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

1. Estado, Governo, e Administracao Publica

Para compreender melhor o ambito do estudo do
ramo de direito administrativo, & imprescindivel com-
preender as nogdes 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.

1.1 Estado: Conceito, Natureza, Elementos e Po-
deres

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 dou-
trina denomina de elementos essenciais do
Estado. Embora ndo haja uma uniformidade
em relagdo aos mesmos, o certo é que po-
demos distinguir cada Estado baseado em,
no minimo, trés elementos: governo, povo
e territorio. Trata-se de assunto que aparece
em muitas questoes de concursos que po-
dem confundir o candidato.

#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 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 ndo
ha mais nenhum Territorio 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 sé podemos falar em separagédo dos poderes quando
estamos diante de um Estado que se 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, impe-
dindo-o de praticar tais abusos fez com que, durante a
Revolucdo Francesa, surge as nog¢des do Estado de Direi-
to 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 Funcoes: 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 da funcbes 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.

([‘_,& EXERCiCIO COMENTADO

1. (PREFEITURA DE MACAPA-AP - SOCIOLOGO - FCC
-2018)

Segundo o artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988, o
Brasil é uma “Republica Federativa”. Esse termo exprime,
respectivamente:

a) a forma de governo e a forma de Estado.

b) o sistema de governo e a forma de governo.
¢) a forma de Estado e o sistema de governo.
d) a forma de Estado e a forma de governo.

e) o sistema eleitoral e o sistema de governo.

Resposta: Letra A. A Constituicdo Federal apresenta
toda a forma estrutural do Estado brasileiro, sendo
considerada sua espinha dorsal. Com a sua leitura, po-
demos identificar elementos como a forma de Estado,
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a forma de governo, e o sistema de governo. Forma de
Estado diz respeito a sua estruturacao fisica, podendo
ser Federacdo ou Confederacdo. Forma de governo diz
respeito a titularidade do patriménio publico, se per-
tence a uma familia real (Monarquia), ou se pertence
ao povo (Republica). Por fim, sistema de governo diz
respeito a forma em que o povo elege seus governan-
tes, podendo haver uma total divisdo de competéncias
entre o Poder Legislativo e o Executivo (Presidencia-
lismo), ou uma cooperacao desses dois Poderes para
tomar decisdes politicas (Parlamentarismo).

1.2 Governo: Conceito e Classificacdo

J& mencionamos que Governo é um dos elementos
que estruturam o Estado. Trata-se da cupula diretiva do
mesmo, responsavel pela conducao 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.

1.3 Administracdao Publica: conceito, principios e
organizacao.

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 fun¢des atipicas. Percebe-se que a
funcado administrativa ndo possui natureza politica e, por
isso mesmo, a Administracdo Plblica 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 acep¢do 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 administracéo
publica (alguns doutrinadores preferem colocar a palavra
em letras minusculas para distinguir melhor suas concep-
¢oes), como a atividade estatal de promover concreta-
mente o interesse publico. Também podemos dividir, na
acepgao 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.

Os principios que regem a atividade da Administracao
Publica sdo vastos, podendo estar explicitos em norma
positivada, ou até mesmo implicitos, porém denotados
segundo a interpretacdo das normas juridicas. Além dis-
so, 0s principios administrativos podem ser constitucio-
nais, ou infraconstitucionais. Sdo os principios previstos
no Texto Constitucional, mais especificamente no caput
do artigo. 37. Segundo o dispositivo: “A administracdo
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecerd aos principios de legalidade, impessoalida-
de, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao
seguinte:”.

Assim, esquematicamente, temos os principios cons-
titucionais da:

1. Legalidade: fruto da prépria nocdo de Estado
de Direito, as atividades do gestor publico estao
submissas a forma da lei. A legalidade promove
maior seguranca juridica para os administrados,
na medida em que proibe que a Administracdo
Publica pratique atos abusivos. Ao contrario dos
particulares, que podem fazer tudo aquilo que a
lei ndo proibe, a Administracdo s6 pode realizar
o que lhe é expressamente autorizado por lei.
Impessoalidade: a atividade da Administracdo
Publica deve ser imparcial, de modo que é ve-
dado haver qualquer forma de tratamento dife-
renciado entre os administrados. H4 uma forte
relagcdo entre a impessoalidade e a finalidade pu-
blica, pois quem age por interesse proprio ndo
condiz com a finalidade do interesse publico.
Moralidade: a Administracdo impde a seus
agentes o dever de zelar por uma “boa-
-administracdo”, buscando atuar com base
nos valores da moral comum, isso é, pela éti-
ca, decoro, boa-fé, e lealdade. A moralidade
ndo é somente um principio, mas também re-
quisito de validade dos atos administrativos.
Publicidade: a publicagdo dos atos da Adminis-
tracdo promove maior transparéncia e garante
eficacia erga omnes. Além disso, também diz
respeito ao direito fundamental que toda pes-
soa tem de obter acesso a informacgdes de seu
interesse pelos 6rgdos estatais, salvo as hipote-
ses em que esse direito ponha em risco a vida
dos particulares ou o préprio Estado, ou ainda
que ponha em risco a vida intima dos envolvidos.
Eficiéncia: Implementado pela reforma adminis-
trativa promovida pela Emenda Constitucional n°
19 de 1988, a eficiéncia se traduz na tarefa da
Administracao de alcancar os seus resultados de
uma forma célere, promovendo melhor produti-
vidade e rendimento, evitando gastos desneces-
sarios no exercicio de suas fungdes. A eficiéncia
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fez com que a Administracdo brasileira adquiris-
se carater gerencial, tendo maior preocupacao
na execucao de servicos com perfeicdo ao invés
de se preocupar com procedimentos e outras
burocracias. A adocao da eficiéncia, todavia, ndo
permite a Administracdo agir fora da lei, ndo se
sobrepde ao principio da legalidade.

