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DIREITO ADMINISTRATIVO

INTRODUGAO

Em uma democracia, quando o povo estabelece as diretrizes gerais de sua vida, como
seus valores, principios, objetivos, forma, regime e sistema de governo, limites do poder
estatal, direitos fundamentais do cidadao etc.; estabelece como se dardo as suas relacdes
privadas e estabelece quais sdo as coisas mais importantes de se preservar para que toda essa
estruturacdo social possa perdurar harmoniosamente, estabelecendo puni¢cdes para os
transgressores, precisa, também, materializar as estruturas que colocardo que dardo
condicbes ao exercicio dos direitos, detalhando os deveres do Estado para com o povo,
perante outros povos, dando-lhe poder para que suas a¢des tenham efetividade e atribuindo-
Ihe responsabilidades.

Esse ultimo papel é reservado ao Direito Administrativo. E por meio dele que as
estruturas politico-administrativas sdao montadas, reguladas e disciplinadas. O Direito
Administrativo se ocupa da estruturagdo do Estado, do governo.

Como a estruturagao do nosso Estado é complexa, devido a nossa extensao territorial
e as opc¢des que fizemos na Constituicdo, estabelecendo-nos como uma Federacdo e
determinando a separagdao das fungbes do Estado, é necessdrio que as leis fixem,
detalhadamente, as competéncias de cada ente da Federacdo, de cada Poder do Estado e de
cada o6rgdo da administracdo publica. Competéncia, no sentido juridico, é a atribuicdo legal
para a pratica de algum ato, ou seja, é a atribuicdo, ou seja, o poder e o encargo juridico de
desempenhar certas fun¢des ou de apreciar ou julgar determinados assuntos. A competéncia
vai se dividir conforme as funcbes do Estado. Por isso se fala em competéncia legislativa,
material ou administrativa e jurisdicional.

A competéncia para legislar sobre Direito Administrativo, ou seja, para fazer as leis que
vao regular e disciplinar as estruturas de governo, é concorrente entre a Unido, Estados e
Distrito Federal e, apesar de os Municipios ndo estarem abrangidos na competéncia legislativa
concorrente do artigo 24 da Constituicdo da Republica, eles podem legislar sobre Direito

Administrativo no que se refere a matéria de interesse local, nos termo do inciso | do artigo 30.
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A competéncia material do Estado se refere a atuacdo concreta do ente ou drgdo
administrativo e a competéncia material administrativa € comum a Unido, Estados e Distrito
Federal e Municipios.

A Competéncia jurisdicional é a que se refere a reparticdo entre diversas estruturas do
Poder Judiciario, da atribuicdo para julgar os conflitos, que nesse caso é Federal ou Estadual.
N3o existe uma estrutura judiciaria municipal no Brasil.

Contextualizado o Direito Administrativo, vamos conhecer alguns detalhes a seu

respeito.
CONCEITO E JUSTIFICATIVA

Direito administrativo é o conjunto de normas juridicas, dentro do direito publico, que
rege a organizagao dos servigos publicos bem como as relacdes da administra¢do publica entre
si e com os particulares.

S3do agbes intimamente ligadas ao Estado as de regular, administrar, reger, dirigir,
conduzir a vida da Nagdo. Para isso, é preciso que ao Estado seja atribuida autoridade para
impor as regras e fazer exigéncias. No caso de uma democracia, como no Brasil, essa
autoridade é conferida e disciplinada pelo povo na Constituicdo e detalhada na legislacdo
administrativa. Por isso se fala em poder estatal. O Estado tem que ser poderoso para cumprir
sua missdo e suas fungoes. E, a todo poder corresponde uma responsabilidade. Quanto maior
o poder, maior a medida da responsabilidade. Por isso, existe o entendimento que o poder
conferido as estruturas estatais € um poder-dever, ou seja, o Estado tem o dever de atender ao
interesse publico e o poder de que estd investido é o instrumento para o cumprimento desse
dever. O poder do Estado ndo é, portanto, uma finalidade em si mesmo: é um meio de atender
ao interesse publico.

