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| CENTRALIZAGAO, DESCENTRALIZAGAO,
CONCENTRAGAO E DESCONCENTRAGAO

Para entendermos os conceitos constantes do pre-
sente topico, temos que ter em mente de forma bas-
tante clara os conceitos do titulo anterior. Por isso,
caso surja alguma duvida, faca a revisdo para sanar
a duvida.

Concentragao e desconcentragao

A concentracgdo e a desconcentragdo estdo ligadas
ao surgimento ou extin¢do de o6rgdos. Lembremos,
entdo, o conceito de orgao.

e Orgio:sdocentros de competéncia despersonalizados.

Por meio da criacdo e extincdo de érgdos a Admi-
nistracdo Publica se organiza da melhor maneira
segundo a decisdo de seus agentes publicos. Vamos a
um exemplo para ajudar no entendimento. Veja, no
caso da estrutura federal, que abaixo da Presidéncia
da Republica temos varios Ministérios. Vocé deve se
recordar que os Ministérios variam em numero de
governo para governo, ou até mesmo dentro de um
mesmo mandato. Isso ocorre para uma melhor orga-
nizagdo dos servicos publicos ligados a cada um des-
ses Orgaos.

Ainda, tendo em mente o conceito de érgéo coloca-
do acima, cada um deles tem suas competéncias defi-
nidas (Ministério da Educac¢do, Ministério da Saude,
etc). E dentro dessas areas, atuam em nome da Unido,
pois sdo centros de competéncia despersonalizados.
Em outros termos, as consequéncias de sua atuacio
serdo imputadas & Unido e a ela devem obediéncia
hierarquica.

De forma similar ocorrerd em Estados e Municipios
em relacdo as suas Secretdarias e Governo/Prefeitura.

Importante destacar que a criagdo de 6rgaos tem o
objetivo de dividir as tarefas e aumentar a eficiéncia
do servigo publico.

Diante disso, temos 0s seguintes conceitos.

® Concentracgdo: extingdo de 6rgdos (ou sua ndo
criacdo).

® Desconcentracdo: criacdo de drgdos dentro de
uma mesma pessoa juridica.

Finalizando o tema, trago dois importantes dispo-
sitivos constitucionais sobre a criacdo ou extin¢do de
orgdos publicos.

CF/88.

Art. 84. Compete privativamente ao Presidente
da Republica:

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administragcdo
federal, quando ndo implicar aumento de despesa
nem criacdo ou extincdo de 6rgaos publicos;
Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a san-
¢do do Presidente da Republica, ndo exigida esta
para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido,
especialmente sobre:

XTI - criacdo e extincao de Ministérios e 6rgaos
da administracado publica;

Centralizacao e descentralizagao

Os institutos da centralizacdo e descentralizacdo
estdo ligados a atribuicdo de competéncias a entida-
des fora da estrutura administrativa central, que pos-
suem personalidade juridica propria.

De forma direta, temos aqui os seguintes conceitos:

® Centralizacdo: exercicio das atividades por meio
da estrutura administrativa direta e seus drgaos.

® Descentralizacdo: atribuigdo de atividades a enti-
dades com personalidade juridica propria.

Chamo sua atencdo para a propria semantica (sig-
nificado) das palavras que trazem nossos conceitos
(centralizacdo x descentralizacdo). Lembra que as
entidades da administracdo indireta tém personali-
dade propria? O termo quer nos informar justamente
que quando elas sdo criadas teremos uma entidade
que atuard de forma “separada” da estrutura admi-
nistrativa “central” do ente federado em questéao.
Ou seja, teremos uma entidade que atuard de forma
“descentralizada”.

No sentido oposto, caso tenhamos a extinc¢do de
uma dessas entidades, as suas funcdes, a principio,
recairdo sobre a estrutura administrativa centraliza-
da pré-existente. Ou seja, a atividade passard a ser
exercida de maneira centralizada.

Lembre-se que esse conceito doutrindrio se aplica
a Administracdo Publica de qualquer dos entes fede-
rados, como vimos anteriormente.

