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NOCOES DE DIREITO ADMINISTRATIVO:
PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGCAO PUBLICA;
ADMINISTRACAO DIRETA, INDIRETA E
FUNDACIONAL;

Principios constitucionais expressos

Sao principios da administracdo publica, nesta ordem:

Legalidade

Impessoalidade

Moralidade

Publicidade

Eficiéncia

Para memorizar: veja que as iniciais das palavras for-
mam o vocabulo LIMPE, que remete a limpeza esperada da
Administracdo Pablica. E de fundamental importancia um
olhar atento ao significado de cada um destes principios,
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 representa
os interesses da coletividade, ela se sujeita a uma relagdo
de subordinacao, pela qual sé podera fazer o que a lei ex-
pressamente 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 préprio
Estado deve respeitar as leis que dita.

b) Principio da impessoalidade: Por forca dos interes-
ses que representa, a administracdo publica estd proibida
de promover discriminagdes gratuitas. Discriminar é tratar
alguém de forma diferente dos demais, privilegiando ou
prejudicando. Segundo este principio, a administracdo pu-
blica deve tratar igualmente todos aqueles que se encon-
trem na mesma situacdo juridica (principio da isonomia ou
igualdade). Por exemplo, a licitagdo reflete a impessoalida-
de no que tange a contratacdo de servigos. O principio da
impessoalidade correlaciona-se ao principio da finalidade,
pelo qual o alvo a ser alcancado pela administracdo publi-
ca é somente o interesse publico. Com efeito, o interesse
particular ndo pode influenciar no tratamento das pessoas,
j& que deve-se buscar somente a preservacdo do interesse
coletivo.

¢) Principio da moralidade: A posicao deste principio
no artigo 37 da CF representa o reconhecimento de uma
espécie de moralidade administrativa, intimamente relacio-
nada ao poder publico. A administracdo publica ndo atua
como um particular, de modo que enquanto o descumpri-
mento dos preceitos morais por parte deste particular ndo

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.
2 SPITZCOVSKY, Celso. Direito Administrativo. 13. ed. Sdo
Paulo: Método, 2011.
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€ punido pelo Direito (a priori), o ordenamento juridico ado-
ta tratamento rigoroso do comportamento imoral por parte
dos representantes do Estado. O principio da moralidade
deve se fazer presente ndo sé para com os administrados,
mas também no ambito interno. Esta indissociavelmente li-
gado a nocdo de bom administrador, que ndo somente deve
ser conhecedor da lei, mas também dos principios éticos re-
gentes da funcdo administrativa. TODO ATO IMORAL SERA
DIRETAMENTE ILEGAL OU AO MENOS IMPESSOAL, dai a in-
trinseca ligacdo com os dois principios anteriores.

d) Principio da publicidade: A administracdo publica
é obrigada a manter transparéncia em relagdo a todos seus
atos e a todas informagdes armazenadas nos seus bancos de
dados. Dai a publicagdo em 6rgéos da imprensa e a afixacdo
de portarias. Por exemplo, a propria expressao concurso pu-
blico (art. 37, I, CF) remonta ao ideario de que todos devem
tomar conhecimento do processo seletivo de servidores do
Estado. Diante disso, como sera visto, se negar indevida-
mente a fornecer informag¢des ao administrado caracteriza
ato de improbidade administrativa.

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

Artigo 37, §1° CF. A publicidade dos atos, programas,
obras, servigos e campanhas dos 6rgdos publicos deverd ter
carater educativo, informativo ou de orientacdo social,
dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promogdo pessoal de autoridades ou servidores
publicos.

