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NOCOES DE DIREITO
ADMINISTRATIVO

NOCOES DE ORGANIZAGAO
ADMINISTRATIVA

O Decreto-Lei n° 200, de 1967, é a legislacdo que
dispbe sobre a organizacdo administrativa, além de
estabelecer diretrizes para a Reforma Administrati-
va. Para executar suas fungdes e expedir seus atos,
a Administracdo dispde de duas técnicas distintas: a
desconcentragdo e a descentralizacdo.

|  CENTRALIZAGAO E DESCENTRALIZAGAO

A centralizacdo da-se quando o Estado executa
diretamente suas tarefas por intermédio de 6rgaos e
agentes administrativos subordinados a mesma pes-
soa politica.!

Descentralizacdo € a técnica por meio da qual a
Administracdo Publica atribui suas competéncias a
pessoas juridicas autbnomas, criadas por ela propria
para esse fim. Na descentralizacdo administrativa, o
Estado executa indiretamente suas tarefas, que sdo
delegadas a outras entidades (Administracdo Indire-
ta ou particulares prestadores de servigos publicos).
A descentralizacdo é considerada um principio funda-
mental da prépria Administragdo, nos termos do inci-
so III, art. 6°, do Decreto-Lei n° 200, de 1967.

Na centralizacdo/descentralizacdo, costuma-se utili-
zar com bastante frequéncia o termo entidade. Nos ter-
mos do inciso II, § 2°, do art. 1°, da Lei n® 9.784, de 1999:

Art.1°/[..]

§ 2° Para os fins desta Lei, consideram-se: [...]

II - entidade - a unidade de atuagdo dotada de per-
sonalidade juridica”.

Entidade da Administracdo, assim, é qualquer pes-
soa juridica autdbnoma cujo servigco publico foi outor-
gado pela entidade federativa, isto é, pelas pessoas
juridicas de Direito Publico interno (Unido, estados,
municipios, Distrito Federal etc.). Os membros fede-
rais, nesses casos, realizam apenas uma tarefa de con-
trole e fiscalizacdo do servico prestado pela entidade
outorgada.

A descentralizacdo pode ocorrer de duas manei-
ras: mediante outorga ou delegacdo:

® Descentralizacdo mediante outorga: o Estado,
mediante lei, cria ou autoriza a criacdo de uma
entidade e atribui a ela determinado servi¢o publi-
co por prazo indeterminado. Neste caso, transfere-
-se a titularidade e a execucdo do servico publico.

A descentralizacdo mediante outorga decorre do
principio da especialidade, de modo que se criam enti-
dades para o desempenho de finalidades especificas.
Podemos citar como exemplo a criacdo da Empresa
Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), em 1969; a
época (vigente a Constituicdo de 1967), era de compe-
téncia da Unido manter os servigos postais e o Correio
Aéreo Nacional. Neste caso, ocorreu a descentraliza-
¢do mediante outorga, instituindo a ECT, na forma de
empresa publica, com a competéncia de executar e con-
trolar os servicos postais em todo o territério nacional.

Cabe ressaltar que nao ha que se falar em vin-
culo de hierarquia e subordinacdo entre o poder
outorgante e o outorgado. Apenas ocorre uma forma
de vinculacdo, na qual impera o controle finalistico
(supervisdo ou tutela administrativa), que busca fis-
calizar e apurar se os fins objetivados estdo sendo
alcancados;

® Descentralizacdo por delegacdo: o Estado, median-
te ato ou contrato, transfere a execucao de deter-
minado servigo publico por prazo determinado.
Podemos citar como exemplo a delegacdo da Unido
a empresa de telefonia fixa XPTO, mediante contrato,
da prestacdo de servicos publicos de telefonia fixa.

Na descentralizacdo por delegacdo, também ndo
existe vinculo de hierarquia e subordinacdo, mas
o controle é mais amplo e rigido, podendo ser exer-
cido pelo poder concedente ao particular de diversas
formas.

