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NOCOES DE DIREITO
ADMINISTRATIVO

PRINCIPIOS BASICOS DA
ADMINISTRAGAO PUBLICA

|  NOGAO GERAL DE PRINCIPIO

Por motivos didaticos, costuma-se dividir as normas
cogentes em regras e principios. Regras sdo normas
cogentes que traduzem um comando direto, sdo criadas
pelo legislador (portanto, sdo positivadas), e sdo utiliza-
das para a solucdo de casos concretos e especificos. Os
principios, por sua vez, delimitam os valores fundamen-
tais de um ramo do direito, possuem conteuido muito
mais abrangente. S3o considerados mais importantes,
dado o seu carater geral e abstrato. Os principios sdo
descobertos pela doutrina, através da andlise das regras,
retirando os aspectos concretos desta. O legislador, dessa
forma, tem um papel indireto na criagdo dos principios.

Apesar das diferencas mencionadas, é indiscutivel
que os principios e as regras sdo normas que apresen-
tam forca cogente maxima. Porém, como os principios
possuem valores fundamentais de um ramo juridico,
sdo considerados hierarquicamente superiores. Vio-
lar uma regra é um erro grave, mas violar um prin-
cipio é erro gravissimo: é cometer ofensa a todo um
ordenamento de comandos.

| DOS PRINCIPIOS DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Os principios de Direito Administrativo sdo, assim,
os principios que atuam como diretrizes sistémicas do
proprio regime juridico-administrativo. Os principios
que regem a atividade da Administracdo Publica sdo
vastos, podendo estar explicitos em norma positivada,
ou até mesmo implicitos, porém denotados segundo a
interpretacdo das normas juridicas. Temos, assim: prin-
cipios gerais de Direito Administrativo, os principios
constitucionais, e os principios infraconstitucionais.

Principios Gerais de Direito Administrativo

Os principios gerais de Direito Administrativo,
sdo os principios basilares desse ramo juridico, sen-
do aplicaveis ante ao fato de a Administracdo Publi-
ca ser considerada pessoa juridica de direito publico.
Sdo principios implicitos, uma vez que eles ndo preci-
sam estar expressos na legislacdo para que a doutri-
na aceite sua existéncia, afinal, sem esses principios
a Administracdo ndo poderia funcionar direito. Sao
dois: o principio da supremacia do interesse publico, e
o principio da indisponibilidade do interesse publico.

O principio da supremacia do interesse publi-
co é o principio que d4 os poderes e prerrogativas a
Administracdo Publica. A supremacia do interesse
publico sobre o privado é um aspecto fundamental
para o exercicio da funcdo administrativa. Podemos
citar como exemplo a desapropriacdo de um imével

pertencente a um particular: o particular pode ter
interesse em ndo ter seu bem desapropriado, ou achar
o valor da indenizacdo injusto, mas ele ndo pode ter
interesse em extinguir o instituto da expropriacao
administrativa. Trata-se de um instituto que deve
existir, independentemente da sua vontade.

Mas se o Estado apenas tivesse prerrogativas, com
certeza ele agiria com abuso de autoridade. E por isso
que ao Estado também lhe incumbe uma série de deve-
res, fundadas pelo principio da indisponibilidade
do interesse publico. Tal principio pressupde que o
Poder Publico ndo é dono do interesse publico, ele deve
manuseé-lo segundo o que a norma lhe impde. E por
isso que ele nédo pode se desfazer de patrimonio publi-
co, contratar quem ele quiser, realizar gastos sem pres-
tar contas a seu superior, etc. Tais atos configuram em
desvio de finalidade, uma vez que o objetivo principal
deles ndo é de interesse publico, mas apenas do pro-
prio agente, ou de algum terceiro beneficiario.

Principios Constitucionais da Administragao Publica

Sdo os principios expressos, previstos no Texto
Constitucional, mais especificamente no caput do art.
37. Segundo o referido dispositivo:

Art. 37 A administragdo ptblica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia.