Com o advento dos Estados Sociais em substituicdo aos Estados Liberais, o interesse
publico embutido no poder do Estado o obriga a ado¢do dos meios mais eficientes para, ndo sé
resguardar, mas promover esse interesse. Nesse sentido, cabe ao Estado tragar, de acordo com
os valores constitucionais, politicas publicas para a superacdo dos problemas da sociedade.
Politica publica é a coordenacdo de meios estatais e privados para a realizacdo de objetivos
socialmente relevantes, de modo a obter alteracdo de uma realidade social prejudicial,

tracando um programa de acdao governamental, fixando objetivos, metas e resultados. As
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politicas publicas necessitam de suporte legal, em geral, partindo da Constituicdo e
elaborando-se as leis necessarias, regulamentadas por decretos, portarias, resolugdes etc.

Nesse sentido, o Estado age como agente regulador dos riscos sociais.
ADMINISTRACAO PUBLICA

Chamamos de administra¢do publica o conjunto de orgdos e atos através dos quais os
poderes do Estado sao exercidos.

A administracdo publica é dividida em esferas de governo, em razdo do pacto
federativo feito na Constituicdo entre os entes federativos: Unido, Estados, Distrito Federal
(menor unidade federativa brasileira, ndo divida em Municipios) e Municipios.

O caput artigo 12 da Constituicdo estabelece que “a Republica Federativa do Brasil, [é]
formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal [e] constitui-se
em Estado Democratico de Direito (...)".

Um Estado Federativo se compde de entes territoriais autbnomos, com governo
proprio. O pacto federativo é, justamente, o acordo entre essas unidades autbnomas que
constitui um poder central (a Federagao, o Estado federal, a Unido). Federag¢dao vem do latim
foederatio: liga, tratado, alianca. O pacto atribui poder e competéncia a essa entidade central,
com abrangéncia nacional, fazendo com que os entes menores voluntariamente se submetam
as diretrizes gerais ditadas pela Federacdo, que é Unico ente dotado de soberania, para manter
a unidade nacional em prol de todos e frente ao direito internacional. Porém, o pacto também
implica que as competéncias e prerrogativas decorrentes da autonomia dos membros ndo
possam ser abolidas ou alteradas de modo unilateral pelo governo central.

Essa unido é indissollvel porque, uma vez constituida a Federacgdo, ndo cabe direito de
secessdo aos membros, ou seja, direito de retirada. Diferente da confederagcdo em que os
membros tém direito de se retirar.

No modelo federativo do Brasil, por razdes histdricas, o pacto pressupde a
descentralizacdo do poder central e simetria entre os entes federativos. O federalismo
brasileiro atual é peculiar porque considerou, além dos Estados, o Distrito Federal e os
Municipios como entes do pacto, sendo todos independentes entre si e ndo havendo

hierarquia direta entre eles. Popularmente falando, o Presidente da Republica ndo manda no
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Governador e nem esse manda no Prefeito, embora possa haver sobreposicdo de interesses
dos entes federados em algumas circunstancias, o que é estabelecido pela Constitui¢do.

Para funcionar, o pacto federativo precisa repartir as competéncias, ou seja, precisa
estabelecer quem faz o qué - e de onde devem vir os recursos -, para evitar que dois ou mais
entes se ocupem em duplicidade de alguma darea de atuacdo (saude, educagdo, seguranca,
transporte, previdéncia etc.), bem como evitar que alguma érea fiqgue sem atendimento por
nenhum dos entes dela se ocupar. Essa divisdo pode pressupor em algumas circunstancias a
cooperagdo entre os entes.

Além da divisdo da administracido em esferas territoriais relativas aos entes
federativos, ela também divide suas fung¢des, para que o exercicio do poder seja viavel e
racional. No Brasil, temos trés fungdes bdsicas, conforme ja vimos: Legislativa, executiva e
judiciaria. Como ja falamos a respeito, ndo vamos nos alongar, mas, apenas, relembramos que
o poder estatal é um sé e Unico, decorrente da soberania. No entanto, o seu exercicio é
fracionado por matérias, assuntos, fungées — de fazer leis, de governar e de julgar.
Tradicionalmente, essas fun¢des sdo chamadas de poder: Poder legislativo, poder executivo e
poder judiciario.

Lembramos também que entre eles ha independéncia (art. 22 Sdo Poderes da Unido,
independentes e harmodnicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario), mas nenhum
deles é absoluto (sistema de freios e contrapesos).

