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1 INTRODUGAO AO DIREITO
ADMINISTRATIVO.

Para introduzir a nogdo de direito administrativo, nada
mais relevante do que abordar o conceito de Estado, do
qual se depreende a esséncia do ramo do direito publico e,
por consequéncia, do direito administrativo.

"0 conceito de Estado varia segundo o angulo em que
é considerado. Do ponto de vista sociolégico, é corpora-
cdo territorial dotada de um poder de mando originario;
sob o aspecto politico, é comunidade de homens, fixada
sobre um territorio, com potestade superior de acdo, de
mando e de coergdo; sob o prisma constitucional, é pessoa
juridica territorial soberana; na conceitua¢do 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-organizagao emana-
do do Povo. Nao 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 fungdes re-
ciprocamente indelegaveis (CF, art. 2°). A organizagdo do
Estado é matéria constitucional no que concerne a divisdo
politica do territério nacional, a estruturacdo dos Poderes,
a forma de Governo, ao modo de investidura dos gover-
nantes, aos direitos e garantias dos governados. Apos as
disposicdes constitucionais que moldam a organizagdo
politica do Estado soberano, surgem, através da legisla-
¢do complementar e ordinaria, e organizacdo administra-
tiva das entidades estatais, de suas autarquias e entidades
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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 administragcdo”’.

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 é, possui a
aptidao 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 Estado
ndo é uma pessoa natural determinada, mas uma estrutura
organizada e administrada por pessoas que ocupam cargos,
empregos e funcdes em seu quadro. Logo, pode-se dizer
gue o Estado é uma ficcdo, eis que ndo existe em si, mas sim
como uma estrutura organizada pelos préprios 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.

1.1 OS DIFERENTES CRITERIOS ADOTADOS
PARA A CONCEITUAGAO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO. 1.2 OBJETO DO DIREITO
ADMINISTRATIVO.

Em face da organizacdo do Estado, e pelo fato des-
te assumir func¢bes primordiais a coletividade, no interes-
se desta, fez-se necessario criar e aperfeicoar um sistema
juridico que fosse capaz de regrar e viabilizar a execugao
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 funcao
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
Administracdo direitos e obrigagdes que ndo 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 funcdes das atividades estatais de maneira
equilibrada, o que se faz pela divisdo de Poderes, a qual
resta assegurada no artigo 2° da Constituicdo Federal. A
fungao tipica de administrar — gerir a coisa publica e aplicar
a lei — é do Poder Executivo; cabendo ao Poder Legislativo
a fungéo tipica de legislar e ao Poder Judiciario a fungdo
tipica de julgar. Em situacdes especificas, serd possivel que
no exercicio de fungdes atipicas o Legislativo e o Judiciario
exercam administracao.

1 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.
Sdo Paulo: Malheiros, 1993.




Destaca-se o artigo 41 do Cddigo Civil:

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

| - a Uniao;

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

Ill - os Municipios;

IV - as autarquias;

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

Pardgrafo tnico. Salvo disposicdo 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.

Nestes moldes, o Estado é pessoa juridica de direito
publico interno. Mas hé caracteristicas peculiares distintivas
que fazem com que afirma-lo apenas como pessoa juridica
de direito publico interno seja correto, mas ndo suficiente.
Pela peculiaridade da fungdo 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 pes-
soas administrativas aquelas pessoas juridicas que inte-
gram a administracdo publica sem dispor de autonomia
politica (capacidade de auto-organiza¢do). Em contrapon-
to, pessoas politicas seriam as pessoas juridicas de direito
publico interno — Unido, Estados, Distrito Federal e Muni-
cipios.

