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PROF. MA. BRUNA PINOTTI GARCIA OLIVEIRA

Advogada e pesquisadora. Doutoranda em Direito, Es-
tado e Constituicdo pela Universidade de Brasilia — UNB.
Mestre em Teoria do Direito e do Estado pelo Centro Uni-
versitario Euripides de Marilia — UNIVEM (bolsista CAPES).
Professora de curso preparatorio para concursos e univer-
sitaria da Universidade Federal de Goias — UFG. Autora de
diversos trabalhos cientificos publicados em revistas qua-
lificadas, anais de eventos e livros, notadamente na area
do direito eletronico, dos direitos humanos e do direito
constitucional.

Conceito de Administracao Publica
"0 conceito de Estado varia segundo o angulo em que

é considerado. Do ponto de vista socioldgico, é corpora-
cdo territorial dotada de um poder de mando originario;
sob o aspecto politico, é comunidade de homens, fixada
sobre um territério, com potestade superior de acdo, de
mando e de coer¢do; sob o prisma constitucional, é pessoa
juridica territorial soberana; na conceituacao do nosso Co-
digo Civil, é pessoa juridica de Direito Publico Interno (art.
14, 1). Como ente personalizado, o Estado tanto pode atuar
no campo do Direito Publico como no do Direito Priva-
do, mantendo sempre sua Unica personalidade de Direito
Publico, pois a teoria da dupla personalidade do Estado
acha-se definitivamente superada. O Estado é constituido
de trés elementos originarios e indissociaveis: Povo, Terri-
tério e Governo soberano. Povo é o componente humano
do Estado; Territorio, a sua base fisica; Governo soberano, o
elemento condutor do Estado, que detém e exerce o poder
absoluto de autodeterminacdo e auto-organizacdo emana-
do do Povo. Ndo ha nem pode haver Estado independente
sem Soberania, isto é, sem esse poder absoluto, indivisivel
e incontrastavel de organizar-se e de conduzir-se segun-
do a vontade livre de seu Povo e de fazer cumprir as suas
decisdes inclusive pela forca, se necessario. A vontade es-
tatal apresenta-se e se manifesta através dos denomina-
dos Poderes de Estado. Os Poderes de Estado, na classica
triparticdo de Montesquieu, até hoje adotada nos Estados
de Direito, sdo o Legislativo, o Executivo e o judiciario, in-
dependentes e harmonicos entre si e com suas fungoes re-
ciprocamente indelegéaveis (CF, art. 2°). A organizacdo do
Estado é matéria constitucional no que concerne a divisdo
politica do territorio nacional, a estruturacdo dos Poderes,
a forma de Governo, ao modo de investidura dos gover-
nantes, aos direitos e garantias dos governados. Apos as
disposi¢des constitucionais que moldam a organizacao
politica do Estado soberano, surgem, através da legisla-
¢do complementar e ordinaria, e organizacdo administra-
tiva das entidades estatais, de suas autarquias e entidades
paraestatais instituidas para a execu¢do desconcentrada e
descentralizada de servicos publicos e outras atividades de
interesse coletivo, objeto do Direito Administrativo e das
modernas técnicas de administracdo™’.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.
Sdo Paulo: Malheiros, 1993.
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Com efeito, o Estado é uma organizacdo dotada de
personalidade juridica que é composta por povo, territ6-
rio e soberania. Logo, possui homens situados em deter-
minada localizacdo e sobre eles e em nome deles exerce
poder. E dotado de personalidade juridica, isto &, possui a
aptiddo genérica para adquirir direitos e contrair deveres.
Nestes moldes, o Estado tem natureza de pessoa juridica
de direito publico.

Trata-se de pessoa juridica, e nao fisica, porque o Esta-
do ndo é uma pessoa natural determinada, mas uma estru-
tura organizada e administrada por pessoas que ocupam
cargos, empregos e fun¢des em seu quadro. Logo, pode-se
dizer que o Estado é uma ficgdo, eis que nao existe em
si, mas sim como uma estrutura organizada pelos proprios
homens.

E de direito pUblico porque administra interesses que
pertencem a toda sociedade e a ela respondem por desvios
na conduta administrativa, de modo que se sujeita a um
regime juridico proprio, que é objeto de estudo do direito
administrativo.

Em face da organizacdo do Estado, e pelo fato des-
te assumir fungdes primordiais a coletividade, no interes-
se desta, fez-se necessario criar e aperfeicoar um sistema
juridico que fosse capaz de regrar e viabilizar a execucao
de tais func¢des, buscando atingir da melhor maneira pos-
sivel o interesse publico visado. A execucdo de fungdes ex-
clusivamente administrativas constitui, assim, o objeto do
Direito Administrativo, ramo do Direito Publico. A funcéo
administrativa é toda atividade desenvolvida pela Adminis-
tracdo (Estado) representando os interesses de terceiros,
ou seja, os interesses da coletividade.

Devido a natureza desses interesses, sdo conferidos a
Administracao direitos e obrigacdes que nao se estendem
aos particulares. Logo, a Administracdo encontra-se numa
posicdo de superioridade em relagdo a estes.

