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APRESENTACAO

Por que vocé esta diante de um Manual de Direito Administrativo perfeito para
concursos, provas e exames?

Porque este livro é escrito numa LINGUAGEM DIRETA e ALTAMENTE
SISTEMATIZADA, sem exageros linguisticos e com foco constante na melhor e mais atua-
lizada informagdo, de modo que se tem um texto que, de um lado, vai direto ao ponto e é
sistematizado e, de outro, traz o0 maior nimero possivel de informagdes uteis para vocé.

Além disso, no decorrer do texto usamos GRIFOS, ITALICOS e NEGRITOS, pro-
porcionando a vocé verificagdo facil do inicio de cada ponto, e das palavras, expressoes e in-
formagoes-chave, facilitando ao méximo a leitura, a compreenséo e a fixagdo das matérias.

Nédo bastasse, vocé terd, no final de cada capitulo do livro, um QUADRO
SINOTICO com o resumo deste, proporcionando uma revisio rapida da matéria, com o
intuito de solidificar o conhecimento de cada capitulo que terminar de ser lido, e também
para possibilitar uma passagem de olhos na matéria estudada pouco antes de se submeter
a uma prova.

Mas ndo paramos ai. No final de cada capitulo vocé encontrard um niimero expres-
sivo de QUESTOES COMENTADAS, essenciais ao desenvolvimento do raciocinio juridico
e a fixacdo da matéria. Cada questao é comentada item por item quando necessario, e foram
escolhidas dentre os principais concursos da érea Juridica, além de concursos de Tribunais
e da 4rea Fiscal, e também do Fxame de Ordem.

Tudo isso sem contar que a obra foi escrita por um AUTOR CONSAGRADO, que
ja vendeu mais de 1.500.000 livros na drea juridica, e que trabalha e respira o puro Direi-
to Administrativo ha mais de 15 anos, tanto na condi¢ao de Procurador do Municipio de
Sao Paulo pelo mesmo periodo (nas areas consultiva e contenciosa), como na condi¢do de
palestrante, professor e coordenador de cursos de graduagao, pds-graduagao, extensao, es-
colas de governo e preparatdrios presenciais e a distancia para concursos publicos e exame
de ordem (12 e 22 fases).

Em resumo, os profissionais, estudantes universitarios, examinandos de concursos
publicos e exame de ordem e demais interessados tém em maos um verdadeiro MANUAL
COMPLETO de DIREITO ADMINISTRATIVO, que certamente serd decisivo nas pes-
quisas e estudos com vista ao enfrentamento dos desafios profissionais, bem como das pro-
Vvas, CONCursos e exames.

Boa leitura e sucesso!
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CAPITULO 1

REGIME JURIDICO-ADMINISTRATIVO

1.1. CONCEITO DE REGIME JURIDICO

Regime juridico pode ser conceituado como o conjunto harménico de principios e
normas que incidem sobre determinada categoria ou instituto de direito.

No sentido mais amplo possivel, ha dois grandes regimes juridicos, o de direito pu-
blico e o de direito privado.

1.2. DIREITO PUBLICO E DIREITO PRIVADO

Costuma-se dividir o direito objetivo nessas duas grandes espécies. Tal divisao ¢ feita
tendo em vista a diferenca de regime juridico.

No regime juridico de direito publico, vigem dois principios basilares, quais sejam,
o da supremacia do interesse publico sobre o privado e o da indisponibilidade do interesse
publico.

Pelo principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, a relagdo entre
o Estado e o particular é vertical, ou seja, ha uma hierarquia. Isso se expressa em institutos
como a desapropriagdo, da qual o particular ndo pode se esquivar, e as cldusulas exorbitan-
tes, que permitem ao Poder Publico modificar unilateralmente um contrato administrati-
vo, independentemente da concordancia do contratado.

