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CONCEITOS BASICOS DE ADMINISTRAGCAO

DIREITO ADMINISTRATIVO. CONCEITO. OBJETO.
FONTES.

Administracdo vem do latim “administrare”, que signi-
fica direcionar ou gerenciar negdcios, pessoas e recursos,
tendo sempre como objetivo alcangar metas especificas.
A nocado de gestdo de negdcios estd intimamente ligada
com o ramo de Direito Administrativo. Compreender as
nogdes basicas de Direito Administrativo significa definir
a ele um conceito, determinar sua natureza, estabelecer
seu objeto, as fontes de onde se origina, e também os
principios que o regem.

CONCEITO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

A doutrina possui divergéncias quanto ao conceito de
Direito Administrativo. Enquanto uma corrente doutrina-
ria define Direito Administrativo tendo como base a ideia
de fungdo administrativa, outros preferem destacar o ob-
jeto desse ramo juridico, isso é, o Estado, a figura publica
composta por seus érgaos e agentes. H4 também uma
terceira corrente de doutrinadores que, ao conceituar Di-
reito Administrativo, destacam as rela¢des juridicas esta-
belecidas entre as pessoas e os 6rgaos do Estado.

Embora haja essa diferenca de posi¢cdes na doutrina,
nao ha exatamente uma corrente predominante. Todos
os elementos apontados fazem parte do Direito Admi-
nistrativo. Por isso, vamos conceitua-lo utilizando todos
esses aspectos em comum.

Podemos definir Direito Administrativo como o con-
junto de principios e regras que regulam o exercicio da
funcdo administrativa exercida pelos érgdos e agentes
estatais, bem como as rela¢des juridicas entre eles e os
demais cidadéos.

Ndo devemos confundir Direito Administrativo com
a Ciéncia da Administragdo. Apesar da nomenclatura ser
parecida, sdo dois campos bastante distintos. A admi-
nistracdo, como ciéncia propriamente dita, ndo é ramo
juridico. Consiste no estudo de técnicas e estratégias de
controle da gestdo governamental. Suas regras ndo séo
independentes, estdo subordinadas as normas de Direi-
to Administrativo. Os concursos publicos ndo costumam
exigir que o candidato tenha conhecimentos de técnicas
administrativas, mas requerem que conhegam a Admi-
nistracdo como entidade governamental, com suas prer-
rogativas e prestando servicos para a sociedade.

1. NATUREZA JURIDICA

Determinar a natureza juridica de um ramo do Direito
significa, de modo geral, estabelecer em qual grupo ele
pertence. Podemos classificar os ramos de Direito brasi-
leiro em dois grandes grupos: os ramos de Direito Publi-
co, e os de Direito Privado. Quanto a natureza juridica,
nado ha duvida de que o Direito Administrativo é ramo
de Direito Publico. Isso porque o Direito Administrativo
regula as atividades estatais na gestdo de seus negécios,
recursos e pessoas. A simples presenca do Poder Publico

o

faz com que ele ndo se enquadre no grupo do Direito Pri-
vado, que sdo os ramos juridicos cujas regras disciplinam
as atividades dos particulares.

2. OBJETO DO DIREITO ADMINISTRATIVO

A determina¢do de um objeto de estudo do Direito
Administrativo possui grande importancia para a sua
conceituagdo, bem como para estabelecé-lo como um
ramo juridico autonomo. Vérias correntes surgem na
tentativa de criar um conceito proprio de Direito Admi-
nistrativo, bem como a definicdo de seu objeto:

1- Corrente legalista: o Direito Administrativo seria o
conjunto de normas administrativa existente den-
tro do pais. Tal critério é bastante reducionista,
ao desconsiderar qualquer papel da doutrina em
identificar principios sistémicos desse ramo juridi-
co.

Corrente do Poder Executivo: é o critério que iden-
tifica o Direito Administrativo como o conjunto de
normas que disciplinam a atuagdo do Poder Exe-
cutivo. Também nao é aceito, uma vez que ignora
o fato de que os érgdos dos Poderes Legislativos e
Judiciarios também exercem fungdes administrati-
vas (fungoes atipicas), bem como alguns particula-
res por meio da delegacdo de competéncias, como
€ 0 caso dos concessionarios e permissionarios.
Corrente das relagbes juridicas: é a corrente que
destaca o Direito Administrativo como a disciplina
das relagdes juridicas estabelecidas entre a Admi-
nistracdo Publica e o particular. Todavia, essa ndo é
uma caracteristica Unica e singular do Direito Ad-
ministrativo: outros ramos de Direito Publico pos-
suem relagdes semelhantes.

Corrente do servico publico: para esses doutrina-
dores, o que evidencia o Direito Administrativo é o
fato dele ter como objeto a disciplina dos servicos
publicos. Atualmente esse critério também ¢é insa-
tisfatorio, uma vez que o papel da Administracdo
Publica evoluiu de forma que passou a desempe-
nhar atividades que ndo podem ser consideradas
como prestacdo de servico publico.