Somente pela publicidade os individuos controlardo a
legalidade e a eficiéncia dos atos administrativos. Os instru-
mentos para protecdo séo 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 disciplinara as formas de par-
ticipacdo do usudrio na administracao publica direta e
indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacées relativas a prestacdo dos servicos pu-
blicos em geral, assequradas a manutencdo de servicos de
atendimento ao usudrio e a avalia¢do periddica, externa e
interna, da qualidade dos servicos;

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

Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio ne-
gligente ou abusivo de cargo, emprego ou fun¢do na adminis-
tracdo publica.

e) Principio da eficiéncia: A administracdo publica deve
manter o ampliar a qualidade de seus servicos com contro-
le de gastos. Isso envolve eficiéncia ao contratar pessoas (o
concurso publico seleciona os mais qualificados ao exerci-
cio 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 remuneracao), por
exemplo. O nucleo deste principio é a procura por produti-
vidade e economicidade. Alcanca os servicos publicos e os
servicos administrativos internos, se referindo diretamente a
conduta dos agentes.
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Outros principios administrativos

Além destes cinco principios administrativo-constitu-
cionais diretamente selecionados pelo constituinte, podem
ser apontados como principios de natureza ética relaciona-
dos a funcdo 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 fun¢des. Possui contornos
mais definidos do que a moralidade. Didgenes 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 mesmos
como procedimentos distintos, sendo no maximo possivel
afirmar que a probidade administrativa é um aspecto parti-
cular da moralidade administrativa.

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

Motivar significa mencionar o dispositivo legal aplica-
vel ao caso concreto e relacionar os fatos que concreta-
mente levaram a aplicacdo daquele dispositivo legal. Todos
os atos administrativos devem ser motivados para que o
Judiciario possa controlar o mérito do ato administrativo
quanto a sua legalidade. Para efetuar esse controle, devem
ser observados os motivos dos atos administrativos.

Em relagdo a necessidade de motivacdo dos atos ad-
ministrativos vinculados (aqueles em que a lei aponta um
Unico comportamento possivel) e dos atos discricionarios
(aqueles que a lei, dentro dos limites nela previstos, aponta
um ou mais comportamentos possiveis, de acordo com um
juizo de conveniéncia e oportunidade), a doutrina é unis-
sona na determinagdo da obrigatoriedade de motivagdo
com relacdo aos atos administrativos vinculados; todavia,
diverge quanto a referida necessidade quanto aos atos dis-
criciondrios.

Meirelles* entende que o ato discricionario, editado sob
os limites da Lei, confere ao administrador uma margem de
liberdade para fazer um juizo de conveniéncia e oportuni-
dade, ndo sendo necessaria a motivacdo. No entanto, se
houver tal fundamentacgéo, o ato devera condicionar-se a
esta, em razdo da necessidade de observancia da Teoria
dos Motivos Determinantes. O entendimento majoritario
da doutrina, porém, é de que, mesmo no ato discricionario,
€ necessaria a motivacdo para que se saiba qual o caminho

3 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 92 ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2004.

4 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasilei-
ro. Sdo Paulo: Malheiros, 1993.
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adotado pelo administrador. Gasparini®, com respaldo no
art. 50 da Lei n. 9.784/98, aponta inclusive a superagédo de
tais discussdes doutrinarias, pois o referido artigo exige a
motivacao para todos os atos nele elencados, compreen-
dendo entre estes, tanto os atos discricionarios quanto os
vinculados.

c) Principio da Continuidade dos Servicos Publicos:
O Estado assumiu a prestagdo de determinados servigos,
por considerar que estes sdao fundamentais a coletividade.
Apesar de os prestar de forma descentralizada ou mesmo
delegada, deve a Administracdo, até por uma questdo de
coeréncia, oferecé-los de forma continua e ininterrupta.
Pelo principio da continuidade dos servicos publicos, o Es-
tado é obrigado a ndo interromper a prestacdo dos ser-
vicos que disponibiliza. A respeito, tem-se o artigo 22 do
Cédigo de Defesa do Consumidor:

Art. 22. Os orgdos publicos, por si ou suas empresas,
concessiondrias, permissiondrias ou sob qualquer outra for-
ma de empreendimento, sdo obrigados a fornecer servicos
adequados, eficientes, sequros e, quanto aos essenciais, con-
tinuos.

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

d) Principios da Tutela e da Autotutela da Adminis-
tracao Publica: a Administracdo possui a faculdade de re-
ver os seus atos, de forma a possibilitar a adequacao 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 adotado no Brasil é
ojurisdicional. 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 validos
e eficazes, quando considerados inconvenientes ou ino-
portunos aos fins buscados pela Administracao. Essa for-
ma de controle endégeno da Administracdo denomina-se
principio da autotutela. Ao Poder Judicidrio cabe somente a
anulacdo de atos reputados ilegais. O embasamento 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.