Finalizando esse entendimento trago um exem-
plo para vocé. O Ministério da Educacéo faz parte da
estrutura centralizada do governo. Jd uma universida-
de federal a ele vinculada serd uma autarquia (entida-
de da administracdo indireta).

Importante!

Nao ha relagao de hierarquia entre as entidades
da administragao indireta e a estrutura adminis-
tragdo central. Ha apenas vinculacgao para fins de
controle finalistico. Em outros termos, a entida-
de da administragcdo indireta estara ligada a um
6rgao da administragéo direta que verificara se
0s objetivos para os quais a entidade fora criada
estao sendo cumpridos.

Para que nédo facamos confuséo do assunto do pre-
sente topico com o anterior, cabe uma comparacéao.
Vejamos:
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Estrutura
Administrativa Central

Descentralizacdo: criacdo de
entidades nova / personalida-
de juridica

Criacdo de 6rgéo - cen-
tro de competéncia
despersonalizado

Formas de descentralizagao

A descentralizacdo poderd ocorrer por meio de
trés formas diferentes. Vejamos quais sdo:

® Outorga: criacdo de entidade da administracao
indireta para exercicio de determinada atividade.
Faz-se necessdria a edicdo de lei.

® Delegacdo (ou colaboracdo): realizada por meio
de contrato ou ato unilateral, ocorrendo a trans-
feréncia de determinadas atribuicbes para o
setor privado. Aqui ocorre a transferéncia ape-
nas da execucgdo, permanecendo a competéncia
com o ente publico devido a imposicdo do texto
constitucional.

® Geografica: criagdo de territério federal.

Portanto, de forma esquematica temos o seguinte.

Descentralizacao
Administrativa

Por delegacao

Por outorga (colaboragdo)

Geografica

| ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA

Para atingir seus objetivos, a Administracdo Publi-
ca atuard, em termos simples, por meio de seus agen-
tes publicos e de sua estrutura. No presente topico nos
entenderemos uma divisdo bastante basica da estru-
tura administrativa. Vejamos os conceitos basicos
para administracdo direta e administracdo indireta.

® Administracdo direta é composta pela estrutura
administrativa dos entes federados (Unido, Esta-
dos, Distrito Federal e Municipios).

® Administracdo indireta é composta por entida-
des personalizadas apartadas da estrutura admi-
nistrativa dos entes federados.

Em complemento, é importante sabermos o con-
ceito de 6rgdo, que sdo centros de competéncia des-
personalizados. A partir disso, podemos compreender
melhor uma das principais diferencas entre a admi-
nistracdo direta e indireta. Enquanto aquela é com-
posta por uma estrutura hierarquizada que podera se
subdividir em érgaos, esta é uma entidade com perso-
nalidade prépria, com autonomia para atuar.

Importante termos contato com o artigo 4° do
Decreto-Lei n°® 200/67, que definiu a administracao
direta e indireta em ambito federal, sendo bastante
importante para o estudo do assunto ainda hoje, por
refletir o que ocorre também na estrutura administra-
tiva dos outros entes federados.

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos
servicos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios.

II - A Administracdo Indireta, que compreende
as seguintes categorias de entidades, dotadas de
personalidade juridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundacgdes publicas.

Pardgrafo tnico. As entidades compreendidas na
Administragdo Indireta vinculam-se ao Ministério
em cuja drea de competéncia estiver enquadrada
sua principal atividade.

Por fim, é importante ressaltarmos uma pequena
desatualizagdo do dispositivo acima, que néo traz o
consdrcio publico de direito publico (também conhe-
cidas por associagdes publicas), também entidade
integrante da administracdo indireta, conforme cons-
ta no Cddigo Civil.

Art. 41. Sdo pessoas juridicas de direito ptblico
interno:

I- a Unido;

II - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;
IIT - 0s Municipios;

IV - as autarquias, inclusive as associacdes
publicas;

V - as demais entidades de cardter publico criadas
por let.

AUTARQUIAS, FUNDAGOES, EMPRESAS PUBLICAS
E SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA

Depois de estudarmos o surgimento das entidades
da administracdo indireta, conheceremos as espécies
que compdem o género, que sdo as seguintes.