Se, por um lado, o Estado é uno, até mesmo por se
legitimar na soberania popular; por outro lado, é necessa-
ria a divisdo de funcbes das atividades estatais de maneira
equilibrada, o que se faz pela divisdo de Poderes, a qual
resta assegurada no artigo 2° da Constituicao Federal. A
funcdo tipica de administrar — gerir a coisa publica e aplicar
a lei — é do Poder Executivo; cabendo ao Poder Legislativo
a fungédo tipica de legislar e ao Poder Judiciario a fungéo
tipica de julgar. Em situagdes especificas, serd possivel que
no exercicio de fungdes atipicas o Legislativo e o Judiciario
exercam administracao.

Destaca-se o artigo 41 do Cédigo Civil:

Art. 41. SGo pessoas juridicas de direito publico interno:

| - a Uniao;

Il - os Estados, o Distrito Federal e os Territorios;

Il - os Municipios;

IV - as autarquias;

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

Pardgrafo Unico. Salvo disposi¢do em contrdrio, as pes-
soas juridicas de direito publico, a que se tenha dado estru-
tura de direito privado, regem-se, no que couber, quanto ao
seu funcionamento, pelas normas deste Cédigo.
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Nestes moldes, o Estado é pessoa juridica de direito publico interno. Mas ha caracteristicas peculiares distintivas que
fazem com que afirma-lo apenas como pessoa juridica de direito publico interno seja correto, mas nao suficiente. Pela pe-
culiaridade da fun¢do que desempenha, o Estado é verdadeira pessoa administrativa, eis que concentra para si o exercicio
das atividades de administracdo publica.

A expressdo pessoa administrativa também pode ser colocada em sentido estrito, segundo o qual seriam pessoas ad-
ministrativas aquelas pessoas juridicas que integram a administracdo publica sem dispor de autonomia politica (capacidade
de auto-organizacdo). Em contraponto, pessoas politicas seriam as pessoas juridicas de direito publico interno — Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios.

Conceito Sentido amplo Sentido estrito

Subjetivo, organico ou for- | Orgdos governamentais e administrativos | Apenas 6rgaos administrativos
mal

Objetivo, material ou fun- | FuncGes politicas e administrativas Apenas funcdes administrativas
cional

Por sua vez, conceituando-se administracdo publica, “em sentido objetivo, material ou funcional, a administragdo pu-
blica pode ser definida como a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico de direito
publico, para a consecucdo dos interesses coletivos”; ao passo que “em sentido subjetivo, formal ou organico, pode-se
definir Administracdo Publica, como sendo o conjunto de érgaos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio
da fungdo administrativa do Estado”2 Logo, o sentido objetivo volta-se a atividade administrativa em si, ao passo que o
sentido subjetivo se concentra nos 6rgdos que a exercem.

Em ambos casos, a distingdo do sentido amplo para o restrito esta nas espécies de atividades e 6rgdos que sdo abran-
gidos. No sentido amplo, inserem-se as atividades desempenhadas pelos 6rgéos de alto escaldo no ambito governamental,
no exercicio de funcdes essencialmente politicas; além das atividades tipicamente administrativas desempenhadas pelos
diversos érgdos que compdem a administracdo executando seus fins de interesse publico. No sentido estrito, excluem-se
as atividades politicas, abrangendo-se apenas atividades administrativas.

Regime juridico-administrativo

Regime juridico é uma expressdo que designa o tratamento normativo que o ordenamento confere a determinado
assunto. Com efeito, o regime juridico administrativo corresponde ao conjunto de regras e principios que estruturam o
Direito Administrativo, atribuindo-lhe autonomia enquanto um ramo auténomo da ciéncia juridica. No mais, coloca-se o
Estado numa posicao verticalizada em relagdo ao administrado.

Logo, regime juridico-administrativo é o conjunto de principios e regras que compdem o Direito Administrativo, con-
ferindo prerrogativas e fixando restricdes a Administracdo Publica peculiares, ndo presentes no direito privado, bem como
a colocando em uma posicdo de supremacia quanto aos administrados.

Os objetivos do regime juridico-administrativo sdo o de protecdo dos direitos individuais frente ao Estado e de satis-
facdo de interesses coletivos.

Os principios e regras que o compdem se encontram espalhados pela Constituicdo e por legislagdes infraconstitucio-
nais. A base do regime juridico administrativo esta nos principios que regem a Administracdo Publica.

Principios

Os principios da Administracdo Publica sdo regras que surgem como parametros para a interpretacdo das demais
normas juridicas. Tém a funcdo de oferecer coeréncia e harmonia para o ordenamento juridico. Quando houver mais de
uma norma, deve-se seguir aquela que mais se compatibiliza com os principios elencados na Constituicdo Federal, ou seja,
interpreta-se, sempre, consoante os ditames da Constituicdo.