Para facilitar seu estudo, veja a tabela a seguir:

DESCENTRALIZAGAO

Entidades com personalidade juridica propria
Nao existe vinculo de hierarquia e subordinagéo

Descentralizagao
mediante outorga

Descentralizagao por

delegagao
Mediante lei Mediante ato ou contrato

Transfere a titularidade e a
execugao

Transfere apenas a
execugao

Prazo indeterminado Prazo determinado

| DESCONCENTRAGAO

Desconcentracao é a técnica utilizada para o
exercicio de competéncias administrativas, median-
te orgdos publicos despersonalizados e vinculados
hierarquicamente aos entes da Federacdo. Ha a
reparticdo das atribuicdes entre os érgdos publicos
pertencentes a uma mesma pessoa juridica, por isso a
sua vinculacgdo hierarquica. Cabe ressaltar que a des-
concentracdo pode ocorrer tanto na Administracéo
Direta (criacdo de orgdos), quanto na Administragdo
Indireta (distribuicdo e subdivisdo da entidade em
orgaos, departamentos etc.).

Veja os pontos mais importantes quanto a
desconcentracdo:

® atribuicdo de competéncia a 6rgdos sem personali-
dade juridica propria;

® orgdos vinculados hierarquicamente
(subordinacdo);

1 FILHO, J. dos S. C. Manual de Direito Administrativo. 27. Ed. Sdo Paulo: Atlas. p. 473.
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® pode ocorrer na Administracdo Direta e Indireta;
® segmentacdo de competéncias, dentro de uma
mesma pessoa juridica, destinadas a um érgéao.

Dica

Lembre-se do jogo de palavras a seguir para dife-
renciar a descentralizagdo da desconcentragao:
desCEntralizagao: Cria Entidade
desCOncentrac&o: Cria Orgao

l ORGAOS PUBLICOS

Muito importante para a desconcentracdo é a
nocao de 6rgdo publico ou 6rgdo administrativo. Nos
termos do inciso I, § 2°, do art. 1°, da Lei n° 9.784, de
1999, 6rgdo publico é

Art. 1° A unidade de atuagdo integrante da estrutu-
ra da Administragdo direta e da estrutura da Admi-
nistragdo indireta.

Assim, podemos definir érgdo administrativo (ou
6rgdo publico) como um nucleo de competéncias do
Estado sem personalidade juridica prépria. Por ser
O6rgdo despersonalizado, ndo pode integrar os polos
ativo ou passivo das a¢des que objetivam a reparacao
de danos causados pelo exercicio da Administracao,
devendo a pessoa juridica a qual o 6rgdo pertence ser
acionada em tais hipdteses.

A Teoria do Orgdo (também pode aparecer como
principio da imputacdo volitiva) é uma invencdo
doutrindria que procura imputar as a¢des cometidas
pelos agentes e servidores publicos a pessoa juridica a
qual ele esteja ligado. Pela Teoria do Orgdo, os agentes
publicos ndo podem responder pessoalmente pelos
atos que praticam no exercicio de suas fungdes, uma
vez que a responsabilidade pela execucdo de tais tare-
fas é do Estado, sendo representado por seus 6rgdos e
entes com personalidade juridica prépria.

A criacdo e a extincdo dos drgaos publicos dao-
-se sempre mediante lei, igual ao que ocorre com as
autarquias e demais entidades da Administracdo Indi-
reta, com personalidade juridica de direito publico.

Entretanto, as regras quanto ao seu funcionamento, a
sua estruturacao e outros aspectos secundarios sdo regu-
lamentadas pelo Poder Executivo, mediante decreto.

Outra caracteristica interessante dos 6rgdos publi-
cos diz respeito a sua capacidade processual. Em
regra, 6rgados publicos ndo podem ingressar em juizo,
porque eles ndo tém personalidade juridica prépria.

Entretanto, existem algumas excecOes. Sd3o o0s
casos dos drgdos publicos independentes. Por serem
independentes (e ndo auténomos), eles ndo estdo
vinculados a outro 6rgdo ou entidade, possuindo
prerrogativas de ordem constitucional, e sendo titu-
lares de direitos subjetivos. E o caso da Camara dos
Deputados, da Presidéncia da Republica, do Senado,
do Supremo Tribunal Federal etc. Todos esses 6rgaos
independentes possuem capacidade postulatéria
para ingressar em juizo, a fim de defender os seus
proprios interesses.