Os principios administrativos ndo se esgotam no am-
bito constitucional. Existem outros principios cuja previ-
sdo ndo estd disposta na Carta Magna, e sim na legis-
lacdo infraconstitucional. Convém, entdo, detalhar esses
principios de origem legal.

O principio da autotutela diz respeito ao controle in-
terno que a Administracdo Publica exerce sobre os seus
préprios atos. Isso significa que, havendo algum ato ad-
ministrativo ilicito ou que seja inconveniente e contra-
rio ao interesse publico, ndo é necessaria a intervencao
judicial para que a propria Administracdo anule ou re-
vogue esses atos. Ndo havendo necessidade de recorrer
ao Poder Judiciario, quis o legislador que a Administra-
¢do 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 inconvenientes. A Administracdo pode revogar os
atos inconvenientes, mas tem o dever de anular os atos
ilegais.

O principio da supremacia do interesse publico ad-
vém da prépria autotutela administrativa. Diz respeito a
atuacdo estatal que, quando age em vista de algum inte-
resse imediato, o seu fim Ultimo deve ser sempre almejar
o interesse publico, que é a vontade de toda populagédo
brasileira, no seu coletivo. Para atingir os seus objeti-
vos, a supremacia do interesse publico garante diversas
prerrogativas a Administracdo, de modo a facilitar a sua
atuacdo, sobrepondo-se ao interesse dos particulares. O
interesse privado, por mais que seja protegido e tenha
garantias juridicas (sobretudo os direitos fundamentais
individuais, dispostos nos incisos do art. 5° da CF/1988),
deve se submeter ao interesse coletivo.

O principio da motivacdo também pode constar em
outras obras como “principio da obrigatéria motivacao”.
Trata-se de uma técnica de controle dos atos administra-
tivos, o qual impde a Administracdo o dever de indicar
os pressupostos de fato e de direito que justificam a pra-
tica 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, VII, da mesma Lei: "Nos processos adminis-
trativos serdo observados, entre outros, os critérios de:
VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito que
determinarem a decisdo”. A motivacdo é uma decorrén-
cia natural do principio da legalidade, pois a pratica de
um ato administrativo fundamentado, mas que nao este-
ja previsto em lei, seria algo ilégico.

Quanto ao principio da finalidade, sua previsao en-
contra-se no art. 2°, par. Unico, Il, da Lei n°® 9.784/1999.
“Nos processos administrativos serdo observados, entre

o

outros, os critérios de: Il - atendimento a fins de interes-
se geral, vedada a renuncia total ou parcial de poderes
ou competéncias, salvo autorizacdo em lei”. O principio
da finalidade muito se assemelha ao da primazia do in-
teresse publico. O primeiro impde que o Administrador
sempre aja em prol de uma finalidade especifica, prevista
em lei. J& o principio da supremacia do interesse publico
diz respeito a sobreposicdo do interesse da coletividade
em relacao ao interesse privado. A finalidade disposta
em lei pode, por exemplo, ser justamente a protecado ao
interesse publico.

Agir segundo o principio da razoabilidade é decor-
réncia da prépria no¢cdo de competéncia. Todo poder tem
suas correspondentes limitacdes. O Estado deve realizar
suas funcdes com coeréncia, equilibrio e bom senso. Nao
basta apenas atender a finalidade prevista na lei, mas é
de igual importancia o como ela ser4 atingida. £ uma de-
corréncia légica do principio da legalidade. Dessa forma,
os atos imoderados, abusivos, irracionais e incoerentes,
sdo incompativeis com o interesse publico, podendo ser
anulados pelo Poder Judiciario ou pela propria entida-
de 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 exercidos contra seus
proprios agentes, isso é, de destinacdo interna. Poder de
policia € o conjunto de atos praticados pelo Estado que
tem por escopo limitar e condicionar o exercicio de direi-
tos individuais e o direito a propriedade privada.