Assim, esquematicamente, temos o0s principios
constitucionais da:

® Legalidade: fruto da prépria nogdo de Estado de
Direito, as atividades do gestor publico estdo sub-
missas a forma da lei. A legalidade promove maior
seguranca juridica para os administrados, na
medida em que proibe que a Administracdo Publi-
ca pratique atos abusivos. Ao contrario dos parti-
culares, que podem fazer tudo aquilo que a lei ndo
proibe, a Administracdo sé pode realizar o que lhe
é expressamente autorizado por lei;

® Impessoalidade: a atividade da Administracdo
Publica deve ser imparcial, de modo que é vedado
haver qualquer forma de tratamento diferenciado
entre os administrados. Esse principio apresenta
algumas vertentes que sdo importantes conhecer. A
primeira diz respeito a finalidade: ha uma forte rela-
¢do entre a impessoalidade e a finalidade publica,
pois quem age por interesse préprio ndo condiz com
a finalidade do interesse publico. A outra vertente
diz respeito a pessoa do administrador, pois a ativi-
dade administrativa é considerada de seus 6rgaos e
pessoas juridicas, e nunca de seus agentes; pessoas
fisicas. Esse é o fundamento da chamada “Teoria do
Orgéo”. Por causa disso, é vedada a possibilidade do
agente publico de utilizar os recursos da Administra-
¢do Publica para fins de promocédo pessoal, confor-
me aponta o § 1° do art. 37 da CF, de 1988;

® Moralidade: a Administracdo impde a seus agen-
tes o dever de zelar por uma “boa-administra-
¢do”, buscando atuar com base nos valores da
moral comum, isso é, pela ética, decoro, boa-fé, e
lealdade. A moralidade ndo é somente um prin-
cipio, mas também requisito de validade dos atos
administrativos;
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® Publicidade: a publicacdo dos atos da Administra-
¢do promove maior transparéncia e garante efica-
cia erga omnes. Além disso, também diz respeito
ao direito fundamental que toda pessoa tem de
obter acesso a informacdes de seu interesse pelos
Orgdos estatais, salvo as hipdteses em que esse
direito ponha em risco a vida dos particulares ou
o proprio Estado, ou ainda que ponha em risco a
vida intima dos envolvidos;

® Eficiéncia: implementado pela reforma adminis-
trativa promovida pela Emenda Constitucional
n° 19 de 1998, a eficiéncia se traduz na tarefa da
Administracdo de alcancar os seus resultados de
uma forma célere, promovendo melhor produti-
vidade e rendimento, evitando gastos desneces-
sarios no exercicio de suas fung¢des. A eficiéncia
fez com que a Administragdo brasileira adquiris-
se cardter gerencial, tendo maior preocupacdo na
execucdo de servicos com perfeicdo ao invés de se
preocupar com procedimentos e outras burocra-
cias. A adocdo da eficiéncia, todavia, ndo permite a
Administracdo agir fora da lei, néo se sobrepde ao
principio da legalidade;

Importante!

Um método que facilita a memorizagdo desses
principios é a palavra “limpe”, pois temos os prin-
cipios da:

Legalidade

Impessoalidade

Moralidade

Publicidade

Eficiéncia

Principios Reconhecidos em Legislagao
Infraconstitucional

Os principios administrativos ndo se esgotam no
ambito constitucional. Existem outros principios cuja
previsdo ndo estd disposta na Carta Magna, e sim na
legislacdo infraconstitucional, sendo reconhecidos tan-
to pela doutrina como pela jurisprudéncia. E o caso
do disposto no caput do art. 2° da Lei n°® 9.784, de 1999:

Art. 2° A Administragdo Publica obedecerd, den-
tre outros, aos principios da legalidade, finalida-
de, motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguran-
¢a juridica, interesse publico e eficiéncia.

Principio da Autotutela

A autotutela é um principio que diz respeito ao
controle interno que a Administracdo Publica exer-
ce sobre os seus proprios atos. Isso significa que,
havendo algum ato administrativo ilicito ou que seja
inconveniente e contrario ao interesse publico, néo é
necessdria a intervencdo judicial para que a prépria
Administracdo anule ou revogue esses atos.

Néo havendo necessidade de recorrer ao Poder
Judicidrio, quis o legislador que a Administracdo
possa, dessa forma, promover maior celeridade na
recomposicdo da ordem juridica afetada pelo ato ili-
cito, e garantir maior protecdo ao interesse publico
contra os atos inconvenientes.

Segundo o disposto no art. 53 da Lei n° 9.784, de
1999:

Art. 53 A Administragdo deve anular seus proprios
atos, quando eivados de vicio de legalidade, e pode
revogd-los por motivo de conveniéncia ou oportuni-
dade, respeitados os direitos adquiridos.