Stmula 473. A administracdo pode anular seus proprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque
deles ndo se originam direitos; ou revogd-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adqui-
ridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacgdo judicial.

Os atos administrativos podem ser extintos por revo-
gacdo ou anulacdo. A Administracdo tem o poder de rever
seus préprios atos, ndo apenas pela via da anulagdo, mas
também pela da revogacdo. Alids, ndo é possivel revogar

5 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 92 ed.
S&o Paulo: Saraiva, 2004.
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atos vinculados, mas apenas discricionarios. A revoga-
cdo se aplica nas situacSes de conveniéncia e oportunida-
de, quanto que a anulagao serve para as situacées de vicio
de legalidade.

e) Principios da Razoabilidade e Proporcionalidade:
Razoabilidade e proporcionalidade sdo fundamentos de
carater instrumental na solucdo de conflitos que se esta-
belecam entre direitos, notadamente quando nao ha legis-
lacdo infraconstitucional especifica abordando a tematica
objeto de conflito. Neste sentido, quando o poder publico
toma determinada decisdo administrativa deve se utilizar
destes vetores para determinar se o ato é correto ou nao,
se esté atingindo indevidamente uma esfera de direitos ou
se é regular. Tanto a razoabilidade quanto a proporciona-
lidade servem para evitar interpretacdes esdrixulas mani-
festamente contrarias as finalidades do texto declaratério.

Razoabilidade e proporcionalidade guardam, assim, a
mesma finalidade, mas se distinguem em alguns pontos.
Historicamente, a razoabilidade se desenvolveu no direito
anglo-saxonico, ao passo que a proporcionalidade se origi-
na do direito germanico (muito mais metddico, objetivo e
organizado), muito embora uma tenha buscado inspiracao
na outra certas vezes. Por conta de sua origem, a propor-
cionalidade tem parametros mais claros nos quais pode ser
trabalhada, enquanto a razoabilidade permite um processo
interpretativo mais livre. Evidencia-se o maior sentido juri-
dico e o evidente carater delimitado da proporcionalidade
pela adocdo em doutrina de sua divisdo classica em 3 sen-
tidos:

- adequacdo, pertinéncia ou idoneidade: significa que
o meio escolhido é de fato capaz de atingir o objetivo pre-
tendido;

- necessidade ou exigibilidade: a ado¢do da medida
restritiva de um direito humano ou fundamental somente é
legitima se indispensavel 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 direito
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 particu-
lares, numa relacdo de verticalidade, e para isto se utiliza
do principio da supremacia, conjugado ao principio da in-
disponibilidade, pois, tecnicamente, tal prerrogativa é irre-
nunciavel, por ndo haver faculdade de atuacdo ou nao do
Poder Publico, mas sim “dever” de atuacao.

Sempre que houver conflito entre um interesse indi-
vidual e um interesse publico coletivo, deve prevalecer o
interesse publico. Sdo as prerrogativas conferidas a Admi-
nistracdo Publica, porque esta atua por conta de tal interes-
se. Com efeito, o exame do principio é predominantemente
feito no caso concreto, analisando a situacdo de conflito
entre o particular e o interesse publico e mensurando qual
deve prevalecer.
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Centralizagao, descentralizacdo, concentracao e
desconcentracao

Em linhas gerais, descentralizagdo significa transferir a
execucdo de um servico publico para terceiros que nao
se confundem com a Administracado direta; centralizacéGo
significa situar na Administracdo direta atividades que, em
tese, poderiam ser exercidas por entidades de fora delg;
desconcentracdo significa transferir a execucdo de um ser-
vico publico de um 6rgéo para o outro dentro da propria
Administracdo; concentracgdo significa manter a execucdo
central ao chefe do Executivo em vez de atribui-la a outra
autoridade da Administragdo 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 previsto na
CF:

Artigo 84, pardgrafo unico, CF. O Presidente da Republi-
ca podera delegar as atribuices 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 respecti-
vas delegacoes.