Ja vimos como a Administracdo Publica estd estruturada no Brasil, nas trés esferas e
nos trés Poderes.

Agora é importante saber que a Administracdo Publica pode ser exercida de forma
direta e indireta. Na administracdao direta, as atividades e funcbes estatais sdo exercidas
diretamente pelos drgdos da estrutura governamental. Na administracdo indireta, as
atividades e fung¢Oes estatais sdo exercidas por 6rgdos separados de sua estrutura e
especialmente criados e vinculados a 6rgdos da administracdo direta (autarquias, empresas
publicas, sociedades de economia mista, fundagbes publicas) ou por particulares, em

concessao, permissao ou autorizagao.
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PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO PUBLICA

Por determinagdo constitucional, toda a administracdo publica estd submetida a varios
principios. Os mais importantes e de maior destaque sdo os que estdo no caput do artigo 37 da
Constituicdo: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia. Com eles, é
usual que os estudiosos do direito administrativo usem um recurso mnemonico formando um
acrostico que resulta na palavra LIMPE.

O principio da legalidade para os agentes publicos comporta sentido distinto daquele
aplicavel aos particulares. Para o particular, como visto, decorréncia do principio da legalidade
é que o que ndo é proibido é permitido. Para o administrador publico, ao contrario, a
legalidade impGe que ele sé poderd agir se a lei prescrever, ou seja, os agentes da
Administracdo Publica sé podem fazer o que estiver previsto em lei e, em razdo do poder-
dever do Estado, devem fazer tudo que esta previsto em lei. Por isso, dizemos que os atos
administrativos sao vinculados a lei. Por excecdo, a legislagdo prescreve algumas situagdes em
que abre um pequeno espac¢o para a discricionariedade do agente, permitindo a pratica de
atos discriciondrios. Sdo os casos em que a lei lista mais de uma forma de se fazer alguma
coisa, deixando para que o administrador, na situagdao concreta determine qual delas melhor
atende aos principios da administragdo publica. Todo ato discricionario tem que ser justificado
pelo administrador, que deve demonstrar a oportunidade e conveniéncia de sua opgdo
naquele caso concreto.

A impessoalidade é o principio que tem por meta manter a imparcialidade da
administracdo e, ao mesmo tempo, preserva-la da cobica privada. Ela estabelece que o agente
publico ndo pode favorecer a si mesmo ou a outrem ou desfavorecer alguém, determinando
igualdade de tratamento a todos. A impessoalidade lembra ao administrador que a finalidade
da administracdo é o interesse publico e o bem comum, que devem ser preservados dos
interesses setoriais ou particulares. Um dos instrumentos mais relevantes da impessoalidade é
a lei de licitagBes e contratos publicos (lei n2 8.666/1993), que cria todo um regramento para
evitar fraudes e locupletamento com recursos publicos e a desigualdade de tratamento entre
todos aqueles que tenham interesse em fornecer ou contratar com o Estado.

A moralidade na administracdo publica tem sentido diferente do senso comum. No
contexto estatal, moralidade expressa o a ideia de que o patrimdnio publico ndo se presta ao

enriquecimento de quem quer que seja. As verbas ou recursos publicos tem destinacdo certa:
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o interesse comum, o bem coletivo e ndo podem se prestar a favorecimentos pessoais
causando prejuizo ao erario. A moralidade imp&e ao administrador publico o dever do bem
administrar segundo as regras da boa administracdo. Além disso, também impde que
administrador ndo proceda de modo arbitrario ou caprichoso, por motivos ocultos ou
subjetivos, com desvio de poder quanto as causas de agir, aos meios usados e aos fins visados.
Também por isso os atos discricionarios devem ser motivados em oportunidade e
conveniéncia e publicos.