"O Direito Administrativo, como sistema juridico de
normas e principios, somente veio a lume com a instituicao
do Estado de Direito, ou seja, quando o Poder criador do
direito passou também a respeitéd-lo. O fendmeno nasce
com os movimentos constitucionalistas, cujo inicio se deu
no final do século XVIII. Através do novo sistema, o Estado
passava a ter 6rgaos especificos para o exercicio da admi-
nistracdo publica e, por via de consequéncia, foi necessario
o desenvolvimento do quadro normativo disciplinador das
relacGes internas da Administracdo e das relagdes entre
esta e os administrados. Por isso, pode considerar-se que
foi a partir do século XIX que o mundo juridico abriu os
olhos para esse novo ramo juridico, o Direito Administrati-
vo. [...] Com o desenvolvimento do quadro de principios e
normas voltados a atuacdo do Estado, o Direito Adminis-
trativo se tornou ramo auténomo dentre as matérias juridi-
cas"?. Logo, a evolucdo do Direito Administrativo acompa-
nha a evolucao do Estado em si. Conforme a propria nocao
de limitagdo de poder ganha forcas, surge o Direito Admi-
nistrativo como area autonoma do Direito apta a regular as
relacdes entre Estado e sociedade.

Neste sentido, "o Direito é tradicionalmente dividido
em dois grandes ramos: direito publico e direito privado.
O direito publico tem por objeto principal a regulagdo dos
interesses da sociedade como um todo, a disciplina das re-
lacdes entre esta e o Estado, e das relagdes das entidades
e 6rgdos estatais entre si. Tutela ele o interesse publico,

2 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito ad-
ministrativo. 28. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2015.
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sé alcancando as condutas individuais de forma indireta
ou reflexa. [..] Em suma, nas relagdes juridicas de direito
publico o Estado encontra-se em posicdo de desigualdade
juridica relativamente ao particular, subordinando os in-
teresses deste aos interesses da coletividade, ao interesse
publico, representados pelo Estado na relacdo juridica™.
Em se tratando de direito administrativo, se esta diante de
uma nocao de submissdo ao interesse publico.

“O Direito Administrativo, como novo ramo auténo-
mo, propiciou nos paises que o adotaram diversos critérios
como foco de seu objeto e conceito. Na Franca, prevaleceu
a ideia de que o objeto desse Direito consistia nas leis re-
guladoras da Administragdo. No direito italiano, a corrente
dominante o limitava aos atos do Poder Executivo. Outros
critérios foram ainda apontados como foco do Direito
Administrativo, como o critério de regulagcdo dos érgéos
inferiores do Estado e o dos servigos publicos. A medida,
porém, que esse ramo juridico se desenvolvia, verificou-se
que sua abrangéncia se irradiava para um ambito maior, de
forma a alcancar o Estado internamente e a coletividade a
que se destina. Muitos sdao os conceitos encontrados nos
autores modernos de Direito Administrativo. Alguns levam
em conta apenas as atividades administrativas em si mes-
mas; outros preferem dar relevo aos fins desejados pelo
Estado. Em nosso entender, porém, o Direito Administra-
tivo, com a evolucao que o vem impulsionando contem-
poraneamente, ha de focar-se em dois tipos fundamentais
de relagdes juridicas: uma, de carater interno, que existe
entre as pessoas administrativas e entre os 6rgaos que as
compdem; outra, de carater externo, que se forma entre
o Estado e a coletividade em geral. Desse modo, sem ab-
dicar dos conceitos dos estudiosos, parece-nos se possa
conceituar o Direito Administrativo como sendo o conjunto
de normas e principios que, visando sempre ao interesse
publico, regem as relacées juridicas entre as pessoas e oOr-
gdos do Estado e entre este e as coletividades a que devem
servir. De fato, tanto é o Direito Administrativo que regula,
por exemplo, a relagdo entre a Administracdo Direta e as
pessoas da respectiva Administracdo Indireta, como tam-
bém a ele compete disciplinar a relacdo entre o Estado e
os particulares participantes de uma licitacdo, ou entre o
Estado e a coletividade, quando se concretiza o exercicio
do poder de policia™.

1.3 FONTES DO DIREITO ADMINISTRATIVO.

A expressao fonte do direito corresponde aos elemen-
tos de formacédo da ciéncia juridica ou de um de seus cam-
pos. Quando se fala em fontes do direito administrativo,
refere-se aos elementos que serviram de aparato légico
para a formacdo do direito administrativo.