A distingdo feita pelo legislador é bastante opor-
tuna: ele enfatiza a natureza vinculada do ato anu-
latdrio, e a discricionariedade do ato revogatdrio. A
Administracdo pode revogar os atos inconvenientes,
mas tem o dever de anular os atos ilegais.

A autotutela também tem previsdo em duas sumu-
las do Supremo Tribunal Federal. Simula n° 346:

Simula n° 346 A Administragdo Ptblica pode
declarar a nulidade de seus proprios atos.

E a Simula n° 473:

Stumula n° 346 A administragdo pode anular seus
proprios atos, quando eivados de vicios que os tor-
nam ilegais, porque deles ndo se originam direitos;
ou revogd-los, por motivo de conveniéncia ou opor-
tunidade, respeitados os direitos adquiridos, e res-
salvada, em todos os casos, a apreciagdo judicial.

Principio da Motivagao

Um principio implicito, também pode constar em
algumas questdes como “principio da obrigatéria moti-
vacdo”. Trata-se de uma técnica de controle dos atos
administrativos, o qual impde a Administracdo o dever
de indicar os pressupostos de fato e de direito que jus-
tificam a pratica daquele ato. A fundamentacdo da pra-
tica dos atos administrativos serd sempre por escrito.
Possui previsdo no art. 50 da Lei n° 9.784, de 1999:

Art. 50 Os atos administrativos deverdo ser moti-
vados, com indicagdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando (...)”;

E também no art. 2°, par. unico, VII, da mesma Lei:

Art. 2°[..]

Pardgrafo unico - Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, os critérios de: [...]
VII - indicagdo dos pressupostos de fato e de direito
que determinarem a decisdo.

A motivacdo é uma decorréncia natural do princi-
pio da legalidade, pois a pratica de um ato administra-
tivo fundamentado, mas que ndo esteja previsto em
lei, seria algo ildgico.

Convém estabelecer a diferenca entre motivo e moti-
vacado. Motivo é o ato que autoriza a pratica da medida
administrativa, portanto, antecede o ato administrativo.
A motivacdo, por sua vez, é o fundamento escrito, de fato
ou de direito, que justifica a pratica da referida medida.
Exemplo: na hipétese de alguém sofrer uma multa por
ultrapassar limite de velocidade, a infracdo é o motivo
(ultrapassagem do limite maximo de velocidade); ja o
documento de notificagdo da multa é a motivagdo. A
multa seria, entdo, o ato administrativo em questao.

Quanto ao momento correto para sua apresentagao,
entende-se que a motiva¢do pode ocorrer simultaneamen-
te, ou em um instante posterior a pratica do ato (em respei-
to ao principio da eficiéncia). A motivacdo intempestiva,



isso é, aquela dada em um momento demasiadamente
posterior, é causa de nulidade do ato administrativo.

Principio da Finalidade

Sua previsdo encontra-se no art. 2°, par. unico, II,
da Lei n° 9.784, de 1999.

Art.2°/[..]

Pardgrafo unico - Nos processos administrativos
serdo observados, entre outros, os critérios de:

II - atendimento a fins de interesse geral, vedada a
rentincia total ou parcial de poderes ou competéncias,
salvo autorizagdo em lei.

O principio da finalidade muito se assemelha ao da
primazia do interesse publico. O primeiro impd&e que
0 Administrador sempre aja em prol de uma finalida-
de especifica, prevista em lei. J4 o principio da supre-
macia do interesse publico diz respeito a sobreposicdo
do interesse da coletividade em relacdo ao interesse
privado. A finalidade disposta em lei pode, por exem-
plo, ser justamente a protecdo ao interesse publico.

Com isso, fica bastante clara a ideia de que todo
ato, além de ser devidamente motivado, possui um
fim especifico, com a devida previsdo legal. O desvio
de finalidade, ou desvio de poder, sdo defeitos que tor-
nam nulo o ato praticado pelo Poder Publico.

Principio da Razoabilidade

Agir com razoabilidade é decorréncia da propria
noc¢do de competéncia. Todo poder tem suas corres-
pondentes limitacdes. O Estado deve realizar suas
funcbes com coeréncia, equilibrio e bom senso. Ndo
basta apenas atender a finalidade prevista na lei, mas
¢ de igual importancia o como ela ser4 atingida. E uma
decorréncia légica do principio da legalidade.