Corrente teleoldgica: o Direito Administrativo deve
ser conceituado a partir da ideia que certas ativida-
des desempenhadas devem alcancar um fim admi-
nistrativo. Muito pouco utilizado, pelo fato de que
muitas vezes ha grande dificuldade em estabelecer
qual a finalidade do Estado.

Corrente negativista: pelo fato de ser uma ardua
tarefa, muitos autores decidem utilizar critério ne-
gativo ao conceituar Direito Administrativo, defi-
nindo que pertence a esse ramo do Direito todas
as questdes que ndo pertencem a nenhum outro
ramo juridico. Esse critério por exclusdo é bastante
fragil e, por isso, ndo é muito utilizado.

Corrente funcional: é o critério predominante entre
os demais doutrinadores administrativos, pois de-
fine o Direito Administrativo como o ramo juridico
que estuda a disciplina normativa da funcdo ad-
ministrativa, independentemente de quem esteja
encarregado de exercé-la (Administragdo Publica,
Poder Legislativo, concessionario, etc).
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CONHECIMENTOS ESPECIFICOS

Com base no critério funcional, convém fazer uma
divisdo do objeto do Direito Administrativo. Assim, o ob-
jeto imediato do Direito Administrativo sdo os principios
e regras que regulam a funcdo administrativa. Por outro
lado, temos como objeto mediato do Direito Adminis-
trativo a disciplina das atividades, agentes, pessoas e 6r-
gaos que compdem a Administracdo Publica, o principal
ente que exerce tal fungdo.

3. FONTES DO DIREITO ADMINISTRATIVO

As fontes do Direito sdo os elementos que déo ori-
gem ao proprio direito. O Direito Administrativo tem al-
gumas peculiaridades em relacdo a suas fontes que sao
importantes para nossos estudos.

Primeiramente, devemos salientar que o Direito Ad-
ministrativo ndo é ramo juridico codificado. Isso quer
dizer que ndo existe na legislacdo brasileira um “Codi-
go de Direito Administrativo”. A matéria encontra-se de
um modo muito mais amplo. E possivel verificar normas
administrativas presentes, por exemplo, na Constituicdo
Federal de 1988, em seu art. 37, que estabelece os mem-
bros da Administracdo Publica e seus principios; na Lei
n° 8.666/1993, que dispde sobre normas de licitacdes e
contratos administrativos; na Lei n°® 8.987/1995, que re-
gulamenta as concessGes e permissdes de servigos publi-
cos para entidades privadas; entre outros.

E costume dividir as fontes de Direito Administrati-
vo em fontes primarias e fontes secundarias. As fontes
primérias sdo aquelas de carater principal, sdo capazes
de originar normas juridicas por si sé. Ja as fontes se-
cundarias sdo derivadas das primeiras, por isso possuem
carater acessorio. Elas ajudam na compreensao, interpre-
tacdo e aplicagdo das fontes de direito primarias.

Sao fontes de Direito Administrativo:

A. Legislagao em sentido amplo, seja na Constitui-
¢do, seja nas Leis esparsas, nos Principios, em qual-
quer veiculo normativo.

B. Doutrina, todo o trabalho cientifico realizado por
um renomado autor, seja uma obra, ou um parecer
juridico, com o objetivo de divulgar conhecimento;

C. Jurisprudéncia, o conjunto de diversos julgados
num mesmo sentido;

D. Costumes juridicos, tudo que for considerado
uma conduta que se repete no tempo.

Importante frisar que, das fontes mencionadas, ape-
nas a Lei é fonte primaria do Direito Administrativo,
sendo o Unico veiculo habilitado para criar diretamente
obrigacdes de fazer e ndo fazer. A doutrina, a jurispru-
déncia, e os costumes juridicos sdo consideradas fontes
secundarias.

(l'ﬁ 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 se-
gue.
Um dos aspectos da constitucionalizagdo do direito ad-
ministrativo se refere a elevacao, ao nivel constitucional,
de matérias antes tratadas por legislacdo infraconstitu-
cional.

( )CERTO  ( )ERRADO
Resposta: Certo. Com a promulgacdo da Constitui-
cdo de 1988, houve a insercdo de iniUmeros temas de
Direito Administrativo no préprio texto constitucional,
retirando das entidades federativas a capacidade de
disciplinar diversos temas fundamentais pertinentes
a realidade administrativa. Sdo exemplos de temas
administrativos que foram constitucionalizados: de-
sapropriacao, requisicdo, processo administrativo, or-
ganizacdo administrativa, principios da Administracdo
Publica, cargos, empregos e fungdes, concurso publi-
co, entidades descentralizadas, improbidade adminis-
trativa, responsabilidade do Estado, servidores publi-
cos, etc.