Autarquias

Fundacdes Publicas

Adm. Pub. Indireta Empresas Publicas

Sociedade de
Economia Mista

Associagdes Publicas

No entanto, inicialmente conheceremos algumas
informacdes que se aplicam a todas elas para, em segui-
da, adentrarmos aos detalhes atinentes a cada uma.



Responsabilidade civil objetiva

Aregra geral para a responsabilidade para os entes
publicos é a responsabilidade civil objetiva, constante
do artigo 37, paragrafo sexto, da Constituicdo Federal.
Isso inclui as entidades da administracdo indireta,
inclusive as de personalidade privadas que prestarem
servico publico. Vejamos a literalidade do dispositivo.

Art.37(..)

§ 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as
de direito privado prestadoras de servigos publicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nes-
sa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o
direito de regresso contra o responsdvel nos casos
de dolo ou culpa.

Em termos simples, sempre que as entidades que
se enquadrem no conceito acima causarem dano
deverdo repara-lo. No entanto, como trazido no final
do dispositivo, poderdo apurar a responsabilidade de
seus agentes (analisando a culpa ou dolo na conduta)
os obrigando a ressarcir os prejuizos tidos pela pessoa
juridica em nome da qual atuam.

As excecOes a essa regra serdo oportunamente
abordadas em outro ponto no material.

A reponsabilidade civil objetiva é aquela em que
ndo se analisa a culpa ou dolo da conduta, sendo a
reparacdo devida desde a constatacdo do dano.

Imunidade tributaria reciproca

H& uma importante vedacao na Constituicdo Fede-
ral ao poder de tributar. O objetivo é a manutencdo
e estabilidade do pacto federativo, impedindo que os
entes federados prejudiquem uns aos outros por meio
da tributacdo. Vejamos a literalidade do dispositivo.

Art. 150. Sem prejuizo de outras garantias assegu-
radas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Esta-
dos, ao Distrito Federal e aos Municipios:

VI - instituir impostos sobre:

a) patriménio, renda ou servi¢os, uns dos outros;

Pagamento por meio de precatérios

A Constituicdo Federal impde modalidade especi-
fica de pagamento no caso de sentencas judiciais. O
intuito é a protecdo do patriménio publico. Vejamos
o dispositivo.

Art. 100. Os pagamentos devidos pelas Fazendas
Publicas Federal, Estaduais, Distrital e Municipais,
emvirtude de sentenca judiciaria, far-se-do exclu-
sivamente na ordem cronoldgica de apresentacdo
dos precatdrios e a conta dos créditos respecti-
vos, proibida a designagdo de casos ou de pessoas
nas dotagdes orcamentdrias e nos créditos adicio-
nais abertos para este fim.

Autonomia administrativa x autonomia politica

Uma caracteristica marcante das entidades da
administracdo indireta é a autonomia. Como vimos
anteriormente, elas possuem personalidade juridica,
sendo sujeitas de direito e obrigacoes.

No entanto, ndo podemos confundir autonomia
administrativa com autonomia politica. A autonomia
politica é natural aos entes federados (Unido, Estado,
Distrito Federal e Municipios). J4 a autonomia admi-
nistrativa se refere a capacidade de atuar conforme
seus objetivos, sem subordinacdo hierdrquica em

relacdo ao 6rgdo ao qual estdo vinculadas.

A autonomia administrativa encontra respaldo no
principio da vinculacdo, que informa a inexisténcia de
subordinacdo, mas a vinculacdo para fins de controle
finalistico (controle da finalidade da entidade).

Autarquias

As autarquias sdo pessoas juridicas de direito
publico. Suas finalidades estdo ligadas a atividades
tipicas de Estado, como fiscaliza¢do. O Decreto-Lei n°
200/67 traz a sua definigéo.

Art. 5° Para os fins desta lei, considera-se:

I- Autarquia - o servigo auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios,
para executar atividades tipicas da Administrag@o
Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamen-
to, gestdo administrativa e financeira descentralizada.