Principios constitucionais expressos
Sao principios da administragao publica, nesta ordem:
Legalidade
Impessoalidade
Moralidade
Publicidade
Eficiéncia
2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. Sdo Paulo: Atlas editora, 2010.
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Para memorizar: veja que as iniciais das palavras for-
mam o vocabulo LIMPE, que remete a limpeza esperada
da Administracdo Publica. E de fundamental importancia
um olhar atento ao significado de cada um destes prin-
cipios, posto que eles estruturam todas as regras éticas
prescritas no Codigo de Etica e na Lei de Improbidade
Administrativa, tomando como base os ensinamentos de
Carvalho Filho? e Spitzcovsky*:

a) Principio da legalidade: Para o particular, legali-
dade significa a permissdo de fazer tudo o que a lei ndo
proibe. Contudo, como a administracdo publica repre-
senta os interesses da coletividade, ela se sujeita a uma
relacdo de subordinacado, pela qual sé podera fazer o que
a lei expressamente determina (assim, na esfera estatal,
é preciso lei anterior editando a matéria para que seja
preservado o principio da legalidade). A origem deste
principio esta na criacdo do Estado de Direito, no sentido
de que o proprio Estado deve respeitar as leis que dita.

b) Principio da impessoalidade: Por forca dos inte-
resses que representa, a administragdo publica esta proi-
bida de promover discriminagdes gratuitas. Discriminar é
tratar alguém de forma diferente dos demais, privilegian-
do ou prejudicando. Segundo este principio, a adminis-
tracdo publica deve tratar igualmente todos aqueles que
se encontrem na mesma situacdo juridica (principio da
isonomia ou igualdade). Por exemplo, a licitacdo reflete a
impessoalidade no que tange a contratacdo de servicos.
O principio da impessoalidade correlaciona-se ao princi-
pio da finalidade, pelo qual o alvo a ser alcangado pela
administracdo publica é somente o interesse publico.
Com efeito, o interesse particular ndo pode influenciar no
tratamento das pessoas, ja que deve-se buscar somente a
preservacao do interesse coletivo.

¢) Principio da moralidade: A posicdo deste princi-
pio no artigo 37 da CF representa o reconhecimento de
uma espécie de moralidade administrativa, intimamente
relacionada ao poder publico. A administragdo publica
ndo atua como um particular, de modo que enquanto
o descumprimento dos preceitos morais por parte deste
particular ndo é punido pelo Direito (a priori), o ordena-
mento juridico adota tratamento rigoroso do comporta-
mento imoral por parte dos representantes do Estado.
O principio da moralidade deve se fazer presente nao
sé para com os administrados, mas também no ambito
interno. Esta indissociavelmente ligado a nocdo de bom
administrador, que ndo somente deve ser conhecedor da
lei, mas também dos principios éticos regentes da funcdo
administrativa. TODO ATO IMORAL SERA DIRETAMENTE
ILEGAL OU AO MENOS IMPESSOAL, dai a intrinseca liga-
¢do com os dois principios anteriores.

d) Principio da publicidade: A administracdo publi-
ca é obrigada a manter transparéncia em relacdo a to-
dos seus atos e a todas informagdes armazenadas nos

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito ad-
ministrativo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.
4 SPITZCOVSKY, Celso. Direito Administrativo. 13. ed. Sao

Paulo: Método, 2011.
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seus bancos de dados. Dai a publicacdo em érgéos da
imprensa e a afixacdo de portarias. Por exemplo, a proé-
pria expressdo concurso publico (art. 37, ll, CF) remonta
ao ideéario de que todos devem tomar conhecimento do
processo seletivo de servidores do Estado. Diante disso,
como sera visto, se negar indevidamente a fornecer in-
formagdes ao administrado caracteriza ato de improbi-
dade administrativa.

No mais, prevé o §1° do artigo 37, CF, evitando que o
principio da publicidade seja deturpado em propaganda
politico-eleitoral:

Artigo 37, §1°, CF. A publicidade dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas dos érgdos publicos deverd
ter carater educativo, informativo ou de orientacdo
social, dela néo podendo constar nomes, simbolos ou ima-
gens que caracterizem promog@o pessoal de autoridades
ou servidores publicos.

Somente pela publicidade os individuos controlarao
a legalidade e a eficiéncia dos atos administrativos. Os
instrumentos para protecdo sdo o direito de peticdo e
as certiddes (art. 5°, XXXIV, CF), além do habeas data e -
residualmente - do mandado de seguranca. Neste viés,
ainda, prevé o artigo 37, CF em seu §3°:

Artigo 37, §3°, CF. A lei disciplinard as formas de par-
ticipacdo do usuario na administracdo publica direta
e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamagées relativas a prestacdo dos servicos
publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servicos
de atendimento ao usudrio e a avaliacdo periddica, exter-
na e interna, da qualidade dos servicos;

Il - o acesso dos usudrios a registros administrativos e
a informagoes sobre atos de governo, observado o disposto
no art. 5°, X e XXXIlI;

Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio
negligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na
administracdo publica.

e) Principio da eficiéncia: A administracdo publica
deve manter o ampliar a qualidade de seus servicos com
controle de gastos. Isso envolve eficiéncia ao contratar
pessoas (o concurso publico seleciona os mais qualifica-
dos ao exercicio do cargo), ao manter tais pessoas em
seus cargos (pois é possivel exonerar um servidor publico
por ineficiéncia) e ao controlar gastos (limitando o teto
de remuneracdo), por exemplo. O nucleo deste principio
é a procura por produtividade e economicidade. Alcanca
0s servicos publicos e os servicos administrativos inter-
nos, se referindo diretamente a conduta dos agentes.