3 ALEXANDRINO, Marcelo; PAULO, Vicente. Direito adminis-
trativo descomplicado. 16. ed. Sdo Paulo: Método, 2008.
4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito ad-
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Fontes diretas: sdo aquelas que primordialmente in-
fluenciam na composicdo do campo juridico em estudo, no
caso, o direito administrativo. Apontam-se como fontes di-
retas a Constituicao Federal e as leis. Ambas sdo normas
impostas pelo Estado, de observacdo coativa.

O direito administrativo ndo se encontra compilado em
um Unico diploma juridico, isto é, ndo existe um Codigo de
Direito Administrativo. O que existe € um conjunto de leis e
regulamentos diversos que compdem a area. A base legal
do direito administrativo, sem duvidas, vem da Constituicdo
Federal, que trata de principios do direito administrativo e
estabelece a divisdo de competéncias administrativas, entre
outras questdes. A partir da Constituicdo, emanam diversas
leis que se inserem no campo do direito administrativo, como
a lei de licitagBes (Lei n° 8.666/1993), a lei do regime juridico
dos servidores publicos civis federais (Lei n°® 8.112/1990), a
lei do processo administrativo (Lei n® 9.784/1999), a lei dos
servicos publicos (Lei n® 8.987/1995), a lei de improbidade
administrativa (Lei n® 8.429/1992), entre outras.

Fontes indiretas: sdo aquelas que decorrem das fontes
diretas ou que surgem paralelamente a elas. Por exemplo,
a doutrina e a jurisprudéncia estabelecem processos de
interpretacdo da norma juridica, no sentido de que interpre-
tam o que a lei e a Constituicdo fixam, conferindo rumos
para a aplicacdo das normas do direito administrativo. J4 os
costumes e os principios gerais do Direito existiam an-
tes mesmo da elaboracdo da norma, influenciando em sua
génese e irradiando esta influéncia em todo o processo de
aplicagdo da lei.

1.4 REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO:
PRINCiPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO.
1.5 PRINCiP10S DA ADMINISTRACAO
PUBLICA.

Regime juridico-administrativo

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

Logo, regime juridico-administrativo € o conjunto de
principios e regras que compdem o Direito Administrativo,
conferindo prerrogativas e fixando restricdes a Administra-
cdo 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 infraconsti-
tucionais. A base do regime juridico administrativo esta nos
principios que regem a Administracdo Publica.
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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 har-
monia para o ordenamento juridico. Quando houver mais
de uma norma, deve-se seguir aquela que mais se compa-
tibiliza com os principios elencados na Constituicdo Fede-
ral, ou seja, interpreta-se, sempre, consoante os ditames da
Constituicao.

Principios constitucionais expressos

S&o 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 Publica. 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, legalidade
significa a permissdo de fazer tudo o que a lei ndo proibe.
Contudo, como a administragdo publica representa os inte-
resses da coletividade, ela se sujeita a uma relacdo de subor-
dinacdo, pela qual s6 podera fazer o que a lei expressamen-
te 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 criagdo do Es-
tado de Direito, no sentido de que o proprio Estado deve
respeitar as leis que dita.

b) Principio da impessoalidade: Por forca dos interes-
ses que representa, a administragdo publica esta proibida de
promover discrimina¢des gratuitas. Discriminar é tratar al-
guém de forma diferente dos demais, privilegiando ou pre-
judicando. Segundo este principio, a administracdo publica
deve tratar igualmente todos aqueles que se encontrem na
mesma situacao juridica (principio da isonomia ou igualda-
de). Por exemplo, a licitacdo reflete a impessoalidade no que
tange a contratacdo de servicos. O principio da impessoali-
dade correlaciona-se ao principio da finalidade, pelo qual o
alvo a ser alcancado 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 preservacdo do interesse coletivo.