Ja pelo principio da indisponibilidade do interesse publico, o Estado fica obrigado
a velar pela protecio incondicional e irrestrita dos bens e interesses do povo. Em virtude
desse principio, o agente publico s6 pode fazer o que a vontade do povo (expressa na lei)
permite, obedecendo-se ao principio da legalidade. Além disso, tal principio vai exigir que
em todas as compras estatais se busquem as melhores condigdes, dai a necessidade de se
fazer licitagdo. Os bens piiblicos sdo, ainda, inaliendveis, impenhoraveis e imprescritiveis.

No regime juridico de direito privado, por sua vez, ha dois principios basilares,
quais sejam, o da igualdade e o da autonomia da vontade.

Pelo principio da igualdade, as pessoas estao numa relagdo horizontal, ou seja, nao
ha uma hierarquia entre elas. Assim, ninguém pode tomar a propriedade do outro a forca
(autotutela). Um contratante ndo pode mudar unilateralmente um contrato independen-
temente da vontade da parte contraria.

Nao se deve esquecer, todavia, que a igualdade supde tratar os iguais igualmente e os
desiguais desigualmente, de modo que em algumas situa¢des, como no caso dos incapazes,
algumas pessoas poderao ter mais direitos do que outras.

Pelo principio da autonomia da vontade, as pessoas podem fazer tudo o que quise-
rem, salvo o que a lei proibe. Assim, diferentemente do que ocorre com os agentes publi-
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cos, se ndo houver proibigio legal, os particulares podem agir a vontade. Podem doar bens,
podem comprar onde quiserem e o que quiserem.

E como se sabe se uma dada situagdo de fato sera regida pelo direito piblico ou pelo
direito privado?

As relagoes faticas em que houver o Estado em qualquer dos polos serao regidas pelo
direito publico, salvo quando o Estado estiver se valendo, com a permissdo legal, de um
instituto de direito privado, como quando emite um cheque ou quando é locatario de um
imdvel. No mais, ou seja, quando estiver celebrando um contrato, desapropriando, apli-
cando sangdes ou atuando em suas demais tarefas, estara sendo regido pelos principios e
regras do direito publico.

Sdo ramos do Direito Publico Interno os Direitos Constitucional, Administrativo,
Tributario, Ambiental, Processual do Trabalho, Processual Civil, Processual Penal, Penal,
entre outros. Sao ramos do Direito Publico Externo o Direito Internacional Publico, que
regula as relagoes entre Estados e organismos internacionais, e o Direito Internacional
Privado, que regula as relagdes entre pessoas ligadas a diferentes Estados.

As demais relagdes, ou seja, as relagdes entre particulares, ou aquelas em que o Esta-
do atua em pé de igualdade com o particular, sao regidas pelo direito privado.

O Direito Administrativo, que nos interessa na presente obra, tem, assim, natureza
juridica (também chamada de taxinomia) de Direito Publico.

1.3. CONCEITO DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Vérios critérios foram utilizados para tentar conceituar o Direito Administrativo.

O primeiro foi o critério do “Poder” (o direito administrativo regula a autoridade
estatal), que se seguiu aos critérios do “Servigo Publico” (o direito administrativo regula os
servigos publicos em geral — servigos publicos em sentido amplo, portanto), do “Poder
Executivo” (o direito administrativo regula a atividade do Poder Executivo), das “Relagdes
Juridicas” (o direito administrativo regula as relagdes entre a Administragdo e os adminis-
trados), “Teleolégico” (o direito administrativo regula a atividade do Estado para cumprir
os seus fins) e ao critério da “Administracido Publica”

Nesse ultimo critério, o Direito Administrativo é o conjunto de principios que regem
a Administragdo Publica. Trata-se do critério mais adotado entre os juristas.

1.4. ATIVIDADE ADMINISTRATIVA

A Administragao Publica tem deveres extremamente importantes para com a socie-
dade. Tais deveres englobam tarefas de seguranca, de fiscalizagdo e controle de condutas
antissociais, de regulagdo e de oferecimento de servicos essenciais, como educagdo, saude,
energia elétrica, agua, transporte, de fomento, dentre outros. Para que tais deveres sejam
devidamente cumpridos é necessario que haja um regime juridico diferenciado, um regi-
me juridico de direito publico, que tem, conforme ja visto, duas grandes marcas: a) su-
premacia do interesse publico sobre o interesse privado; b) indisponibilidade do interesse
publico.