Outros principios administrativos

Além destes cinco principios administrativo-cons-
titucionais diretamente selecionados pelo constituinte,
podem ser apontados como principios de natureza ética
relacionados a fungdo publica a probidade e a motivacao:




a) Principio da probidade: um principio constitu-
cional incluido dentro dos principios especificos da licita-
¢do, é o dever de todo o administrador publico, o dever
de honestidade e fidelidade com o Estado, com a popu-
lacdo, no desempenho de suas fungdes. Possui contornos
mais definidos do que a moralidade. Diégenes Gasparini®
alerta que alguns autores tratam veem como distintos os
principios da moralidade e da probidade administrativa,
mas ndo ha caracteristicas que permitam tratar os mes-
mos como procedimentos distintos, sendo no maximo
possivel afirmar que a probidade administrativa é um as-
pecto particular da moralidade administrativa.

b) Principio da motivagdo: £ a obrigacdo conferida
ao administrador de motivar todos os atos que edita, ge-
rais ou de efeitos concretos. E considerado, entre os de-
mais principios, um dos mais importantes, uma vez que
sem a motivagdo ndo ha o devido processo legal, uma
vez que a fundamentacdo surge como meio interpreta-
tivo da decisdo que levou a pratica do ato impugnado,
sendo verdadeiro meio de viabilizagdo do controle da le-
galidade dos atos da Administragao.

Motivar significa mencionar o dispositivo legal apli-
cavel ao caso concreto e relacionar os fatos que concre-
tamente levaram a aplicacdo daquele dispositivo legal.
Todos os atos administrativos devem ser motivados para
que o Judiciario possa controlar o mérito do ato admi-
nistrativo quanto a sua legalidade. Para efetuar esse con-
trole, devem ser observados os motivos dos atos admi-
nistrativos.

Em relacdo a necessidade de motivacdo dos atos
administrativos vinculados (aqueles em que a lei aponta
um Unico comportamento possivel) e dos atos discricio-
narios (aqueles que a lei, dentro dos limites nela previs-
tos, aponta um ou mais comportamentos possiveis, de
acordo com um juizo de conveniéncia e oportunidade), a
doutrina é unissona na determinacdo da obrigatoriedade
de motivagdo com relagdo aos atos administrativos vin-
culados; todavia, diverge quanto a referida necessidade
guanto aos atos discricionarios.

Meirelles® entende que o ato discricionario, editado
sob os limites da Lei, confere ao administrador uma mar-
gem de liberdade para fazer um juizo de conveniéncia e
oportunidade, ndo sendo necesséaria a motivacdo. No en-
tanto, se houver tal fundamentacao, o ato devera condi-
cionar-se a esta, em razdo da necessidade de observéancia
da Teoria dos Motivos Determinantes. O entendimento
majoritario da doutrina, porém, é de que, mesmo no ato
discricionario, é necessaria a motivagdo para que se saiba
qual o caminho adotado pelo administrador. Gasparini’,
com respaldo no art. 50 da Lei n. 9.784/98, aponta inclu-
sive a superacdo de tais discussdes doutrinérias, pois o
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referido artigo exige a motiva¢do para todos os atos nele
elencados, compreendendo entre estes, tanto os atos
discricionarios quanto os vinculados.

c) Principio da Continuidade dos Servicos Publi-
cos: O Estado assumiu a prestacdo de determinados ser-
vigos, por considerar que estes sdo fundamentais a cole-
tividade. Apesar de os prestar de forma descentralizada
ou mesmo delegada, deve a Administracdo, até por uma
questao de coeréncia, oferecé-los de forma continua e
ininterrupta. Pelo principio da continuidade dos servicos
publicos, o Estado é obrigado a ndo interromper a pres-
tacdo dos servicos que disponibiliza. A respeito, tem-se o
artigo 22 do Cédigo de Defesa do Consumidor:

Art. 22. Os 6rgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer outra
forma de empreendimento, sGo obrigados a fornecer servi-
cos adequados, eficientes, seguros e, quanto aos essenciais,
continuos.

Pardgrafo tnico. Nos casos de descumprimento, total
ou parcial, das obrigacdes referidas neste artigo, serdo as
pessoas juridicas compelidas a cumpri-las e a reparar os
danos causados, na forma prevista neste codigo.

d) Principios da Tutela e da Autotutela da Admi-
nistracdo Publica: a Administracdo possui a faculdade
de rever os seus atos, de forma a possibilitar a adequagéo
destes a realidade fatica em que atua, e declarar nulos os
efeitos dos atos eivados de vicios quanto a legalidade.
O sistema de controle dos atos da Administracdo ado-
tado no Brasil é o jurisdicional. Esse sistema possibilita,
de forma inexoravel, ao Judiciario, a revisdo das decisdes
tomadas no ambito da Administracdo, no tocante a sua
legalidade. E, portanto, denominado controle finalistico,
ou de legalidade.

A Administracdo, por conseguinte, cabe tanto a anu-
lagdo dos atos ilegais como a revogacdo de atos vali-
dos e eficazes, quando considerados inconvenientes ou
inoportunos aos fins buscados pela Administracdo. Essa
forma de controle enddégeno da Administragdo denomi-
na-se principio da autotutela. Ao Poder Judiciario cabe
somente a anulacdo de atos reputados ilegais. O emba-
samento de tais condutas é pautado nas Sumulas 346 e
473 do Supremo Tribunal Federal.

Stmula 346. A administracdo publica pode declarar a
nulidade dos seus proprios atos.

Sumula 473. A administracdo pode anular seus pro-
prios atos, quando eivados de vicios que os tornam ile-
gais, porque deles ndo se originam direitos; ou revogd-los,
por motivo de conveniéncia ou oportunidade, respeitados
os direitos adquiridos, e ressalvada, em todos os casos, a
apreciagdo judicial.