¢) Principio da moralidade: A posicdo deste principio
no artigo 37 da CF representa o reconhecimento de uma es-
pécie de moralidade administrativa, intimamente relaciona-
da ao poder publico. A administracdo publica ndo atua como
um particular, de modo que enquanto o descumprimento
dos preceitos morais por parte deste particular ndo é pu-

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

Paulo: Método, 2011.




nido pelo Direito (a priori), o ordenamento juridico adota
tratamento rigoroso do comportamento imoral por parte
dos representantes do Estado. O principio da moralidade
deve se fazer presente nado s6 para com os administrados,
mas também no ambito interno. Estad indissociavelmente
ligado a nogdo de bom administrador, que ndo somente
deve ser conhecedor da lei, mas também dos principios éti-
cos regentes da funcdo administrativa. TODO ATO IMORAL
SERA DIRETAMENTE ILEGAL OU AO MENOS IMPESSOAL,
dai a intrinseca ligacdo com os dois principios anteriores.

d) Principio da publicidade: A administracdo publica
é obrigada a manter transparéncia em relacdo a todos seus
atos e a todas informacbes armazenadas nos seus ban-
cos de dados. Dai a publicacdo em érgaos da imprensa e
a afixacdo de portarias. Por exemplo, a propria expressao
concurso publico (art. 37, 1, CF) remonta ao ideéario de que
todos devem tomar conhecimento do processo seletivo de
servidores do Estado. Diante disso, como sera visto, se ne-
gar indevidamente a fornecer informacées 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
politico-eleitoral:

Artigo 37, §1°, CF. A publicidade dos atos, programas,
obras, servicos e campanhas dos érgdos publicos deverd ter
cardter educativo, informativo ou de orientagdo social,
dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou imagens que
caracterizem promocgéo pessoal de autoridades ou servido-
res 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 - resi-
dualmente - 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 usudrio na administracdo publica direta e
indireta, regulando especialmente:

I - as reclamacdes relativas a prestacdo dos servicos
publicos em geral, asseguradas 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 informacdes sobre atos de governo, observado o disposto
no art. 5°, X e XXXIlI;

Ill - a disciplina da representacdo contra o exercicio ne-
gligente ou abusivo de cargo, emprego ou funcdo na admi-
nistragéo 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 (0 concurso publico seleciona os mais qualifi-
cados ao exercicio do cargo), ao manter tais pessoas em
seus cargos (pois é possivel exonerar um servidor publico
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por ineficiéncia) e ao controlar gastos (limitando o teto de
remuneracdo), por exemplo. O nlcleo deste principio é a
procura por produtividade e economicidade. Alcanca os
servicos publicos e os servicos administrativos internos, se
referindo diretamente a conduta dos agentes.

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-
lagdo, no desempenho de suas fun¢des. Possui contornos
mais definidos do que a moralidade. Dibgenes 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 € um aspecto parti-
cular da moralidade administrativa.

b) Principio da motivagao: £ a obrigacio conferida ao
administrador de motivar todos os atos que edita, gerais
ou de efeitos concretos. E considerado, entre os demais
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 interpretativo da decisdo
que levou a prética 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
guanto a sua legalidade. Para efetuar esse controle, devem
ser observados os motivos dos atos administrativos.

Em relacdo 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 motivacao
com relacdo aos atos administrativos vinculados; todavia,
diverge quanto a referida necessidade quanto aos atos dis-
cricionarios.

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 fundamentacgdo, o ato devera condicionar-se a
esta, em razdo da necessidade de observancia da Teoria

7 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 92 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004.
8 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.
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dos Motivos Determinantes. O entendimento majoritario
da doutrina, porém, é de que, mesmo no ato discricionario,
é necessaria a motivacdo para que se saiba qual o caminho
adotado pelo administrador. Gasparini®, com respaldo no
art. 50 da Lei n. 9.784/98, aponta inclusive a superacao de
tais discussdes doutrinarias, pois o referido artigo exige a
motivacdo para todos os atos nele elencados, compreen-
dendo entre estes, tanto os atos discricionarios quanto os
vinculados.