Porém, nao se pode esquecer que o Poder Publico age em trés grandes atividades,
quais sejam: a) atividade legislativa, de elaborar leis; b) atividade administrativa, de execu-
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tar direta e concretamente a lei; c) atividade jurisdicional, de aplicar a lei, mediante provo-
cagdo, com o fito de compor conflitos de interesse caracterizados por pretensdes resistidas.

A atividade legislativa é objeto do Direito Constitucional, destacando-se o tema do
“processo legislativo”

A atividade jurisdicional é objeto do Direito Processual (penal, civil, do trabalho etc.).

Ja a atividade administrativa é objeto do Direito Administrativo. Esse ramo do Di-
reito regula o chamado regime juridico administrativo, que também pode ser definido
como o conjunto harménico de principios e normas que regem a Administragdo Publica, em
sua fungdo de realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado.

E importante destacar que o Direito Administrativo rege toda e qualquer atividade
da Administragio, seja ela do Executivo, do Legislativo ou do Judicidrio, ja que os dois
ultimos poderes também exercem (atipicamente) atividades administrativas. Por exemplo,
quando exercer o poder disciplinar sobre servidores ou fazer licitagdo para adquirir bens.

Assim, um membro do Poder Judiciario (magistrado) pratica tanto atos jurisdicio-
nais (ex.: quando exara uma senteng¢a) como atos administrativos (ex.: quando aplica uma
adverténcia ao servidor do férum).

Enfim, todos os poderes tém sua Administragao Publica e, assim, praticam atos ad-
ministrativos, inclusive o Poder Judicidrio e o Poder Legislativo, que apesar de o fazé-lo
atipicamente, atua, assim, em atividade administrativa.

1.5. ORIGEM DO DIREITO ADMINISTRATIVO

S6 ¢é possivel falar-se em regime juridico administrativo com o aparecimento do Es-
tado de Direito, em que a lei passa a valer tanto para os administrados como para o admi-
nistrador.

Tal se deu com o declinio dos regimes absolutistas, marcados pela vontade incon-
trastavel dos soberanos, e que foi perdendo espago, até se extinguir, ap6s a Declaragdo dos
Direitos do Homem e do Cidadao na Franga (1789) e a Declaragao de Independéncia dos
Estados Unidos (1796).

Os Estados de Direito, por sua vez, valeram-se da ideia de separacdo dos Poderes de-
senvolvida por Montesquieu (O Espirito das Leis, 1748), segundo o qual faz-se necessaria a
distribuicdo de tarefas entre drgaos distintos para que nao haja a perniciosa concentragao de
poder numa pessoa so. Por outro lado, para que cada érgio que receba um poder nio abuse
deste, faz-se também necesséario que haja um sistema de controle de um poder pelo outro.

A partir do aparecimento desses dois elementos — a) subordina¢ao do Estado a lei
(Estado de Direito) e b) divisao de tarefas entre 6rgaos estatais com sistema de controle de
um pelo outro (Separagdo de Poderes) — tem-se 0s pressupostos para existéncia do Direito
Administrativo.

1.6. FONTES DO DIREITO ADMINISTRATIVO

Quando se pergunta “quais sdo as fontes do Direito”, fica sempre a divida sobre a qual
fonte a indagacao se refere. Existem fontes criadoras do Direito (legislador, por exemplo).
Ha fontes formais do Direito (a lei, por exemplo). Ha fontes histéricas do Direito (fatos
histéricos marcantes que deram origem a modificagdo de uma lei).
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As fontes formais do Direito podem ser divididas em duas espécies: principais e
acessorias.

As fontes formais principais sao: a lei, a analogia, o costume e os principios gerais
do direito. Como adotamos o sistema romano-germanico, de inicio, s6 a lei é fonte formal
principal. Apenas em caso de lacuna é que se admite que o aplicador se valha da analogia,
do costume e dos principios gerais, nessa ordem, como fonte formal juridica (art. 4° da
LINDB).