O principio da proporcionalidade tem similitudes com
o principio da razoabilidade. H4 muitos autores, inclusive,
que preferem unir os dois principios em uma nomencla-
tura sé. De fato, a Administracdo Publica deve atentar-se
a exageros no exercicio de suas fun¢des. A proporciona-
lidade é um aspecto da razoabilidade voltado a controlar
a justa medida na pratica de atos administrativos. Busca
evitar extremos, exageros, pois podem ferir o interes-
se publico. Segundo o art. 2°, par. Unico, VI, da Lei n°
9.784/1999, deve o Administrador agir com “adequacéo
entre meios e fins, vedada a imposi¢do de obrigacoes,
restricoes e sang¢des em medida superior aquelas estrita-
mente necessarias ao atendimento do interesse publico”.
Na pratica, a proporcionalidade também encontra sua
aplicacdo no exercicio do poder disciplinar e do poder
de policia.

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

Em relacdo a organizacdo administrativa, a Adminis-
tracdo Publica apresenta uma divisdo especial, e seus en-
tes podem compor a Administracao Direta, isso &, sdo os
entes federativos e seus érgdos e agentes (Unido, Esta-
dos, Municipios e Distrito Federal), ou podem integrar o

NOVA

CONCURSOS

NOCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO



NOCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

que denominamos de Administracao Indireta, que sdo os
entes com personalidade juridica propria, podendo ser
de direito publico ou privado, e que apresentam certa
autonomia, embora possam sofrer controle pelos mem-
bros da Administracdo Direta. Tal fenbmeno denomina-
-se tutela. Sdo entes da Administracao Indireta: as autar-
quias, as fundacdes publicas, as agéncias reguladores, as
empresas publicas, as sociedades de economia mista, e
seus demais 0rgaos e agentes.

(r_,& EXERCICIO COMENTADO

1. (PC-SP — DELEGADO DE POLICIA - VUNESP - 2018)
O conceito de Administragdo Publica possui varios senti-
dos, sendo correto afirmar que:

a) sob o sentido formal, a Administracao Publica deve ser
entendida como o conjunto de fung¢des administrati-
vas exercidas pelo Estado.

b) sob o sentido objetivo, entende-se como Administra-
¢do Publica a estrutura organica do Estado, definidora
do conjunto de estruturas de competéncias legalmen-
te definidas.

¢) sob o sentido empreendedor, a Administracdo Publi-
ca é o conjunto de fungdes administrativas exercidas
pelo Estado de forma empreendedora, visando o atin-
gimento das suas finalidades.

d) sob o sentido material, a Administracao Publica deve
ser entendida como a atividade administrativa exerci-
da pelo Estado.

e) sob o sentido material, entende-se como Administra-
¢do Publica o conjunto de érgéos do Estado, isto &, a
estrutura estatal.

Resposta: Letra D. Sob o sentido formal ou subjetivo,
a Administracdo Publica deve ser entendida como o
conjunto de 6rgaos e agentes estatais que exercem a
fungdo administrativa. O enfoque esta na pessoa (por
isso subjetivo), que deve ser integrante do Estado para
o exercicio de suas funcbes. Ja o sentido material ou
objetivo é aquele que enfatiza com maior veeméncia
a atividade, ou a funcdo administrativa em si. Tal acep-
¢do admite que outras pessoas, que ndo integram o
Estado, podem compor a administracdo (com letras
minusculas).

ORGANIZAGAO ADMINISTRATIVA DO
ESTADO. ADMINISTRACAO DIRETA E
INDIRETA

Centralizacdo, descentralizacdo, concentracdao e
desconcentracao

Em linhas gerais, descentralizacao significa transferir
a execucdo de um servico publico para terceiros que nao
se confundem com a Administracdo direta; centralizacdo

significa situar na Administracdo direta atividades que,
em tese, poderiam ser exercidas por entidades de fora
dela; desconcentragdo significa transferir a execugdo de
um servico publico de um 6rgédo 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 Administracéo direta.

Passemos a esmiucar estes conceitos:

Desconcentragdo 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 atribuices mencionadas
nos incisos VI, Xll 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 delegagoes.

Neste sentido:

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

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

b) extingdo de fungbes ou cargos publicos, quando
vagos;

Artigo 84, Xll, CF. conceder indulto e comutar penas,
com audiéncia, se necessdrio, dos érgdos instituidos
em lei;

Artigo 84, XXV, CF. prover e extinguir os cargos publi-
cos federais, na forma da lei; (apenas o provimento é
delegdvel, ndo a extingéo)

Com efeito, o chefe do Poder Executivo federal tem
opgoes 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 hierar-
quia, pois had uma relagdo de subordinacao 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 prética dos atos administrativos que lhe 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;
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