Neste sentido:

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

a) organizagdo e funcionamento da administracdo
federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criacdo ou extingdo de érgdos publicos;

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

Artigo 84, Xll, CF. conceder indulto e comutar penas,
com audiéncia, se necessdrio, dos orgdos 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 extincdo)

Com efeito, o chefe do Poder Executivo federal tem
opgoes de delegar parte de suas atribui¢des privativas para
os Ministros de Estado, o Procurador-Geral da Republica
ou o Advogado-Geral da Unido. O Presidente irad delegar
com relacdo de hierarquia cada uma destas essencialida-
des dentro da estrutura organizada do Estado. Reforga-se,
desconcentrar significa delegar com hierarquia, pois
ha uma relacao de subordinacdo dentro de uma estrutura
centralizada, isto é, os Ministros de Estado, o Procurador-
Geral da Republica e o Advogado-Geral da Unido respon-
dem diretamente ao Presidente da Republica e, por isso,
ndo possuem plena discricionariedade na pratica dos atos
administrativos que lhe foram delegados.

Concentrar, ao inverso, significa exercer atribuicdes
privativas da Administragdo publica direta no ambito mais
central possivel, isto é, diretamente pelo chefe do Poder
Executivo, seja porque nao sao atribuicdes delegaveis, seja
porque se optou por nao 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
direcdo superior da administracédo federal;
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Il - iniciar o processo legislativo, na forma e nos casos
previstos nesta Constitui¢do;

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

V - vetar projetos de lei, total ou parcialmente;

VI - dispor, mediante decreto, sobre:

a) organizacdo e funcionamento da administracéo fede-
ral, quando ndo implicar aumento de despesa nem criag¢ao
ou extingdo de orgdos publicos;

b) extingdo de fungées ou cargos publicos, quando va-
gos;

VIl - manter relacées com Estados estrangeiros e acredi-
tar seus representantes diplomdticos;

Vill - celebrar tratados, convengoes e atos internacio-
nais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional;

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

X - decretar e executar a intervengdo federal;

XI - remeter mensagem e plano de governo ao Con-
gresso Nacional por ocasido da abertura da sessdo legislativa,
expondo a situacdo do Pais e solicitando as providéncias que
Julgar necessdrias;

Xl - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia,
se necessdrio, dos orgdos instituidos em lei;

Xl - exercer o comando supremo das For¢as Armadas,
nomear os Comandantes da Marinha, do Exército e da Aero-
ndutica, promover seus oficiais-generais e nomed-los para os
cargos que lhes sdo privativos;

XIV - nomear, apés aprovagdo pelo Senado Federal, os Mi-
nistros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Supe-
riores, os Governadores de Territorios, o Procurador-Geral
da Republica, o presidente e os diretores do banco central e
outros servidores, quando determinado em lei;

XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Ministros
do Tribunal de Contas da Uniao;

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

XVII - nomear membros do Conselho da Reptiblica, 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 sessbes legislativas, e, nas
mesmas condicoes, decretar, total ou parcialmente, a mobili-
zagdo nacional;

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

XXI - conferir condecoracées e distin¢oes honorificas;

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

XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano plurianual,
o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias e as propostas
de orcamento previstos nesta Constituicao;

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

XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais,
na forma da lei;
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XXVI - editar medidas provisérias com forca de lej
nos termos do art. 62;

XXVII - exercer outras atribuicdes previstas nesta
Constituicdo.

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
delegagdo de um ente para outro (ndo ha subordinacdo
nem mesmo quanto ao chefe do Executivo, hd apenas uma
espécie de tutela ou supervisdo por parte dos Ministérios —
se trata de vinculo e ndo de subordinacao).

Basicamente, se esta diante de um conjunto de pessoas
juridicas estatais criadas ou autorizadas por lei para presta-
rem servicos de interesse do Estado. Possuem patriménio
proprio e sdo unidades orcamentdrias autdbnomas. Ainda,
exercem em nome proprio direitos e obriga¢des, respon-
dendo pessoalmente por seus atos e danos.

Existem duas formas pelas quais o Estado pode efetuar
a descentralizacdo administrativa: outorga e delegacao.