Quanto ao costume, que consiste na pratica reiterada de determinado ato, com a
convic¢ao de sua obrigatoriedade juridica, nio se confunde com a praxe administrativa
que ¢ a pratica burocratica rotineira adotada na Administragdo, sendo que o primeiro é
considerado forte formal secundaria do Direito e o segundo néo é considerado fonte do
Direito Administrativo, apesar de se tratar de meio util para resolver problemas adminis-
trativos, desde que atendido o principio da legalidade.

Para completo entendimento do assunto, é importante destacar que, por lei, deve-se
entender norma constitucional, lei ordindria, lei complementar, lei delegada, resolugao
legislativa, decreto legislativo e medida provisoria.

Ja as fontes formais secunddrias ou acessorias sao: os decretos, as resolugoes admi-
nistrativas, as instru¢des normativas, as portarias etc. Sdo acessdrias pois guardam obe-
diéncia a uma fonte principal.

Doutrina e jurisprudéncia sdo consideradas, tradicionalmente, como fontes ndo for-
mais ou fontes indiretas (mediatas). Isso porque trazem preceitos ndo vinculantes. Sdo
também consideradas fontes meramente intelectuais ou informativas.

Ha de se fazer alguns temperamentos com relagao a jurisprudéncia. Isso porque, ape-
sar de um entendimento reiterado pelos tribunais nao ter forca de lei, a Emenda Cons-
titucional 45/2004 estabeleceu que o Supremo Tribunal Federal podera, apds reiteradas
decisdes sobre matéria constitucional, aprovar sumula, que tera efeito vinculante e incidira
sobre a validade, a interpretagao e a eficacia de normas determinadas acerca das quais haja
controvérsia (art. 103-A da CF).

Tais simulas, ainda que declarativas em relagdo ao que é Direito, poderdo ser consi-
deradas verdadeiras fontes formais, ja que tém eficacia erga omnes.

1.7. CONCEITO DE ADMINISTRACAO PUBLICA

O Estado tem trés Poderes independentes e harmonicos entre si (Legislativo, Execu-
tivo e Judiciario). Porém, é por meio da Administragio Publica que o Estado atua, tratan-
do-se esta do aparelhamento necessério a realiza¢ao de sua finalidade.

Em sentido formal, Administragao Publica é o conjunto de érgaos instituidos para
consecugdo dos fins do Governo (que é o comando, a iniciativa).

Em sentido material, é o conjunto das fun¢des necessarias aos servigos publicos em
geral.

E em sentido operacional, é o desempenho sistematico dos servigos estatais.

O fato é que a Administracdo é o instrumento de que se vale o Estado para por em
pratica as opgdes politicas do Governo.
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Tal atuagdo se dara por intermédio de entidades (pessoas juridicas), drgdos (centros
de decisao) e de agentes (pessoas investidas em cargos, empregos e fungdes).

1.8. DIREITO ADMINISTRATIVO E CIENCIA DA ADMINISTRACAO

Nio se deve confundir o Direito Administrativo com a Ciéncia da Administragdo. O
primeiro é o conjunto de principios e normas juridicas que regem a Administragdo. Ja a
segundo ¢ a ciéncia que estuda as melhores praticas com vistas a melhoria da gestdo ad-
ministrativa. Naturalmente, um agente publico, entre cumprir a lei e adotar uma ideia da
ciéncia da administragdo que ndo esteja prevista em lei ainda, deve ficar com a primeira.
Porém, é importante destacar que é a ciéncia da administragao tem papel essencial na ino-
vagdo, sendo que muitas normas vém ao mundo juridico a partir de pesquisas da ciéncia
em questdo, que acabam por inspirar os legisladores a fazerem mudangas na lei.

E por falar em ciéncia da administragdo, outra distingdo importante é a que se dd
entre administra¢ido publica gerencial e administracao publica burocratica.