Isso nos leva ao proximo principio da administragdo: a publicidade. Em especial numa
Republica Democratica em que todos os bens do Estado sdo coisas (do latim res) publicas, de
todos, a transparéncia da atividade estatal é a regra. A publicidade funciona como um
mecanismo ativador do controle dos cidadaos, verdadeiros titulares da coisa publica. Quanto
as coisas e assuntos publicos o Estado ocupa a posicdo de administrador. E todo aquele que
administra coisa alheia, tem que prestar contas de seus atos. Por isso o prdprio Estado deve
criar oportunidades de fiscalizagdao pela sociedade. Isso é t3o essencial em uma Republica
Democratica, que a publicidade é um requisito de validade do ato administrativo, contando-se
de sua publicacdo os prazos relativos ao ato e o inicio de seus efeitos juridicos. Nada pode ser
feito em segredo, de soslaio, a socapa, de modo encoberto ou ndo divulgado. E essa
publicidade deve ser feita de modo eficiente e, ndo, meramente, formal. O sigilo sé admissivel
em caso de seguranca nacional. Mas ndo se deve confundir a publicidade com a promogao
pessoal do agente administrativo.

Chegamos, entdo, ao ultimo dos principios, a eficiéncia. Esse principio surgiu como um
aperfeicoamento do principio da moralidade e poderia ser tido como a representacdo
resumida de todos os anteriores, por conjuga-los, de certa forma. A eficiéncia impde a
obrigacdo de empregar e unir, racionalmente e da melhor maneira possivel, os meios e
recursos para a prestacdo de servicos publicos, de forma satisfatéria para os seus usudrios,
num plano de igualdade entre eles. O principio da eficiéncia reflete descontentamento social
com a administragdo publica. Por isso, todos os érgdos da administracdo publica devem
promover avaliagdes periddicas de seus agentes e agir par responsabilizar aqueles que tenham
causado prejuizo ao erdrio ou ao cidadao. A eficiéncia traz consigo um sentido de concretude

aos fins do ato e da administragao publica.
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PODER DE POLICIA

Dissemos que o Estado é dotado de poder para impor regras e fazer exigéncias. Esse
poder estar disciplinado na legislacdo e deve ser exercido nos estreitos limites da lei. Mas ele é
necessario, tendo em vista a ocorréncia de fatos que pdem em risco o bem comum. Dessa
forma, os agentes estatais sdo dotados de poder de policia.

Quando pensamos em policia, imediatamente, nos vém a mente viaturas, fardas,
cadeias, crimes, delegacias... sem duvida alguma, tudo isso é expressdo do poder de policia do
Estado, contudo, sdo uma visdo incompleta. O poder de policia € muito mais amplo do que a
atividade policial ostensiva. Poder de policia do Estado é toda atividade da administracdo
publica que limita ou disciplina direito, interesse, ou liberdade dos particulares e dos préprios
entes publicos, regula a pratica de atos ou a abstengao de fatos, em razao de interesse publico,
que deve prevalecer sobre o particular.

O interesse publico esta ligado a prevaléncia do coletivo sobre o individual, ao bem-
estar geral, ao bem comum, sempre norteados pela dignidade humana. No Brasil, hd um
vinculo entre o interesse comum e os direitos individuais e sociais previstos na Constituicdo.
Desse modo, sdo exemplos de assuntos de interesse comum a seguranga e ordem, a higiene,
os costumes, a producdo, o mercado e as atividades econdémicas, a tranquilidade publica, o
respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos, a preservacdo ambiental e o uso
dos recursos naturais, a salde, a educacdo, o transporte, seguridade social, o urbanismo, o
saneamento basico.

O uso do poder de policia pelos agentes estatais esta condicionado a regularidade do
seu exercicio, ou seja, que ele se faga nos limites da lei aplicavel, desempenhado pelo érgao
competente, com observancia do processo legal e, no caso de atividade discricionaria, sem
abuso ou desvio de poder.

O poder de policia é usado em carater preventivo, na grande maioria das vezes, ou
repressivo. Em carater preventivo, por meio de exigéncias que sempre precedem a pratica do
ato por instrumentos de controle como a aprovagdo, autorizagao e a licenga, por exemplo.
Ainda dentro dos meios de prevencdo, estd o acompanhamento da administracdo a atividades
ou obras por ela permitidas ou que deveria permitir, em seu dever geral de fiscalizacdo. Em
carater repressivo, na constatacdo de infracGes, podem ser usadas san¢des como multas,

interdicdo, embargos etc.
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Para obter o bem comum, dentro das politicas publicas estabelecidas, o Estado
também pode ser valer de atividades de fomento ou inducdo de comportamento dos

particulares, por meio de incentivos ou impostos.