Aqui temos um pequeno detalhe que muitas vezes
é cobrado em prova. Enquanto as demais entidades
estudadas hoje tém a criacdo autorizada por lei, a
autarquia € criada pela propria lei. Veja o dispositi-
vo correlato abaixo, que ja traz as duas informacdes.

Art. 37 (..)

XIX - somente por lei especifica poderd ser criada
autarquia e autorizada a instituicdo de empresa
publica, de sociedade de economia mista e de fun-
dacdo, cabendo a lei complementar, neste ultimo
caso, definir as dreas de sua atuagdo;

Dica

Com base no principio da simetria das formas, a
sua extingdo também devera ocorrer por meio de
lei especifica, em que pese a inexisténcia expres-
sa desde comando.

Dentre as caracteristicas das autarquias, devemos
destacar as seguintes:

® Atuam sob regime de direito publico - sua atua-
¢do prevalecerd sobre o particular;

® Presenca do poder de império como regra em
seus atos;

® Seus bens sdo publicos, possuindo suas prerro-
gativas especificas: inalienabilidade, impenho-
rabilidade e imprescritibilidade (ndo podem ser
adquiridos por meio da usucapido);

® Prerrogativas tipicas de Estado de maneira geral.

Fundagoes

As fundacdes publicas sdo patriménios personali-
zados com a finalidade de exercer atividades de inte-
resse social, ndo tendo fins lucrativos.

O significado do termo patriménio personalizado
entenderemos pela sua prépria origem: a doacdo de
um patrimdnio por parte do instituidor. Tal defini¢cdo
consta do nosso Cédigo Civil.
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Cc/o2.

Art. 62. Para criar uma fundagdo, o seu instituidor
fard, por escritura publica ou testamento, dotagdo
especial de bens livres, especificando o fim a que
se destina, e declarando, se quiser, a maneira de
administra-la.

Também conforme o Cédigo Civil, o Ministério
Publico terd a funcéo de fiscalizar seu funcionamento.
CC/o2.

Art. 66. Velard pelas fundagdes o Ministério Publi-
co do Estado onde situadas.

A fundacdo publica podera ser de direito privado
ou de direito publico, conforme a forma pela qual for
criada.

® Fundacdo publica de direito publico: por lei
especifica - conhecidas também por fundagdes
autarquicas, terdo, além da atividade voltada a
interesse social, as caracteristicas associadas no
tépico anterior as autarquias.

® Fundacdo publica de direito privado: autorizada
por lei e criada pelo registro dos atos constitutivos no
Cartdrio de Registro Civil de Pessoas Juridicas. Nesse
caso, sua personalidade sera de direito privado.

Vejamos a definicdo do Decreto-Lei n° 200/67. Vocé
percebera que ela se limita & hipdtese da personalida-
de juridica de direito privado.

Art. 5°(...)

IV - Fundacdo Publica - a entidade dotada de
personalidade juridica de direito privado, sem
fins lucrativos, criada em virtude de autorizacao
legislativa, para o desenvolvimento de atividades
que ndo exijam execugdo por orgdos ou entidades
de direito publico, com autonomia administrativa,
patriménio proprio gerido pelos respectivos orgdos
de diregdo, e funcionamento custeado por recursos
da Unido e de outras fontes.

A possibilidade da personalidade juridica de direi-
to publico para as fundacdes encontra respaldo na
jurisprudéncia nacional.

Dentre as caracteristicas das fundacdes publicas
de direito privado, destacamos as seguintes.

® Atos com base no direito privado como regra;

® Submetidas a Lei de Licitacdes — Lei n° 8.666/90;

® Seus bens sdo privados (ndo possuem as prerroga-
tivas naturais aos bens publicos).

Empresas Publicas

As empresas publicas podem atuar tanto na explo-
racdo de atividades econdémicas quanto na presta-
cdo de servicos publicos. Muito importante que vocé
saiba que seu capital serd formado 100 % por capital
publico, no préximo tépico vocé entenderd o motivo.