A segunda ¢ a visdo antiga de administragdo publica, em que o mais importante é
fazer o controle de meios, pouco importando se a administragdo esta atingindo suas fi-
nalidades. O mais importante é cumprir as regras formais, os ritos, os procedimentos, os
prazos e todo e qualquer tipo de formalidade, pouco importando o resultado das agdes
administrativas. O modelo de administragao burocratica tem como caracteristica princi-
pal a relagdo de subordinacédo (vertical) entre 6rgao e agentes, sempre sobre o primado da
autoridade lastreada na lei.

Ja a administragdo gerencial tem por objetivo principal verificar se o Estado esta
atendendo aos objetivos previstos em lei e satisfazendo adequadamente ao interesse pu-
blico. Nessa administragdo a maior preocupagio é controlar os fins, ou seja, verificar se os
resultados estdo acontecendo, vale dizer, se efetivamente a Administragdo esta conseguin-
do atingir suas finalidades.

Mais recentemente, surge a no¢ao de “Estado em Rede”, que é um plus em relagao a
ideia de administracao gerencial, ja que prega, mais do que a simples busca por resultados,
que o Estado conte com a participagdo popular na tomada de decisdes administrativas,
proporcionando uma gestao participativa e mais proxima das necessidades dos adminis-
trados.

1.9. DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

O Direito Administrativo vem sofrendo transformac¢des hodiernamente, com desta-
que para o seguinte:

a) constitucionaliza¢ido do Direito Administrativo: basta observar o extenso art. 37
da Constitui¢do para verificar que o poder constituinte, a fim de dar maior rigidez as normas
administrativas, fez questdo de enunciar principios (caput) e uma grande casuistica e regras
administrativas; da mesma forma, hd normas administrativas no art. 5°, LIV, LV e LXXVII
(processo administrativo), nos arts. 5°, XXIV, 182 e 184 (desapropria¢do), no art. 5°, XXV
(requisi¢ao administrativa), nos arts. 39 e 40 (agentes publicos), no art. 175 (permissoes e
concessdes de servico publico), entre outros; essa tendéncia nao se limitou ao poder consti-
tuinte origindrio, ja que, ap6s a CF/1988, inumeras emendas constitucionais trataram espe-
cificamente de direito administrativo, com destaque para as ECs 19, 20, 41 e 47;
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b) petrificagdo do Direito Administrativo: considerando o fato de que diversas
normas administrativas estdo listadas como direitos e garantias fundamentais (vide, por
exemplo, os dispositivos administrativos citados no art. 5° da CF) e considerando também
que a forma federativa de estado e a separagdo de Poderes, temas muito caros ao Direito
Administrativo, sdo considerados cldusulas pétreas pelo art. 60, § 4°, da CE tem-se que,
hoje, ha um nimero importante de normas administrativas nao passiveis de modificagao
sequer por emenda constitucional;

¢) multiplicagdo de microssistemas administrativos: nunca tivemos tantas leis
regulamentando a exaustdo atividades administrativas pontuais; além das tradicionais
leis de Tombamento (Dec.-lei 25/1937), de Prescri¢do (Decreto 20.910/1932) e de De-
sapropriacao (Dec.-lei 3.365/1941), Administragdo Publica (Dec.-lei 200/1967), temos
leis importantes pds-Constituigdo, como de Licitagao e Contratos (Lei 8.666/1993), de
Concessoes de Servico Publico (Lei 8.987/1995) e do Regime Juridicos dos Servidores
Federais (Lei 8.112/1990), de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992), de Tréansito
(Lei 9.503/1997), de Processo Administrativo Federal (Lei 9.784/1999), de A¢do Punitiva
(Lei 9.873/1999) e do Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), e, na ultima década, outra im-
portante leva de leis como as de Parceria Publico-Privadas (Lei 11.079/2004), Consdrcios
Publicos (Lei 11.107/2005), Lei de Responsabilidade Civil e Administrativa de Pessoas
Juridicas (Lei 12.846/2013), entre outras;