Ha4, inclusive, uma classificacdo quanto as diferen-
tes espécies de orgdos, que podera ser:

® Quanto a posicao estatal:

® Orgios independentes: como vimos, sdo 0s
que representam o Estado em seus Trés Pode-
res, ndo havendo uma relacdo de hierarquia
entre os mesmos (Congresso Nacional, CAmara
dos Deputados, Tribunais, Varas Judiciais etc.);

® Orgdos auténomos: 6rgaos subordinados dire-
tamente a cdpula da Administrac¢do. Tém grande
autonomia administrativa, financeira e técnica,
caracterizando-se como orgdos diretivos (Minis-
tério Publico, Defensoria Publica, AGU, PGR etc.);

m Orgios superiores: possuem poder de dire-
cdo, controle, decisdo e comando dos assuntos
de sua competéncia especifica. Representam as
primeiras divisdes dos orgdos independentes e
autonomos (Gabinetes, Coordenadorias, Depar-
tamentos, Divisdes etc.);

® Orgios subalternos: destinam-se a execucio
dos trabalhos de rotina, cumprem ordens supe-
riores (portarias, secoes de expediente etc.).

® Quanto a composicao:

m Orgaos simples: sdo aqueles que possuem um
unico centro de competéncia. Sua caracteristi-
ca fundamental é a auséncia de outro 6rgdo em
sua estrutura para auxilid-lo no desempenho
de suas funcdes;

® Orgios compostos: possuem em sua estrutu-
ra outros 6rgdos menores, seja com o desem-
penho de funcdo principal ou com o auxilio
nas atividades. As funcdes sdo distribuidas em
varios centros de competéncia, sob a supervi-
sdo do drgao de chefia.

® Quanto a forma de atuacdo funcional:

® Orgios singulares: sido aqueles que decidem e
atuam por meio de um unico agente, o chefe.
Possuem agentes auxiliares, mas sua caracte-
ristica de singularidade é desenvolvida pela
funcio de um unico agente, em geral, o titular;

m Orgios coletivos: aqueles que decidem pela
manifestacdo de muitos membros, de forma con-
junta e por maioria, sem manifestagdo de von-
tade de um unico chefe. A vontade da maioria é
imposta de forma legal, regimental ou estatutaria.

Em relacdo as modalidades de desconcentragdo, a
doutrina tende a classifica-la em trés espécies distintas:

® Desconcentracdo territorial ou geografica: é
aquela em que todos os 6rgdos recebem as mes-
mas competéncias em relacdo a matéria, a diferen-
ca encontra-se apenas nas regides em que devem
atuar. E o caso da Delegacias de Policia;

® Desconcentracdo material ou tematica: é a que
distribui as competéncias administrativas tendo em
vista a especializacdo de cada 6rgdo em um assunto
especifico. Exemplo: Ministério da Cultura da Unido;



® Desconcentracdo hierarquica ou funcional: o ele-
mento diferenciador € a relacéo de subordinacédo e
hierarquia entre os 6rgdos publicos. Exemplo: os
tribunais administrativos possuem subordinacdo
em relacdo aos 6rgdos de primeira instancia.

|  ADMINISTRAGAO DIRETA E INDIRETA

Administracdo Direta, ou Centralizada, é a
parte da Administracdo Publica que compreende: as
pessoas juridicas de direito publico interno (Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal), somados a
todos os seus ministérios, ouvidorias, secretarias e
outros tantos drgaos despersonalizados.

J4 a Administracido Indireta ou Descentraliza-
da é a expressdo utilizada para designar o conjunto
de pessoas juridicas autdonomas criadas pelo préprio
Estado para atingir determinada finalidade publica.
Se as entidades sdo dotadas de personalidade juridi-
ca propria, elas tém patriménio proprio, que nao se
confunde com o patriménio pessoal de seus agentes,
e também tém responsabilidade pelos danos e prejui-
zos causados por seus agentes publicos, podendo res-
ponder judicialmente pela pratica desses atos.

Dica

Estudaremos a fundo os conceitos aqui expos-
tos, mas, de antemao, lembre-se do mneménico
“FASE" para memorizar as espécies de entidades
descentralizadas: Fundagao Publica, Autarquia,
Sociedade de Economia Mista, Empresa Publica.