E pessoa juridica de direito privado, ou seja,
em regra atuard em igualdade com o particular (dife-
rentemente das autarquias e fundacgdes autdrquicas,
lembra?).

A Constituicdo Federal traz as hipdteses em que
poderdo atuar as empresas publicas no caso de explo-
racdo de atividade econdmica.

Art. 173. Ressalvados o0s casos previstos nesta
Constitui¢do, a exploragdo direta de atividade
econdémica pelo Estado so serd permitida quando
necessdria aos imperativos da seguranga nacional
ou a relevante interesse coletivo, conforme defini-
dos em lei.

E importante saber que as empresas publicas e
sociedades de economia mista ndo poderdo gozar de
privilégios ndo extensivos ao setor privado (CF/88,
173, § 2°)

Vejamos a definicdo de empresa publica constante
do Decreto-Lei n° 200/67.

Decreto-Lei n° 200.

Art.5°(..)

II - Empresa Publica - a entidade dotada de perso-
nalidade juridica de direito privado, com patrimoé-
nio proprio e capital exclusivo da Unido, criado por
lei para a exploragdo de atividade econdmica que o
Governo seja levado a exercer por forga de contin-
géncia ou de conveniéncia administrativa, podendo
revestir-se de qualquer das formas admitidas em
direito.

Como dito anteriormente, cabe aqui também a
interpretacdo do conceito para os demais entes fede-
rados, em que pese a citacdo do dispositivo apenas da
Unido.

Dentre as caracteristicas das empresas publicas,
ressaltamos aqui as seguintes.

® Personalidade de direito privado — sem prerroga-
tivas perante o particular;

® Capital 100 % publico - ainda que de mais de um
ente federado;

® Podem adotar qualquer tipo societario;

Devem observar a Lei das Estatais;

® Seus bens sdo privados.

Sociedades de Economia Mista

Entidade bastante parecida com as empresas
publicas. A principal diferenca é a composi¢do do
capital social e a imposicdo de forma societdria.

Enquanto na empresa publica o capital social era
100 % publico, aqui a maior parte do capital votante
devera ser publico, podendo o restante ser privado.

A forma societdria serd obrigatoriamente socieda-
de andnima.

Vejamos a defini¢do do Decreto-Lei n° 200/67.

Decreto-Lei n° 200.

Art.5°(...)

IIT - Sociedade de Economia Mista - a entidade dota-
da de personalidade juridica de direito privado,
criada por lei para a exploragdo de atividade eco-
némica, sob a forma de sociedade anénima, cujas
acdes com direito a voto pertengcam em sua maioria
a Unido ou a entidade da Administragdo Indireta.

Dentre as caracteristicas das sociedades de econo-
mia mista, ressaltamos aqui as seguintes.

® Personalidade de direito privado - sem prerroga-
tivas perante o particular;

® Maioria do capital votante publico.

® Devem adotar o tipo sociedade andnima;

® Devem observar a Lei das Estatais;



® Seus bens sdo privados.

Importa dizer que enquanto na empresa publica
o capital é 100% publico, na sociedade de economia
mista impde-se que a maioria do capital votante seja
publico. Ndo confunda essas informacdes!

Consoércio Publico de Direito Publico

O aprofundamento nessa espécie foge aos nos-
sos objetivos. No entanto, devemos entendé-la
conceitualmente.

Trazida pela Lei n° 11.107/05, trata-se de pessoa
juridica criada por entes federados para consecu¢do
de objetivos comuns.

Também poderd ser citado como associacao publi-
ca, autarquia interfederativa ou multifederada.

I ATO ADMINISTRATIVO
| CONCEITO

Podemos entender ato administrativo como uma
manifestacdo unilateral relevante para o mundo
juridico. Por meio deles, a Administracdo Publica ira
procurar os efeitos juridicos ligados aos diversos inte-
resses publicos que estara buscando, de acordo com
cada situacao.

® Ato administrativo: manifestacdo unilateral da
Administracdo Publica com objetivo de atingir o
interesse publico por meio de efeitos juridicos.