) Principio da Continuidade dos Servicos Publicos:
O Estado assumiu a prestacdo de determinados servicos,
por considerar que estes sdo 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
Cddigo 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, seguros 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
o jurisdicional. Esse sistema possibilita, de forma inexora-
vel, ao Judiciario, a revisdo das decisGes tomadas no am-
bito da Administracdo, no tocante a sua legalidade. E, por-
tanto, 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 inopor-
tunos aos fins buscados pela Administracao. Essa forma de
controle endégeno da Administracdo denomina-se prin-
cipio da autotutela. Ao Poder Judiciario cabe somente a
anulagdo de atos reputados ilegais. O embasamento de tais
condutas é pautado nas Sumulas 346 e 473 do Supremo
Tribunal Federal.

Sumula 346. A administra¢do publica pode declarar a
nulidade dos seus préprios atos.

Sumula 473. A administra¢do pode anular seus préprios
atos, quando eivados de vicios que os tornam ilegais, porque
deles ndo se originam direitos; ou revogad-los, por motivo de
conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adqui-
ridos, e ressalvada, em todos os casos, a apreciacdo judicial.

9 GASPARINI, Diégenes. Direito Administrativo. 92 ed. Sdo
Paulo: Saraiva, 2004.
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Os atos administrativos podem ser extintos por revo-
gacao ou anulagdo. A Administracdo tem o poder de rever
seus proprios atos, ndo apenas pela via da anulacdo, mas
também pela da revogacao. Alids, ndo é possivel revogar atos
vinculados, mas apenas discricionarios. A revogacao se aplica
nas situagdes de conveniéncia e oportunidade, quanto que a
anulacdo serve para as situacdes de vicio de legalidade.

e) Principios da Razoabilidade e Proporcionalidade:
Razoabilidade e proporcionalidade sdo fundamentos de ca-
rater instrumental na solucdo de conflitos que se estabele-
¢am entre direitos, notadamente quando ndo ha legislacdo
infraconstitucional especifica abordando a temaética 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 esta
atingindo indevidamente uma esfera de direitos ou se é re-
gular. Tanto a razoabilidade quanto a proporcionalidade ser-
vem para evitar interpretacdes esdrixulas manifestamente
contrarias as finalidades do texto declaratério.

Razoabilidade e proporcionalidade guardam, assim, a
mesma finalidade, mas se distihnguem 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 metodico, objetivo e
organizado), muito embora uma tenha buscado inspiragdo
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 juridico
e o evidente carater delimitado da proporcionalidade pela
adogdo em doutrina de sua divisdo classica em 3 sentidos:

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

- necessidade ou exigibilidade: a ado¢do da medida res-
tritiva de um direito humano ou fundamental somente é le-
gitima se indispensavel na situacdo em concreto e se nao for
possivel outra solu¢do menos gravosa;

- proporcionalidade em sentido estrito: tem o sentido de
maéxima efetividade e minima restricdo a ser guardado com re-
lacdo a cada ato juridico que recaia sobre um direito humano
ou fundamental, notadamente verificando se ha uma propor-
¢ao adequada entre os meios utilizados e os fins desejados.

f) Supremacia do interesse publico sobre o privado:
Na maioria das vezes, a Administracao, para buscar de ma-
neira 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 prin-
cipio da supremacia, conjugado ao principio da indisponibili-
dade, pois, tecnicamente, tal prerrogativa € irrenunciavel, por
nao haver faculdade de atuacdo ou ndo do Poder Publico,
mas sim "dever” de atuacao.

Sempre que houver conflito entre um interesse individual
e um interesse publico coletivo, deve prevalecer o interesse
publico. Sdo as prerrogativas conferidas a Administracdo Pu-
blica, porque esta atua por conta de tal interesse. Com efeito,
o exame do principio é predominantemente feito no caso
concreto, analisando a situagdo de conflito entre o particular
e o interesse publico e mensurando qual deve prevalecer.
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2 ADMINISTRAGAO PUBLICA.
2.1 CONCEITO DE ADMINISTRAGAO PUBLICA
SOB OS ASPECTOS ORGANICO, FORMAL E