DOS ENTES DA ADMINISTRAGAO F:l'JBLICA
INDIRETA: AUTARQUIAS, FUNDAGOES, EMPRESAS
PUBLICAS E SOCIEDADES DE ECONOMIA MISTA

As entidades da Administracdo Indireta podem ter per-
sonalidade juridica de direito publico ou de direito priva-
do. Tal diferenca é bastante relevante no que diz respeito
ao procedimento de criacdo dessas entidades autbnomas.

As pessoas juridicas de direito publico sdo criadas
por lei (XIX, art. 37, da CF, de 1988) e a sua personali-
dade juridica advém no momento em que tal legisla-
¢do entra em vigor no ambito juridico, ndo havendo
necessidade de registro em cartorio. As pessoas juri-
dicas de direito privado, todavia, sdo autorizadas pela
lei (XX, art. 37, da CE, de 1988), ou seja, a legislacdo
deve permitir que ela exista para que o Poder Execu-
tivo regulamente suas funcdes mediante a expedicédo
de decretos. Sua personalidade juridica, dessa forma,
estd condicionada ao seu registro em cartorio.

Sdo pessoas juridicas de direito publico, membros
da Administracdo Indireta: autarquias, fundacées
publicas, agéncias reguladoras e associacdes publicas.

Sdo pessoas juridicas de direito privado: empre-
sas publicas, sociedades de economia mista, funda-
¢des governamentais com estrutura de pessoa juridica
de direito privado, subsididrias e consércios publicos
de direito privado.

Autarquias

As autarquias sdo pessoas juridicas de direito
publico interno, criadas por legislacdo prépria, que
tém por escopo exercer as fungdes tipicas da Adminis-
tracdo Publica. Trata-se da prestacdo descentralizada
de servigos publicos.

As autarquias possuem um conceito definido
em lei, mais especificamente no inciso I, art. 5°, do
Decreto-Lei n°® 200, de 1967: para os fins desta lei,
considera-se:

Art.5°/[..]

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

Podemos fazer alguns comentérios sobre o concei-
to apresentado. Ao dizer que as autarquias sdo cria-
das “para executar atividades tipicas da Administra¢do
Publica”, o texto legal faz referéncia aquelas ativida-
des caracteristicas do Poder Publico e que sé podem
ser executadas pelo mesmo, em regra. Sdo atividades
em que deve haver a prevaléncia do interesse publico
sobre o privado; por isso mesmo, as autarquias gozam
de diversas prerrogativas para executar tais tarefas. £
por isso que as autarquias sdo pessoas juridicas de
direito publico. Com isso, tais entidades sdo proibi-
das de exercer qualquer atividade econdmica, o que
lhes proporciona uma grande vantagem: ndo pode ser
decretada a faléncia delas e também gozam de imuni-
dade tributdria.

A sua criacdo depende de lei especifica. Isso signi-
fica que a sua existéncia é condicionada apenas pelo
trabalho realizado pelo legislador; ndo ha outros atos
subsequentes que condicionam sua existéncia, como
acontece com as pessoas juridicas de direito privado.
De mesmo modo, a extin¢do de autarquias somente
pode se dar por lei especifica.

CRIAGAO DE ENTIDADES DA
ADMINISTRAGAO INDIRETA

Autarquia Outras entidades

Lei especifica cria e
extingue

Lei especifica
autoriza

O regime de pessoal das autarquias é o estatu-
tario. Significa que a autarquia ndo pode contratar
quem ela quiser, como se fosse um empregador: seus
funciondrios devem ser servidores publicos, pre-
viamente aprovados em prova de concurso publico.
Assim, todas as questdes referentes ao regime laboral
desses servidores devem ser resolvidas tendo como
base a Lei n° 8.112, de 1990, conhecida também como
Estatuto dos Servidores Publicos Civis da Unido.

O patrimonio das autarquias consiste em bens
publicos, que gozam da garantia de serem inalie-
naveis e impenhoraveis. Se o patriménio é publico,
significa que ele é utilizado de forma a atender uma
finalidade publica. Logo, a autarquia ndo pode abrir
mao desses bens, nem os dar em garantia.

As autarquias, por estarem submetidas ao regime
de direito publico, praticam, por meio de seus agen-
tes, atos administrativos (declarac¢des unilaterais de
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