Os atos administrativos podem ser extintos por re-
vogacao ou anulacdo. A Administracdo tem o poder de
rever seus proprios atos, ndo apenas pela via da anula-
¢do, mas também pela da revogacao. Alias, ndo é possivel
revogar atos vinculados, mas apenas discricionarios. A re-
vogacao se aplica nas situa¢des de conveniéncia e opor-
tunidade, quanto que a anulagdo serve para as situacdes
de vicio de legalidade.

e) Principios da Razoabilidade e Proporcionalida-
de: Razoabilidade e proporcionalidade sdo fundamentos
de carater instrumental na solucdo de conflitos que se
estabelecam entre direitos, notadamente quando nao ha
legislacdo infraconstitucional especifica abordando a te-
matica objeto de conflito. Neste sentido, quando o poder
publico toma determinada decisdo administrativa deve
se utilizar destes vetores para determinar se o ato é cor-
reto ou ndo, se esta atingindo indevidamente uma esfera
de direitos ou se é regular. Tanto a razoabilidade quanto
a proporcionalidade servem para evitar interpretacdes
esdrlixulas manifestamente contrarias as finalidades do
texto declaratério.

Razoabilidade e proporcionalidade guardam, assim,
a mesma finalidade, mas se distinguem em alguns pon-
tos. Historicamente, a razoabilidade se desenvolveu no
direito anglo-saxdnico, ao passo que a proporcionalida-
de se origina do direito germanico (muito mais metodico,
objetivo e organizado), muito embora uma tenha bus-
cado inspiracdo na outra certas vezes. Por conta de sua
origem, a proporcionalidade tem parametros mais claros
nos quais pode ser trabalhada, enquanto a razoabilidade
permite um processo interpretativo mais livre. Evidencia-
se o maior sentido juridico e o evidente carater delimita-
do da proporcionalidade pela ado¢do em doutrina de sua
divisdo classica em 3 sentidos:

- adequacao, pertinéncia ou idoneidade: significa que
o meio escolhido é de fato capaz de atingir o objetivo
pretendido;

- necessidade ou exigibilidade: a adocdo da medida
restritiva de um direito humano ou fundamental somente
é legitima se indispenséavel na situacdo em concreto e se
nao for possivel outra solu¢do menos gravosa;

- proporcionalidade em sentido estrito: tem o sentido
de méxima efetividade e minima restricdo a ser guardado
com relagdo a cada ato juridico que recaia sobre um di-
reito humano ou fundamental, notadamente verificando
se ha uma proporcao adequada entre os meios utilizados
e os fins desejados.

f) Supremacia do interesse publico sobre o priva-
do: Na maioria das vezes, a Administracdo, para buscar
de maneira eficaz tais interesses, necessita ainda de se
colocar em um patamar de superioridade em relagdo aos
particulares, numa relagdo de verticalidade, e para isto se
utiliza do principio da supremacia, conjugado ao principio
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da indisponibilidade, pois, tecnicamente, tal prerrogativa
¢ irrenunciavel, por ndo haver faculdade de atuacdo ou
nao do Poder Publico, mas sim “dever” de atuacéo.

Sempre que houver conflito entre um interesse in-
dividual e um interesse publico coletivo, deve prevale-
cer o interesse publico. Sdo as prerrogativas conferidas
a Administracdo Publica, porque esta atua por conta de
tal interesse. Com efeito, o exame do principio é predo-
minantemente feito no caso concreto, analisando a situa-
¢do de conflito entre o particular e o interesse publico e
mensurando qual deve prevalecer.

e ] ~ N
1. NOCOES DE ORGANIZACAO

ADMINISTRATIVA: CENTRALIZACAO,

DESCENTRALIZACAO, CONCENTRACAO E

DESCONCENTRACAO; ADMINISTRACAO

DIRETA E INDIRETA; AUTARQUIAS,

FUNDAGCOES, EMPRESAS PUBLICAS E
SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA.

/

Centralizacao, descentralizacdao, concentracao
e desconcentragao

Em linhas gerais, descentralizacéo significa transferir
a execucdo de um servico publico para terceiros que ndo
se confundem com a Administracdo direta; centralizacGo
significa situar na Administracdo direta atividades que, em
tese, poderiam ser exercidas por entidades de fora delg;
desconcentragdo significa transferir a execucdo de um ser-
vico publico de um 6rgdo para o outro dentro da prépria
Administracdo; concentracdo significa manter a execucao
central ao chefe do Executivo em vez de atribui-la a outra
autoridade da Administracdo direta.

Passemos a esmiugar estes conceitos:

Desconcentragdo implica no exercicio, pelo chefe do
Executivo, do poder de delegar certas atribuicdes que sdo
de sua competéncia privativa. Neste sentido, o previsto na
CF:

Artigo 84, pardgrafo tnico, CF. O Presidente da Republi-
ca podera delegar as atribuic6es mencionadas nos inci-
sos 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
delegacoes.