Dessa forma, os atos imoderados, abusivos, irracionais
e incoerentes, sdo incompativeis com o interesse publico,
podendo ser anulados pelo Poder Judicidrio ou pela pro-
pria entidade administrativa que praticou tal medida.
Em termos praticos, a razoabilidade (ou falta dela) é mais
aparente quando tenta coibir o excesso pelo exercicio do
poder disciplinar ou poder de policia. Poder disciplinar
traduz-se na prética de atos de controle exercidos contra
seus proprios agentes, isso é, de destinacdo interna. Poder
de policia é o conjunto de atos praticados pelo Estado que
tem por escopo limitar e condicionar o exercicio de direi-
tos individuais e o direito a propriedade privada.

Principio da Proporcionalidade

O principio da proporcionalidade tem similitudes
com o principio da razoabilidade, sendo implicito tam-
bém. Ha muitos autores, inclusive, que preferem unir
os dois principios em uma nomenclatura s6. De fato, a
Administracdo Publica deve atentar-se a exageros no
exercicio de suas funcdes. A proporcionalidade é um
aspecto da razoabilidade voltado a controlar a justa
medida na pratica de atos administrativos. Busca evitar
extremos, exageros, pois podem ferir o interesse publico.

Segundo o art. 2°, par. unico, VI, da Lei n°® 9.784, de
1999, deve o Administrador agir com:

Art. 2°/[..]

Pardgrafo unico [...]

IV - adequacgdio entre meios e fins, vedada a imposi-
¢do de obrigagdes, restrigcdes e sancdes em medida

superior aquelas estritamente necessdrias ao aten-
dimento do interesse ptblico.

Na prética, a proporcionalidade também encontra
sua aplicacdo no exercicio do poder disciplinar e do
poder de policia.

Esses ndo sdo os unicos principios que regem as rela-
¢Oes da Administracdo Publica. Porém, escolhemos trazer
com mais detalhes os principios que julgamos ser mais
caracteristicos da Administracdo. Isso ndo quer dizer que
outros principios ndo possam ser estudados ou aplicados
a esse ramo juridico. A Administracdo também deve aten-
der aos principios da responsabilidade, ao principio da
seguranca juridica, ao principio do contraditério e ampla
defesa, ao principio da isonomia, entre outros.

I ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA

Neste tépico estudaremos a organizacdo adminis-
trativa do Estado Brasileiro. Serdo apresentadas as
principais caracteristicas da Administracdo Direta
e Indireta, bem como os institutos da Centralizacao,
Descentralizacdo, Concentracdo e Desconcentragao.

A organizagdo administrativa envolve o estudo da
estrutura interna da Administracdo Publica, ou seja,
0s Orgdos e pessoas juridicas que a compdem. Trata-se
de assunto relevante para a compreensdo da “maqui-
na publica” e seus possiveis mecanismos de planeja-
mento, gestdo e controle.

Esse tema é visto com maior profundidade na dis-
ciplina de Direito Administrativo. Sabendo disso, nos-
S0 objetivo ndo é esgotar todo o assunto e sim trazer os
principais pontos que sdo cobrados pelos examinado-
res na disciplina de Administracdo Publica.

O tema em tela é positivado na Constituicdo fede-
ral de 1988, mais especificamente no famoso artigo
37, 0 qual nos informa os principios da administracao
Publica que todos os entes publicos (de todas as esfe-
ras) devem seguir: Legalidade, Impessoalidade, Mora-
lidade, Publicidade e Eficiéncia.

Art. 37 A administragdo publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios obedecerd aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralida-
de, publicidade e eficiéncia.

Dica

As iniciais dos principios da Administragao
Publica formam o famoso mnemonico: limpe.

Na esfera federal, esse assunto é disciplinado pelo
Decreto n°® 200, de 1967 que dispOe sobre a organiza-
¢do da Administracdo Federal trazendo conceitos ine-
rentes a ciéncia da Administracao.

Vamos agora conhecer como é realizada essa estru-
turacdo da Administracédo Publica Brasileira!

|  ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA DA UNIAO

A administracdo (organiza¢do administrativa) é
o0 instrumento disponibilizado ao Estado que permi-
te a divisdo das competéncias para por em pratica as
opcdes do governo, isto é, buscar a satisfacdo dos inte-
resses essenciais da coletividade.
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Nesse sentido, a Administracdo Publica tem o
poder de criar 6rgdos e entidades publicas para exe-
cucdo de suas politicas governamentais.

Inferimos, entdo, que a Administracdo é o instru-
mento de que o Estado se vale para pOr em pratica as
opcdes politicas do Governo.

