-
teresse coletivo, conforme definidos em lei.

Cumpre esclarecer que, de acordo com as regras
constitucionais e em razao dos fins desejados pelo Es-
tado, ao Poder Publico ndo cumpre produzir lucro, tare-
fa esta deferida ao setor privado. Assim, apenas explora
atividades econémicas nas situacdes indicadas no artigo
173 do Texto Constitucional. Quando atuar na econo-
mia, concorre em grau de igualdade com os particulares,
e sob o regime do artigo 170 da Constituicao, inclusi-
ve quanto a livre concorréncia, submetendo-se ainda a
todas as obrigagdes constantes do regime juridico de
direito privado, inclusive no tocante as obrigacdes civis,
comerciais, trabalhistas e tributarias.

%

= Administra¢do indireta: autarquias (inclui
agéncias reguladoras e agéncias executi-
vas), fundagdes publicas, empresas publi-
cas e sociedades de economia mista.
Ndo compdem a Administracdo indireta:
concessionarias, permissiondrias e entida-
des paraestatais (terceiro setor).
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(@ EXERCiICIOS COMENTADOS

1. (STJ - ANALISTA JUDICIARIO - JUDICIARIA - CES-
PE - 2018) Tendo como referéncia a jurisprudéncia dos
tribunais superiores a respeito da organizacdo adminis-
trativa e dos agentes publicos, julgue o item a seguir.
O fato de a advocacia publica, no ambito judicial, defen-
der ocupante de cargo comissionado pela pratica de ato
no exercicio de suas atribuicbes amolda-se a teoria da
representacao.

() CERTO () ERRADO
Resposta: Errado. Vigora no Direito Administrativo
brasileiro a teoria do 6rgao, de Otto Giérke. Quando
um agente publico atua, € como se o proprio Esta-
do atuasse, entdo nao ha problemas com o fato de a
advocacia publica defender o ocupante de um cargo
publico, ndo importando se o cargo é efetivo ou em
comissao.

2. (TRF 12 REGIAO - TECNICO JUDICIARIO - AREA AD-
MINISTRATIVA - CESPE - 2017) No que diz respeito a
organizacdo administrativa, julgue o item que se segue.
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