Neste sentido:

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

a) organizagdo e funcionamento da administracdo
federal, quando ndo implicar aumento de despesa hem
criagdo ou extingdo de 6rgdos publicos;




b) extincao de funcées ou cargos publicos, quando
vagos;

Artigo 84, Xll, CF. conceder indulto e comutar penas,
com audiéncia, se necessdrio, dos 6rgdos instituidos em lei;

Artigo 84, XXV, CF. prover e extinguir os cargos pu-
blicos federais, na forma da lei; (apenas o provimento é
delegavel, ndo a extingdo)

Com efeito, o chefe do Poder Executivo federal tem
opgoOes de delegar parte de suas atribui¢des privativas
para os Ministros de Estado, o Procurador-Geral da Re-
publica ou o Advogado-Geral da Unido. O Presidente ira
delegar com relagdo de hierarquia cada uma destas es-
sencialidades dentro da estrutura organizada do Estado.
Reforca-se, desconcentrar significa delegar com hie-
rarquia, pois ha uma relacdo de subordinagdo dentro de
uma estrutura centralizada, isto é, os Ministros de Estado,
o Procurador-Geral da Republica e o Advogado-Geral da
Unido respondem diretamente ao Presidente da Repu-
blica e, por isso, ndo possuem plena discricionariedade
na pratica dos atos administrativos que lhe foram dele-
gados.

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 sdo 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
direcao superior da administracdo federal;

Ill - iniciar o processo legislativo, na forma e nos
casos previstos nesta Constituicdo;

IV - sancionar, promulgar e fazer publicar as leis,
bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel
execucdo;

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizagdo e funcionamento da administracao
federal, quando nao implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extingédo de o6rgéos publicos;

b) extingcdo de funcées ou cargos publicos, quando
vagos;

VIl - manter relacées com Estados estrangeiros e
acreditar seus representantes diplomadticos;

VIl - celebrar tratados, convencgdes e atos interna-
cionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional;

IX - decretar o estado de defesa e o estado de sitio;

X - decretar e executar a intervencao federal;

Xl - remeter mensagem e plano de governo ao Con-
gresso Nacional por ocasi@Go da abertura da sessdo legisla-
tiva, expondo a situagéo do Pais e solicitando as providén-
cias que julgar necessdrias;

XII - conceder indulto e comutar penas, com audién-
cia, se necessdrio, dos 6rgaos instituidos em lei;

: o
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Xlll - exercer o comando supremo das For¢as Arma-
das, nomear os Comandantes da Marinha, do Exército e da
Aerondutica, promover seus oficiais-generais e nomed-los
para os cargos que lhes sGo privativos;

X1V - nomear, apés aprovagdo pelo Senado Federal, os
Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais
Superiores, os Governadores de Territérios, o Procura-
dor-Geral da Repiiblica, o presidente e os diretores do ban-
co central e outros servidores, quando determinado em lei;

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Minis-
tros do Tribunal de Contas da Unido;

XVI - nomear os magistrados, nos casos previstos nesta
Constituicdo, e o Advogado-Geral da Unido;,

XVII - nomear membros do Conselho da Republica,
nos termos do art. 89, VII;

XVIII - convocar e presidir o Conselho da Reptiblica e
o Conselho de Defesa Nacional;

XIX - declarar guerra, no caso de agressdo estrangeira,
autorizado pelo Congresso Nacional ou referendado por ele,
quando ocorrida no intervalo das sessoes legislativas, e, nas
mesmas condicoes, decretar, total ou parcialmente, a mobi-
lizagé@o nacional;

XX - celebrar a paz, autorizado ou com o referendo do
Congresso Nacional;

XXI - conferir condecoracgoes e distincées honorificas;

XXII - permitir, nos casos previstos em lei complementar,
que forgas estrangeiras transitem pelo territorio nacional
ou nele permanecam temporariamente;

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano pluria-
nual, o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias e as pro-
postas de orcamento previstos nesta Constituicao;

XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional,
dentro de sessenta dias apos a abertura da sessdo legislativa,
as contas referentes ao exercicio anterior;

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais,
na forma da lei;

XXVI - editar medidas provisérias com forca de lej
nos termos do art. 62;

XXVIl - exercer outras atribuicdes previstas nesta
Constituigdo.

Descentralizar envolve a delegacdo de interesses es-
tatais para fora da estrutura da Administracdo direta, o que
é possivel porque nao se refere a essencialidades, ou seja,
a atos administrativos que somente possam ser praticados
pela Administracdo direta porque se referem a interesses
estatais diversos previstos ou ndo na CF. Descentralizar é
uma delegacao sem relagdo de hierarquia, pois é uma
delegacdo de um ente para outro (ndo ha subordinagdo
nem mesmo quanto ao chefe do Executivo, ha apenas uma
espécie de tutela ou supervisdo por parte dos Ministérios —
se trata de vinculo e ndo de subordinacéo).

Basicamente, se esta diante de um conjunto de pes-
soas juridicas estatais criadas ou autorizadas por lei para
prestarem servicos de interesse do Estado. Possuem patri-
monio proprio e sdo unidades orcamentarias autonomas.
Ainda, exercem em nome préprio direitos e obrigacdes,
respondendo pessoalmente por seus atos e danos.




Existem duas formas pelas quais o Estado pode efe-
tuar a descentralizagdo administrativa: outorga e dele-
gacao.

A outorga se da quando o Estado cria uma entidade
e a ela transfere, através de previsdo em lei, determinado
servico publico e é conferida, em regra, por prazo inde-
terminado. Isso é o que acontece quanto as entidades da
Administracdo Indireta prestadoras de servicos publicos.
Neste sentido, o Estado descentraliza a prestacdo dos
servi¢os, outorgando-os a outras entidades criadas para
presta-los, as quais podem tomar a forma de autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fun-
dagbes publicas.