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 indeter-
minado. Isso é o que acontece quanto as entidades da Ad-
ministracdo Indireta prestadoras de servicos publicos. Nes-
te sentido, o Estado descentraliza a prestacdo dos servigos,
outorgando-os a outras entidades criadas para presta-los,
as quais podem tomar a forma de autarquias, empresas pu-
blicas, sociedades de economia mista e fundagdes publicas.

A delegagao ocorre quando o Estado transfere, por
contrato ou ato unilateral, apenas a execugao do servico,
para que o ente delegado o preste ao publico em seu pré-
prio nome e por sua conta e risco, sob fiscalizacdo do Esta-
do. A delegacédo é geralmente efetivada por prazo determi-
nado. Ela se da, por exemplo, nos contratos de concessao
ou nos atos de permissdo, pelos quais o Estado transfere
aos concessionarios e aos permissionarios apenas a execu-
¢do temporaria de determinado servico.

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

Administracdo 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 Fe-
deral 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 Administracdo Federal compreende:

I - A Administracdo Direta, que se constitui dos servi¢os
integrados na estrutura administrativa da Presidéncia da Re-
publica e dos Ministérios.
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A administragdo direta é formada por um conjunto de
nucleos de competéncias administrativas, os quais ja foram
tidos como representantes do poder central (teoria da repre-
sentacdo) e como mandatarios do poder central (teoria do
mandato). Hoje, adota-se a teoria do 6rgao, de Otto Giérke,
segundo a qual os 6rgaos sdo apenas nlcleos administrativos
criados e extintos exclusivamente por lei, mas que podem ser
organizados por decretos autonomos do Executivo (art. 84,
VI, CF), sendo desprovidos de personalidade juridica propria.

Assim, os 6rgdos da Administracdo direta ndo possuem
patrimdnio préprio; e ndo assumem obrigacdes em nome
proprio e nem direitos em nome préprio (ndo podem ser au-
tor nem réu em acdes judiciais, exceto para fins de mandado
de seguranca — tanto como impetrante como quanto impe-
trado). Ja que nao possuem personalidade, atuam apenas no
cumprimento da lei, ndo atuando por vontade proépria. Logo,
orgaos e agentes publicos sdo impessoais quando agem no
estrito cumprimento de seus deveres, ndo respondendo dire-
tamente por seus atos e danos.

Esta impossibilidade de se imputar diretamente a respon-
sabilidade a agentes publicos ou érgdos publicos que estejam
exercendo atribuicdes da Administracdo direta é denominada
teoria da imputacdo objetiva, de Otto Giérke, que institui o
principio da impessoalidade.

Quanto se faz desconcentragdo da autoridade central
— chefe do Executivo — para os seus 6rgaos, se depara com
diversos niveis de 6rgdos, 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 colegiados
(unitario se o poder de decisdo se concentra em uma pessoa,
colegiado se as decisdes sdo tomadas em conjunto e prevale-
ce a vontade da maioria):

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

b) Orgaos auténomos — estdo no primeiro escaldo do po-
der, com autonomia funcional, porém subordinados politica-
mente aos independentes. E o caso de todos os ministérios
de Estado.

¢) Orgaos superiores — sdo desprovidos de autonomia ou
independéncia, sendo plenamente vinculados aos 6rgéos au-
tébnomos. Ex.: Delegacia Regional do Trabalho, vinculada ao
Ministério do Trabalho e Emprego; Departamento da Policia
Federal, vinculado ao Ministério da Justica.

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

ATENCAO: O Ministério Publico, os Tribunais de Contas e
as Defensorias Publicas ndo se encaixam nesta estrutura, sen-
do 6rgdos independentes constitucionais. Em verdade, para
Canotilho e outros constitucionalistas, estes érgdos nao per-
tencem nem mesmo aos trés poderes.
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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 nimero de reparticdes internas, necessarias
a sua organizacdo, tdo grande é a extensdo que alcanca e
tamanha as atividades a seu cargo. Tais reparti¢des é que
constituem os 6rgaos publicos”.

“Varias teorias surgiram para explicar as relagbes 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,
gue ndo tem vontade prépria, pode outorgar o mandato”

. A origem desta teoria esta no direito privado, nao ten-
do como prosperar porque o Estado ndo pode outorgar
mandato a alguém, afinal, ndo tem vontade prépria.