Tal atuagdo se dard por intermédio de entidades
(pessoas juridicas), orgdos (centro de competéncia)
e de agentes publicos (pessoas investidas em cargos,
empregos e fungdes).

E qual a diferenca entre érgéos e entidades publicas?

Orgdo é uma unidade de atuacdo constituida na
estrutura interna de determinada entidade politica ou
administrativa, e, por isso, ndo possui personalidade
juridica prépria. Em regra, faz parte da Administra-
¢do Direta do Estado.

O 6rgdo é um elemento despersonalizado por
ndo possuir personalidade juridica prépria.

De acordo com a doutrinadora Maria Sylvia Zanel-
la Di Pietro, os érgaos publicos podem ser entendidos
como uma “unidade que congrega atribuicdes exerci-
das pelos agentes ptuiblicos que o integram, com o obje-
tivo de expressar a vontade do Estado”.

Por outro lado, a Entidade é uma unidade de atua-
¢do dotada de personalidade juridica, ou seja, uma
pessoa juridica, publica ou privada, abrangendo tan-
to as entidades politicas (autonomia politica) como as
entidades administrativas (capacidade de gerir seus
proprios negocios).

Desse modo, percebemos, que a principal diferen-
¢a entre o 6rgdo e a entidade é em relacdo a sua per-

sonalidade juridica:

Elemento

6[950 Entidade

Despersonalizado Personalidade

(sem personalidade juridi-
ca propria)

Juridica Propria

Prosseguindo no tema, ¢ de suma importancia
conhecer como sdo inseridos (divididos) os érgéos
publicos e as entidades administrativas na organiza-
¢do da Administragdo Federal!

Encontramos a resposta no Decreto-Lei n° 200/1976,
mais especificamente no artigo 4°, transcrito abaixo:

Art. 4° A Administragdo Federal compreende:

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

II - A Administragdo Indireta, que compreende as
seguintes categorias de entidades, dotadas de per-
sonalidade juridica prépria:

a) Autarquias;

b) Empresas Publicas;

¢) Sociedades de Economia Mista.

d) fundacgdes publicas.

Conforme o artigo acima, concluirmos, que a
Administracdo Direta é composta pelos 6rgdos publi-
cos integrantes da sua estrutura interna, desprovi-
dos de personalidade juridica prépria, enquanto a

Administracdo Indireta compreende as autarquias,
Fundacdes Publicas, Empresas Publicas e Sociedade
de Economia Mista, todos dotados de personalidade
juridica prépria.

Refinando o conceito de Administragdo Direta: é o
conjunto de 6rgios que integram as pessoas politicas do
Estado (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios),
de forma centralizada, e que foram atribuidas as compe-
téncias para o exercicio de atividades administrativas.

J& a Administra¢do Indireta é composta por entida-
des administrativas, dotadas de personalidade juridica
propria, cuja competéncia é o exercicio de atividades
administrativas, de forma descentralizada.

Executivo
Federal

4 N\ 4
Administracéo Direta: Administragdo Indireta:
® Presidénciada ® Autarquias
Republica ® Fundagdes Publicas
® Ministérios da Unido ® Empresas Publicas
® Sociedades de Econo-
mia Mista
- J - J

A criacdo de entidades da Administracéo Indireta
é em respeito ao principio da especialidade, ou seja,
sdo criadas para servir uma finalidade especifica.

Em relacdo a natureza juridica das entidades da
Administracdo Indireta, as autarquias e as fundacdes
publicas possuem o regime juridico publico, ja as esta-
tais, isto é, empresas publicas e sociedades de econo-
mia mista, sdo regidas pelo direito privado.

ADMINISTRAGAO INDIRETA

Direito publico Direito privado

Autarquias Empresas Publicas

Sociedades de Economia

Fundacdes Publicas Mista

Na tabela abaixo, recapitulamos as principais dife-
rencas entre a Administracdo Direta e a Administragdo
Indireta:

ADMINISTRAGAO

ADMINISTRAGAO
INDIRETA

DIRETA

Administragao
Centralizada

Administragao
Descentralizada

Conjunto de érgéos liga-
dos diretamente as pes-
soas politicas

Entidades Administrativas

. Personalidade Juridica
Despersonalizados P
Propria
Exemplos: Ministérios
do governo Federal,
Secretarias estaduais e
municipais

Exemplos: Autarquias,
Fundagdes Publicas, Em-
presas Publicas e Socie-

dades de Economia Mista
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