MATERIAL.
Conceito Sentido amplo Sentido estrito
Subjetivo, organico ou formal Orgaos governamentais e administrativos Apenas 6rgdos administrativos
Objetivo, material ou funcional | Funcdes politicas e administrativas Apenas funcdes administrativas

Conceituando-se administracdo publica, “em sentido objetivo, material ou funcional, a administracdo publica pode ser
definida como a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve, sob regime juridico de direito publico, para a
consecucao dos interesses coletivos”; ao passo que “em sentido subjetivo, formal ou organico, pode-se definir Administra-
¢do Publica, como sendo o conjunto de érgaos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o exercicio da funcao admi-
nistrativa do Estado”™. Logo, o sentido objetivo volta-se a atividade administrativa em si, ao passo que o sentido subjetivo
se concentra nos 6rgaos que a exercem. Em ambos casos, a distincdo do sentido amplo para o restrito esta nas espécies
de atividades e 6rgdos que sdo abrangidos. No sentido amplo, inserem-se as atividades desempenhadas pelos érgaos de
alto escaldo no ambito governamental, no exercicio de funcdes essencialmente politicas; além das atividades tipicamente
administrativas desempenhadas pelos diversos 6rgdos que compdem a administragdo executando seus fins de interesse
publico. No sentido estrito, excluem-se as atividades politicas, abrangendo-se apenas atividades administrativas.

2.2 ORGAO PUBLICO: CONCEITO E
CLASSIFICACAO.

Conforme Carvalho Filho™, “a nocdo de Estado, como visto, ndo pode abstrair-se da de pessoa juridica. O Estado, na
verdade, é considerado um ente personalizado, seja no ambito internacional, seja internamente. Quando se trata de Fede-
ragdo, 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 Estado um grande niimero de reparti¢oes
internas, necessarias a sua organizacdo, tdo grande é a extensdo que alcanca e tamanha as atividades a seu cargo. Tais
reparticdes € que constituem os 6rgaos publicos”.

“Varias teorias surgiram para explicar as rela¢cdes do Estado, pessoa juridica, com suas agentes: Pela teoria do manda-
to, o agente publico é mandatéario da pessoa juridica; a teoria foi criticada por ndo explicar como o Estado, que nédo tem
vontade prépria, pode outorgar o mandato”'?. A origem desta teoria estd no direito privado, ndo tendo como prosperar
porque o Estado ndo pode outorgar mandato a alguém, afinal, ndo tem vontade propria.

Num momento seguinte, adotou-se a teoria da representacdo: “Posteriormente houve a substituicdo dessa concepcao
pela teoria da representacao, pela qual a vontade 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 equi-
parar o Estado, pessoa juridica, ao incapaz (sendo que o Estado é pessoa juridica dotada 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 representacdo”'®. Criticou-se a teoria porque o Estado estaria sendo visto como um sujeito
incapaz, ou seja, uma pessoa que nao tem condi¢des 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 érgao, de Otto Giérke, sequndo a qual os 6rgdos sdo apenas nucleos administrativos
criados e extintos exclusivamente por lei, mas que podem ser organizados por decretos autobnomos do Executivo (art. 84,
VI, CF), sendo desprovidos de personalidade juridica prépria. 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.
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Apresenta-se a classificacdo 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 direcdo, e
os subordinados, incumbidos das fungdes rotineiras de exe-
cugao.

¢) Quanto a composicao: singulares, quando integrados
em um sé agente, e os coletivos, quando compostos por
varios agentes.

d) Quanto a esfera de acdo: 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 Judiciario.

f) Quanto a estrutura: simples ou unitarios e compostos.
Os 6rgaos compostos sdo constituidos por varios outros ér-
gaos.