Num momento seguinte, adotou-se a teoria da re-
presentacdo: “Posteriormente houve a substituicdo dessa
concepcao pela teoria da representacao, pela qual a von-
tade dos agentes, em virtude de lei, exprimiria a vontade
do Estado, como ocorre na tutela ou na curatela, figuras
juridicas que apontam para representantes dos incapazes.
Ocorre que essa teoria, além de equiparar o Estado, pessoa
juridica, ao incapaz (sendo que o Estado é pessoa juridica
dotada de capacidade plena), ndo foi suficiente para ali-
cercar um regime de responsabilizacdo da pessoa juridica
perante terceiros prejudicados nas circunstancias em que o
agente ultrapassasse os poderes da representacao”

. Criticou-se a teoria porque o Estado estaria sendo vis-
to como um sujeito incapaz, ou seja, uma pessoa que Ndo
tem condicOes plenas de manifestar, de falar, de resolver
pendéncias; bem como porque se o representante estatal
exorbitasse seus poderes, o Estado néo poderia ser respon-
sabilizado.

Finalmente, adota-se a teoria do 6rgao, de Otto Giér-
ke, segundo a qual os 6rgdos 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 atribuicdes estatais conferidas, sendo-lhe
assegurado o intocavel e assustador direito de regresso.

Apresenta-se a classificacdo dos orgaos:

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

b) Quanto a situacdo estrutural: os diretivos, que sdo
aqueles que detém condicdo de comando e de direcdo,
e os subordinados, incumbidos das fungdes rotineiras de
execucao.

¢) Quanto a composicdo: singulares, quando integra-
dos em um so6 agente, e os coletivos, quando compostos
por varios agentes.
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d) Quanto a esfera de agdo: centrais, que exercem atri-
buicdes em todo o territorio nacional, estadual, distrital e
municipal, e os locais, que atuam em parte do territorio.

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 orgaos.

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 prestagdo
de servicos publicos ou na exploracédo de atividades eco-
némicas.

“Enquanto a Administracdo Direta é composta de ér-
gaos internos do Estado, a Administracdo Indireta se com-
pde de pessoas juridicas, também denominadas de enti-
dades”

. 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 Fundagées, as Sociedades de Economia Mista e
as Empresas Publicas.

Dispde o Decreto n® 200/1967:

Art. 4° A Administracdo Federal compreende:

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

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundagées publicas.

Ao lado destas, podemos encontrar ainda entes que
prestam servicos publicos por delegagéo, embora ndo inte-
grem os quadros da Administragdo, quais sejam, os permis-
sionarios, os 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 economicas,
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 prestacdo do servico publi-
co ou, quando exploradoras de atividades econGmicas, 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 econémica a titulo de excecado, em
duas situacdes, conforme se colhe do caput do referido ar-
tigo, a sequir 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 sequranca nacional ou a relevante interesse coletivo, con-
forme definidos em lei.
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Cumpre esclarecer que, de acordo com as regras cons-
titucionais e em razdo dos fins desejados pelo Estado, ao
Poder Publico ndo cumpre produzir lucro, tarefa esta de-
ferida ao setor privado. Assim, apenas explora atividades
econdmicas nas situa¢des indicadas no artigo 173 do Texto
Constitucional. Quando atuar na economia, concorre em
grau de igualdade com os particulares, e sob o regime do
artigo 170 da Constituicdo, inclusive quanto a livre concor-
réncia, submetendo-se ainda a todas as obrigagdes cons-
tantes do regime juridico de direito privado, inclusive no
tocante as obrigacdes civis, comerciais, trabalhistas e tri-
butérias.

Autarquias

Conceitua-se no artigo 5° do Decreto n® 200/1967:

I - Autarquia - o servico auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita proprios, para
executar atividades tipicas da AdministracGo Publica, que
requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo admi-
nistrativa e financeira descentralizada.

As autarquias sdo pessoas juridicas de direito publico,
de natureza administrativa, criadas para a execucao de ser-
vicos tipicamente publicos, antes prestados pelas entida-
des estatais que as criam. Por servicos tipicamente publicos
entenda-se aqueles sem fins lucrativos criados por lei e co-
mum monopdlio do Estado.