2. (SEFAZ-RS - TECNICO TRIBUTARIO DE RECEITA ES-
TADUAL - CESPE - 2018) Uma vez que o direito admi-
nistrativo brasileiro foi influenciado pelo direito estran-
geiro, é correto afirmar que exprime a forca do direito
alemao no direito administrativo patrio

a) a submissdo da administracdo publica ao controle ju-
risdicional.

b) o conceito nacional de servico publico.

) o conceito nacional de autarquia e de entidade para-
estatal.

d) a forma de aplicagdo do principio da seguranca juri-
dica.

e) o mandado de seguranca.

Resposta: Letra D. Segundo a doutrina, o direito ad-
ministrativo brasileiro herdou a inspiracdo do direito
alemao para aplicacdo do principio da seguranca ju-
ridica. Ele tem por objetivo assegurar a estabilidade
das relagdes ja consolidadas, frente a inevitavel evo-
lucdo do Direito, tanto em nivel legislativo quanto ju-
risprudencial. Trata-se de um principio com diversas
aplicacbes, como a protegdo ao direito adquirido, o
ato juridico perfeito e a coisa julgada. Além disso, é
fundamento da prescricdo e da decadéncia, evitando,
por exemplo, a aplicacdo de sancdes administrativas
varios anos apos a ocorréncia da irregularidade.
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ESTADO, GOVERNO E ADMINISTRAGAO PUBLI-
CA. CONCEITOS.

Para compreender melhor o d&mbito do estudo do
ramo de direito administrativo, é 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 é um conjunto
de cidadaos (natos e naturalizados) vinculados a um regi-
me juridico do Estado, formando uma entidade juridica.
Territério € 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 autodeterminacéao.
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 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 deve-
-se conceituar o que vem a ser um Estado de Direito, pois
s6 podemos falar em separacdo dos poderes quando es-
tamos diante de um Estado que subordina a sua vontade
a ordem legal. A necessidade da construcdo de um Esta-
do de Direito surge durante o Absolutismo (meados do
século XVI e XVII), época em que o Poder Politico estava
concentrado nas mdos de uma Unica pessoa, 0 Monarca,

o

e o Estado agia segundo a sua vontade, gerando em gra-
vissimas violagdes aos direitos e liberdades de seus su-
ditos. A necessidade de controlar o Estado, impedindo-o
de praticar tais abusos fez com que, durante a Revolucéo
Francesa, surgisse as noc¢des do Estado de Direito e da
Separacdo 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 execucao as leis criadas pelo Legislativo,
bem como o exercicio das fungdes politica e administra-
tiva do Estado. Por fim, ao Poder Judicidrio compete o
exercicio da jurisdicdo, 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
cooperagao 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 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. 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 participagédo popular.

2. ADMINISTRACAO PUBLICA: CONCEITO E
ACEPCOES

Administracdo Publica, outro ente que integra o Po-
der Executivo, é o conjunto de érgaos e agentes estatais
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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 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 acepgdo subjetiva, organica e
formal, a Administracdo Publica confunde-se com a pes-
soa de seus agentes, 6rgdos, e entidades publicas que
exercem a fun¢do administrativa. J& na acepcado objetiva
e material da palavra, podemos definir a administragéo
publica (alguns doutrinadores preferem colocar a palavra
em letras minudsculas para distinguir melhor suas concep-
¢des), como a atividade estatal de promover concreta-
mente o interesse publico. Também podemos dividir, na
acepg¢do material, em administracdo publica lato sensu e
stricto sensu. Em sentido amplo, abrange ndo somente a
funcdo administrativa, como também a funcao 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 se-
gue.
De acordo com o critério teleoldgico, o direito adminis-
trativo é um conjunto de normas que regem as relagcdes
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-
secucao 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 se-
gue.

No Brasil, assim como no sistema de common law, o cos-
tume é uma das fontes principais do direito administra-
tivo.

( ) 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. Ha 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.

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
descentralizagao.

DESCENTRALIZACAO E ADMINISTRAGCAO PUBLI-
CA INDIRETA

Descentralizacdo é a técnica em que a Administracdo
Publica atribui suas competéncias a pessoas juridicas au-
tdnomas, criadas por ela propria para esse fim. E consi-
derada um principio fundamental da propria Administra-
¢do, 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 atuacdo dotada
de personalidade juridica”". Entidade da Administragédo,
assim, é qualquer pessoa juridica autbnoma cujo servigo
publico foi outorgado pela entidade federativa, isso &,
pelas pessoas juridicas de Direito Publico interno (Unido,
Estados, Municipios, Distrito Federal, etc.). Os membros
federais, nesses casos, realizam apenas uma tarefa de
controle e fiscalizacdo do servico prestado pela entidade
outorgada. O conjunto de pessoas juridicas autonomas
criadas pelo préprio Estado para atingir determinada
finalidade denomina-se Administracdo Indireta ou Des-
centralizada.

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.

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
auténomas.

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

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 fundacoes
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.
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