A delegacdo ocorre quando o Estado transfere, por
contrato ou ato unilateral, apenas a execucao do servico,
para que o ente delegado o preste ao publico em seu
préprio nome e por sua conta e risco, sob fiscalizacdo do
Estado. A delegacdo é geralmente efetivada por prazo
determinado. Ela se da, por exemplo, nos contratos de
concessao ou nos atos de permissdo, pelos quais o Estado
transfere aos concessionarios e aos permissionarios ape-
nas a execucdo temporaria de determinado servico.

Centralizar envolve manter na estrutura da Adminis-
tracdo direta o desempenho de fun¢des administrativas
de interesses ndo essenciais do Estado, que poderiam ser
atribuidos a entes de fora da Administracdo por outorga
ou delegacao.

Administracao Publica Direta
Administracdo Publica direta é aquela formada pelos

entes integrantes da federagdo e seus respectivos 6rgaos.

Os entes politicos sdo a Unido, os Estados, o Distrito Fede-

ral e os Municipios. A excecdo da Unido, que é dotada de

soberania, todos os demais sdo dotados de autonomia.
Disp&e o Decreto n® 200/1967:

Art. 4° A Administrac@o Federal compreende:

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

A administracdo direta é formada por um conjunto
de nlcleos de competéncias administrativas, os quais ja
foram tidos como representantes do poder central (teoria
da representagdo) e como mandatarios do poder central
(teoria do mandato). Hoje, adota-se a teoria do érgao,
de Otto Giérke, segundo a qual os 6rgdos sdo apenas
nlcleos administrativos criados e extintos exclusivamente
por lei, mas que podem ser organizados por decretos au-
tonomos do Executivo (art. 84, VI, CF), sendo desprovidos
de personalidade juridica prépria.

Assim, os 6rgdos da Administracdo direta ndo pos-
suem patrimonio préprio; e ndo assumem obrigacdes em
nome proprio e nem direitos em nome proéprio (ndo po-
dem ser autor nem réu em acdles judiciais, exceto para
fins de mandado de seguranca — tanto como impetrante
como quanto impetrado). J& que ndo possuem personali-
dade, atuam apenas no cumprimento da lei, ndo atuando
por vontade prépria. Logo, 6rgaos e agentes publicos sao
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impessoais quando agem no estrito cumprimento de seus
deveres, ndo respondendo diretamente por seus atos e
danos.

Esta impossibilidade de se imputar diretamente a res-
ponsabilidade a agentes publicos ou érgéos publicos que
estejam exercendo atribuicdes da Administracdo direta é
denominada teoria da imputacao objetiva, de Otto Giérke,
que institui o principio da impessoalidade.

Quanto se faz desconcentracdo da autoridade central
— chefe do Executivo — para os seus érgaos, se depara com
diversos niveis de 6rgaos, que podem ser classificados em
simples ou complexos (simples se possuem apenas uma
estrutura administrativa, complexos se possuem uma rede
de estruturas administrativas) e em unitarios ou colegia-
dos (unitario se o poder de decisdo se concentra em uma
pessoa, colegiado se as decisdes sao tomadas em conjunto
e prevalece a vontade da maioria):

a) Orgéos independentes — encabecam o poder ou es-
trutura do Estado, gozando de independéncia para agir e
ndo se submetendo a outros 6rgdos. Cabe a eles definir as
politicas que serdo implementadas. E o caso da Presidén-
cia da Republica, 6rgdo complexo composto pelo gabinete,
pela Advocacia-Geral da Unido, pelo Conselho da Republi-
ca, pelo Conselho de Defesa, e unitario (pois o Presidente
da Repubilica é o Unico que toma as decisdes).

b) Orgdos autdnomos — estdo no primeiro escaldo do
poder, com autonomia funcional, porém subordinados po-
liticamente aos independentes. E o caso de todos os minis-
térios de Estado.

c) Orgéos superiores — sdo desprovidos de autonomia
ou independéncia, sendo plenamente vinculados aos 6r-
gdos autonomos. Ex.: Delegacia Regional do Trabalho, vin-
culada ao Ministério do Trabalho e Emprego; Departamen-
to da Policia Federal, vinculado ao Ministério da Justica.

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

ATENCAQ: O Ministério Publico, os Tribunais de Contas
e as Defensorias Publicas ndo se encaixam nesta estrutura,
sendo érgaos independentes constitucionais. Em verdade,
para Canotilho e outros constitucionalistas, estes 6rgdos
ndo pertencem nem mesmo aos trés poderes.

Conforme Carvalho Filho?, “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 Federacéo, vigora o pluripersonalismo, porque
além da pessoa juridica central existem outras internas 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, compde o Esta-
do um grande numero de reparticdes internas, necessarias
a sua organizacao, tdo grande é a extensdo que alcanca e
tamanha as atividades a seu cargo. Tais reparti¢des é que
constituem os drgdos publicos”.
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"Varias teorias surgiram para explicar as rela¢cbes do
Estado, pessoa juridica, com suas agentes: Pela teoria do
mandato, o agente publico é mandatario da pessoa juri-
dica; a teoria foi criticada por ndo explicar como o Estado,
que nao tem vontade propria, pode outorgar o mandato™®.
A origem desta teoria estd no direito privado, ndo tendo
como prosperar porque o Estado ndo pode outorgar man-
dato a alguém, afinal, ndo tem vontade propria.