"0 termo autarquia significa autogoverno ou governo
proprio, mas no direito positivo perdeu essa no¢cdo seman-
tica para ter o sentido de pessoa juridica administrativa com
relativa capacidade de gestdo dos interesses a seu cargo,
embora sob controle do Estado, de onde se originou. Na
verdade, até mesmo em relacao a esse sentido, o termo esta
ultrapassado e ndo mais reflete uma nogao exata do institu-
to. [...] Pode-se conceituar autarquia como a pessoa juridi-
ca de direito publico, integrante da Administracdo Indireta,
criada por lei para desempenhar funcdes que, despidas de
carater econdmico, sejam préprias e tipicas do Estado”

Logo, as autarquias sdo regidas integralmente pelo
regime juridico de direito publico, podendo, tdo-somente,
ser prestadoras de servigos publicos, contando com capital
oriundo da Administracdo direta. O Cddigo Civil, em seu
artigo 41, 1V, as coloca como pessoas juridicas de direito
publico, embora exista controvérsia na doutrina.

Carvalho Filho classifica quanto ao regime juridico: “a)
autarquias comuns (ou de regime comum); b) autarquias
especiais (ou de regime especial). Segundo a prépria termi-
nologia, é facil distingui-las: as primeiras estariam sujeitas
a uma disciplina juridica sem qualquer especificidade, ao
passo que as Ultimas seriam regidas por disciplina especi-
fica, cuja caracteristica seria a de atribuir prerrogativas es-
peciais e diferenciadas a certas autarquias”. Sdo exemplos
de autarquias especiais aquelas criadas para servi¢os espe-
ciais, como autarquias de ensino (ex.: USP) e autarquias de
fiscalizacdo (ex.. CRM e CREA).

A titulo de exemplo, citamos as seguintes autarquias:
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra),
Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), Departamento
Nacional de Estradas de Rodagem (DNER), Conselho Ad-
ministrativo de Defesa Econdmica (CADE), Departamento
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nacional de Registro do Comércio (DNRC), Instituto Nacional
da Propriedade Industrial (INPI), Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), Ban-
co Central do Brasil (Bacen).

Ainda sobra as autarquias:

Contam com patrimonio préprio, constituido a partir de
transferéncia pela entidade estatal a que se vinculam, por-
tanto, capital exclusivamente publico.

Sdo dotadas, ainda, de autonomia financeira, planejan-
do seus gastos e compromissos a cada exercicio. A proposta
orcamentaria € encaminhada anualmente ao chefe do Exe-
cutivo, que a inclui no orcamento fiscal da lei orcamentéria
anual. A propria autarquia presta contas diretamente ao Tri-
bunal de Contas.

Podem pagar aos seus credores por meio de precatérios
e requisicao de pequeno valor, tal como a Administracao di-
reta. Podem emitir sozinhas certiddo de divida ativa de seus
devedores.

Gozam de imunidade tributaria reciproca em relagéo a
todas unidades da federacéo.

A elas se conferem as mesmas prerrogativas processuais
que a Fazenda Publica, inclusive prazo em dobro para con-
testar e recorrer, além de reexame necessario da causa em
situagdes de condenacdo acima de certos valores.

Todas autarquias devem ser criadas, organizadas e ex-
tintas por lei, que podem ser complementadas por atos do
Executivo, notadamente Decretos.

As autarquias podem ser federais, estaduais, distritais e
municipais, contudo ndo podem ser interestaduais ou inter-
municipais (ndo é permitida a associacdo de unidades fede-
rativas para a criacdo de autarquias).

Devem executar atividades tipicas do direito publico e,
notadamente, servigos publicos de natureza social e ativida-
des administrativas, com a exclusdo dos servicos e atividades
de cunho econémico e mercantil.

O patrimobnio da autarquia é formado por bens publicos,
razdo pela qual seu patrimonio se sujeita as mesmas regras
aplicaveis aos bens publicos em geral, inclusive no que se
refere a impenhorabilidade e a impossibilidade de oneragéo
e de usucapido.