Devemos ter em mente que esse conceito deve ser
entendido como a atuacdo da Administracdo Publi-
ca, em regra, por meio de seu poder de império, se
impondo perante o particular.

Por outro lado, o termo atos da administracdo
serd entendido quando a Administracdo Publica atua
desprovida de seu poder de império, portanto em
igualdade com o particular.

Importante!

Nao confunda atos administrativos com atos
da administragdo. Os atos administrativos sdo
predominantemente regidos pelo direito publico,
enquanto os atos da administragao, predominan-

temente regidos pelo direito privado.

| REQUISITOS

Sdo cinco os requisitos ou elementos do ato admi-
nistrativo: competéncia, finalidade, forma, motivo
e objeto. Quando temos a auséncia ou algum tipo de
vicio sobre um deles, poderemos ter até mesmo a nuli-
dade total do ato. Vejamos cada um deles.

Competéncia

E o conjunto de atribuicdes de determinado agente
publico, entidade ou 6rgdo. Para que haja o respeito a
esse requisito, é necessario que autoridade que prati-
ca o ato esteja respaldada por atos normativos, ainda
que infralegais.

A competéncia é irrenunciavel, intransferivel
e imprescritivel (ndo se extingue com o decurso do
tempo). No entanto, a lei permite a delegacdo e a avo-
cacdo. Esta sempre ocorrerd no contexto hierdrquico
entre os 6rgdos envolvidos, o que ndo se impde ao ins-
tituto da delegacdo, que podera ocorrer entre 6rgaos
sem subordinac¢do hierdrquica.

Vejamos agora alguns vicios que podem recair
sobre o requisito competéncia.

Inicialmente temos o usurpador de funcao. Nesse
caso uma pessoa Se passa por agente publico, exer-
cendo suas atribuices sem ter qualquer ligacdo com
a Administracdo Publica. Aqui ndo hé possibilidade
de convalidacdo do ato (conserto, correcdo), pois ele
é inexistente. Tal conduta é crime previsto do artigo
328 do Cddigo Penal. Exemplo: pessoa se finge de fis-
cal para extorquir e aplica multa.

Em seguida, temos 0 excesso de poder, que ocorre
quando a autoridade competente pratica um ato até
previsto no ordenamento juridico, mas fora de suas
atribuicgdes. Tal ato é passivel de convalidacdo, des-
de que seja realizada pela autoridade que teria com-
peténcia para praticar o ato inicialmente. Exemplo:
superior hierdrquico aplica pena de suspensdo de 20
dias, quando a lei permitiria apenas 15.

Finalmente temos a func¢do de fato. Esse é o caso
em que o agente fora irregularmente investido pela
Administracdo Publica nas funcdes que esteja exercen-
do. Nesse caso os atos praticados deverdo ser convali-
dados desde que haja boa-fé dos terceiros envolvidos.
Exemplo: servidor empossado em cargo publico sem
ter a escolaridade minima prevista em edital.

Finalidade

O ato administrativo sempre terd como finalida-
de atingir o interesse publico. No entanto, de acordo
com o contexto aplicavel, teremos uma finalidade
especifica aquele ato praticado. Diante disso temos
dois conceitos: finalidade geral (mediata) e finalidade
especifica (imediata).

® Finalidade geral (mediata): satisfacdo do interesse
publico.

® TFinalidade especifica (imediata): alcance do resul-
tado especifico esperado para o ato.

O vicio que recai sobre finalidade ndo podera ser
convalidado. Aqui temos duas hip6teses, que vao seguir
alinha dos conceitos de finalidade colocados acima.

A finalidade geral poderd ser ferida quando o
agente publico pratica o ato em interesse proprio.
Vejamos um exemplo. Caso um superior promova a
remocdo de um servidor com base em divergéncias
politicas, o ato foi praticado com o objetivo de atender
a um interesse particular, ndo ao interesse publico,
portanto serd viciado.

J& a finalidade especifica, utilizando uma hipétese
parecida, sera ferida quando a remog¢do de um servi-
dor para um municipio diferente ocorrer com a fina-
lidade de punir o servidor por determinada conduta
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