2.3 SERVIDOR: CARGO E FUNGOES.

Agente publico é expressdo que engloba todas as pes-
soas lotadas na Administragdo, isto é, trata-se daqueles que
servem ao Poder Publico. "A expressao agente publico tem
sentido amplo, significa o conjunto de pessoas que, a qual-
quer titulo, exercem uma funcdo publica como prepostos
do Estado. Essa funcdo, é mister que se diga, pode ser re-
munerada ou gratuita, definitiva ou transitéria, politica ou
juridica. O que é certo é que, quando atuam no mundo ju-
ridico, tais agentes estdo de alguma forma vinculados ao
Poder Publico. Como se sabe, o Estado so se faz presente
através das pessoas fisicas que em seu nome manifestam
determinada vontade, e é por isso que essa manifestacdo
volitiva acaba por ser imputada ao préprio Estado. Séo to-
das essas pessoas fisicas que constituem os agentes publi-
cos"™.

Neste sentido, o artigo 2° da Lei n° 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa):

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneracdo, por eleicdo, nomeacdo, designagdo, contrata-
¢Go ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,
mandato, cargo, emprego ou funcg@o nas entidades mencio-
nadas no artigo anterior.

Quanto as entidades as quais o agente pode estar vin-
culado, tem-se o artigo 1° da Lei n°® 8.429/92:

Os atos de improbidade praticados por qualquer agen-
te publico, servidor ou ndo, contra a administracédo dire-
ta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios,
de Territorio, de empresa incorporada ao patriménio

14 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito ad-
ministrativo. 23. ed. Rio de Janeiro: Lumen juris, 2010.

DIREITO ADMINISTRATIVO

@ NovA

CONCURSOS

publico ou de entidade para cuja criacdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquen-
ta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo puni-
dos na forma desta lei.

Pardgrafo tnico. Estdo também sujeitos as penalidades
desta lei os atos de improbidade praticados contra o patri-
ménio de entidade que receba subvencao, beneficio ou in-
centivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como da-
quelas para cuja criag@o ou custeio o erdrio haja concorrido
ou concorra com menos de cinquenta por cento do patrimé-
nio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos, a san¢Go
patrimonial a repercusséo do ilicito sobre a contribuicdo dos
cofres publicos.

Os agentes publicos subdividem-se em:

a) agentes politicos — “sdo os titulares dos cargos es-
truturais a organizacdo politica do Pais [...], Presidente da
Republica, Governadores, Prefeitos e respectivos vices, os
auxiliares imediatos dos chefes de Executivo, isto €, Minis-
tros e Secretarios das diversas pastas, bem como os Sena-
dores, Deputados Federais e Estaduais e os Vereadores"".
O agente politico é aquele detentor de cargo eletivo, elei-
to por mandatos transitorios.

b) servidores publicos, que se dividem em funcionario
publico, empregado publico e contratados em carater tem-
porario. Os servidores publicos formam a grande massa
dos agentes do Estado, desenvolvendo variadas fungdes.
O funcionario publico ¢é o tipo de servidor publico que
é titular de um cargo, se sujeitando a regime estatutario
(previsto em estatuto préprio, ndo na CLT). O empregado
publico ¢ o tipo de servidor publico que é titular de um
emprego, sujeitando-se ao regime celetista (CLT). Tanto o
funcionario publico quanto o empregado publico somente
se vinculam a Administragdo mediante concurso publico,
sendo nomeados em carater efetivo. Contratados em ca-
rater temporario sdo servidores contratados por um pe-
riodo certo e determinado, por forca de uma situacao de
excepcional interesse publico, ndo sendo nomeados em
carater efetivo, ocupando uma funcao publica.

¢) particulares em colaborag¢ao com o Estado - séo
agentes que, embora sejam particulares, executam fungées
publicas especiais que podem ser qualificadas como pu-
blicas. Ex.: mesario, jurado, recrutados para servico militar.

2.4 ATRIBUICOES.

O artigo 18 da Constituicdo Federal tem carater genéri-
co e regulamenta a organizacgao politico-administrativa do
Estado. Basicamente, define os entes federados que irdo
compor o Estado brasileiro.

Neste dispositivo se percebe o Pacto Federativo firma-
do entre os entes autbnomos que compdem o Estado bra-
sileiro. Na federacdo, todos os entes que compdem o Es-
tado tém autonomia, cabendo a Unido apenas concentrar
esforcos necessarios para a manutencao do Estado uno.

15 MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Ad-
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