Os agentes publicos das autarquias sdo concursados e
estatutdrios, logo, se sujeitam a estatuto préprio e ndo a CLT.
Ja os dirigentes ndo precisam ser concursados e sdo nomea-
dos e destituidos livremente pelo chefe do Executivo.

Agéncias reguladoras

Sao figuras muito recentes em nosso ordenamento ju-
ridico. Possuem natureza juridica de autarquias de regime
especial, sdo pessoas juridicas de Direito Publico com ca-
pacidade administrativa, aplicando-se a elas todas as regras
das autarquias.

O dirigente é nomeado pelo chefe do Executivo, mas a
nomeacao se sujeita a aprovacao do legislativo, que se ba-
seia nos critérios de conhecimento. Uma vez nomeado, o di-
rigente passa a gozar de mandato com prazo determinado e
s6 pode ser destituido por processo com decisdo motivada.

Possuem como objetivo regular e fiscalizar a execucao
de servicos publicos. Elas ndo executam o servico propria-
mente, elas o fiscalizam. Logo, sdo entidades com tipica
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funcdo de controle da prestacdo dos servicos publicos e do
exercicio de atividades econdmicas, evitando a pratica de
abusos por parte de entidades do setor privado.

S&o titulares da matéria técnica que regulam, de modo
que somente elas podem disciplinar as regras e padrdes
técnicos desta determinada seara.

No exercicio de seus poderes, compete a elas: fiscalizar
o cumprimento de contratos de concessées e o atingimen-
to de metas neles fixadas, fiscalizar e controlar o atendi-
mento a consumidores e usuarios (inclusive recebendo e
processando denuncias e reclamacdes, aplicando penas
administrativas e multas, bem como rescindindo contra-
tos), definir politica tarifaria e reajusta-la.

Entre as agéncias reguladoras inseridas no ordena-
mento brasileiro, destacam-se: ANEEL — Agéncia Nacional
de Energia Elétrica, criada pela Lei n°® 9.427/1996; a ANA-
TEL — Agéncia Nacional de Telecomunicacdes, pela Lei n°
9.472/1997; e a ANP — Agéncia Nacional do Petréleo, pela
Lei n°® 9.478/1997.

Agéncias executivas

Agéncia executiva é a qualificacdo conferida a autar-
quia, fundacdo publica ou érgado da administracdo direta
que celebra contrato de gestdo com o préprio ente poli-
tico com o qual esta vinculado. As agéncias executivas se
distinguem das agéncias reguladoras por ndo terem como
objetivo principal o de exercer controle sobre particulares
que prestam servicos publicos, que é o objetivo fundamen-
tal das agéncias reguladoras. Assim, a expressao “agéncias
executivas” corresponde a um titulo ou qualificacdo atribui-
da a autarquia ou a fundacbes publicas cujo objetivo seja
exercer atividade estatal.

Fundacodes publicas

Conceitua-se no artigo 5° do Decreto n° 200/1967:

IV - Fundacgdo Publica - a entidade dotada de persona-
lidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, criada
em virtude de autorizacdo legislativa, para o desenvolvi-
mento de atividades que néo exijam execucdo por 6rgaos ou
entidades de direito publico, com autonomia administrativa,
patriménio proprio gerido pelos respectivos dorgdos de dire-
¢do, e funcionamento custeado por recursos da Unido e de
outras fontes.

As Fundacdes sdo pessoas juridicas compostas por um
patrimdnio personalizado, destacado pelo seu instituidor
para atingir uma finalidade especifica, denominadas, em la-
tim, universitas bonorum. Entre estas finalidades, destacam-
se as de escopo religioso, moral, cultural ou de assisténcia.

Essa definicdo serve para qualquer fundacdo, inclusive
para aquelas que ndo integram a Administracdo indireta
(n@o-governamentais). No caso das fundacbes que inte-
gram a Administracdo indireta (governamentais), quando
forem dotadas de personalidade de direito publico, serdo
regidas integralmente por regras de direito publico. Quan-
do forem dotadas de personalidade de direito privado, se-
rdo regidas por regras de direito publico e direito privado.

Quando as fundacées sdo criadas pelo Estado sdo co-
nhecidas como fundacbes publicas, ou autarquias funda-
cionais ou fundacdes autarquicas. O estatuto da fundacéo,
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