Num momento seguinte, adotou-se a teoria da repre-
sentacgdo: "Posteriormente houve a substituicdo dessa con-
cepcao pela teoria da representacao, pela qual a vontade
dos agentes, em virtude de lei, exprimiria a vontade do Es-
tado, como ocorre na tutela ou na curatela, figuras juridicas
gue apontam para representantes dos incapazes. Ocorre
que essa teoria, além de equiparar o Estado, pessoa juridi-
ca, ao incapaz (sendo que o Estado é pessoa juridica do-
tada de capacidade plena), ndo foi suficiente para alicercar
um regime de responsabilizacdo da pessoa juridica perante
terceiros prejudicados nas circunstancias em que o agente
ultrapassasse os poderes da representagdo”™®. Criticou-se
a teoria porque o Estado estaria sendo visto como um su-
jeito incapaz, ou seja, uma pessoa que nao tem condic¢bes
plenas de manifestar, de falar, de resolver pendéncias; bem
como porque se o representante estatal exorbitasse seus
poderes, o Estado ndo poderia ser responsabilizado.

Finalmente, adota-se a teoria do 6rgao, de Otto Giér-
ke, segundo a qual os 6rgados sdo apenas nucleos adminis-
trativos criados e extintos exclusivamente por lei, mas que
podem ser organizados por decretos autbnomos do Exe-
cutivo (art. 84, VI, CF), sendo desprovidos de personalidade
juridica propria. Com efeito, o Estado brasileiro responde
pelos atos que seus agentes praticam, mesmo se estes atos
extrapolam das atribui¢des estatais conferidas, sendo-lhe
assegurado o intocavel e assustador direito de regresso.

Apresenta-se a classificacao dos 6rgaos:

a) Quanto a pessoa federativa: federais, estaduais, dis-
tritais e municipais.

b) Quanto a situacdo estrutural: os diretivos, que sao
aqueles que detém condicdo de comando e de direcao,
e os subordinados, incumbidos das funcdes rotineiras de
execucgao.

¢) Quanto a composigao: singulares, quando integra-
dos em um sé agente, e os coletivos, quando compostos
por varios agentes.

d) Quanto a esfera de acdo: centrais, que exercem atri-
buicoes em todo o territério nacional, estadual, distrital e
municipal, e os locais, que atuam em parte do territério.

e) Quanto a posicdo estatal: sdo os que representam
os poderes do Estado — o Executivo, o Legislativo e o Ju-
diciario.

f) Quanto a estrutura: simples ou unitarios e compos-
tos. Os 6rgdos compostos sdo constituidos por varios ou-
tros 6rgaos.

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo.
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NOGCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO

NOVA

CONCURSOS

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 especifica, que
atuam paralelamente a Administracdo direta na prestacdo
de servicos publicos ou na exploragédo de atividades eco-
nomicas.

“Enquanto a Administracdo Direta é composta de or-
gaos internos do Estado, a Administracdo Indireta se com-
pde de pessoas juridicas, também denominadas de entida-
des"". Em que pese haver entendimento diverso registrado
em nossa doutrina, integram a Administracdo indireta do
Estado quatro espécies de pessoa juridica, a saber: as Au-
tarquias, as Fundagoes, as Sociedades de Economia Mista e
as Empresas Publicas.

Dispde o Decreto n® 200/1967:

Art. 4° A Administracéo Federal compreende:

Il - A Administrac@o Indireta, que compreende as se-
guintes categorias de entidades, dotadas de personalidade
Jjuridica propria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagGes publicas.

Ao lado destas, podemos encontrar ainda entes que
prestam servicos publicos por delegagdo, embora nao in-
tegrem os quadros da Administracdo, quais sejam, os per-
missionarios, 0s concessionarios e os autorizados.

Essas quatro pessoas integrantes da Administracdo
indireta serdo criadas para a prestacdo de servicos publi-
cos ou, ainda, para a exploracdo de atividades econémicas,
como no caso das empresas publicas e sociedades de eco-
nomia mista, e atuam com o objetivo de aumentar o grau
de especialidade e eficiéncia da prestacao do servico publi-
co ou, quando exploradoras de atividades econdmicas, vi-
sando atender a relevante interesse coletivo e imperativos
da seguranca nacional.

Com efeito, de acordo com as regras constantes do
artigo 173 da Constituicdo Federal, o Poder Publico sé po-
deréa explorar atividade econdmica a titulo de excecéo, em
duas situacdes, conforme se colhe do caput do referido ar-
tigo, a seguir reproduzido:

Artigo 173. Ressalvados os casos previstos nesta Cons-
tituicdo, a exploracdo direta de atividade econémica pelo
Estado s6 serd permitida quando necessdria aos imperativos
de seguranca nacional ou a relevante interesse coletivo, con-
forme definidos em lei.

Cumpre esclarecer que, de acordo com as regras
constitucionais e em razdo dos fins desejados pelo Esta-
do, ao Poder Publico ndo cumpre produzir lucro, tarefa
esta deferida ao setor privado. Assim, apenas explora ati-
vidades econdmicas nas situa¢des indicadas no artigo 173
do Texto Constitucional. Quando atuar na economia, con-
corre em grau de igualdade com os particulares, e sob o
regime do artigo 170 da Constituicao, inclusive quanto a
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