d) multiplicagdo das leis gerais nacionais de poder de policia para a defesa de
interesses difusos e coletivos: quase todas as leis que tratam de interesses difusos e
coletivo trazem, além da protecdo civil e muitas vezes penal dos interesses tutelados,
a prote¢ao administrativa também, que se exerce, na maior parte das vezes, por meio
do poder de policia, conforme se verifica, por exemplo, em disposi¢oes do Estatuto da
Crianga e do Adolescente, do Cédigo de Defesa do Consumidor, da Lei de Crimes Am-
bientais, do Estatuto do Idoso, do Estatuto da Juventude, da Lei de Prote¢do a pessoa
com deficiéncia;

e) maior ingeréncia do Judiciario nas condutas omissivas e comissivas da Admi-
nistragio: no passado o Judiciario sé apreciava atos vinculados da Administra¢ao; em
seguida, passou a também apreciar atos discriciondrios, mas limitadamente a parte es-
tritamente vinculada deste; atualmente, o Judicidrio aprecia a legalidade estrita dos atos
vinculados e também outros aspectos ndo tio objetivos, como o respeito a moralidade
administrativa e a razoabilidade;

f) busca do atendimento ao principio da eficiéncia: por muito tempo o objetivo
maior dos que nao se conformavam com o regime absolutista era que fosse instaurado um
Estado de Direito, em que o principio da legalidade orientasse a atuagao estatal; em segui-
da, percebeu-se que, sob a vestes do principio da legalidade, muitas vezes se cometiam atos
imorais, o que fez com que o principio da moralidade fosse inserido em diversos ordena-
mentos juridicos, como se deu na CF/1988 que o erigiu expressamente como principio
administrativo; mas nao foi suficiente; hodiernamente, os administrados, razdo de ser do
Estado, querem mais do que legalidade e moralidade, querem que o Estado seja eficiente;
nesse sentido, a EC 19/1998 tornou a eficiéncia um principio expresso na Constituicio,
estabelecendo uma série de instrumentos, como o contrato de gestdo e a avaliagao de de-
sempenho dos agentes publicos, para que o principio fosse atendido; na legislagdo infra-
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constitucional destaque para a Lei de Parcerias Publico-Privadas, que também estabelece
uma série de meios para que os contratos respectivos atendam ao principio da eficiéncia;

g) responsabilidade fiscal e responsabilizacio pessoal dos agentes publicos: desde
a proclamagao da Republica o Brasil nunca teve uma norma que trouxesse regras bem
claras e definidas e a respectivas sangdes pelo seu descumprimento referente a responsa-
bilidade na gestdo fiscal por parte dos agentes publicos; tal medida s6 se deu com a Lei
de Responsabilidade Fiscal-LRF (Lei Complementar 101/2000), que trouxe como diretriz
no setor “a agdo planejada e transparente, em que se previnem riscos e corrigem desvios
capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o cumprimento de metas de
resultados entre receitas e despesas e a obediéncia a limites e condigdes no que tange a re-
nuncia de receita, geracao de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobilidria, operagdes de crédito, inclusive por antecipagdo de receita, con-
cessdo de garantia e inscricdo em Restos a Pagar”; essa lei trouxe consequéncias fortissimas
no ambito do Direito Administrativo e da gestdo da atividade administrativa, ja que os
administradores, que antes gastavam sem ter grandes preocupagdes com o endividamen-
to, agora precisam ndo s reconhecer as necessidades de gastos com vistas ao atendimento
do interesse publico, como também avaliar acerca da possibilidade do gasto, o que impoe
escolha rigorosa de prioridades, criatividade, planejamento e atendimento de metas de
receitas e despesas. Ou seja, desde a entrada em vigor da LRE, é absolutamente temerario
um administrador que se arrisque a descumprir a responsabilidade fiscal, sendo certo que
quem o fizer, tera de responder na esfera criminal e de improbidade administrativa (art.
73); esta-se na expectativa, agora, de que o Congresso Nacional aprove a Lei de Responsa-
bilidade Social, em que os responsaveis pelo cuamprimento de metas de atendimento social
estardo também sujeitos a puni¢des pesadissimas em caso de descumprimento.

h) desburocratiza¢do: o Direito Administrativo sempre foi muito formal, muito
preocupado com a forma e pouco preocupado com o contetido; quem trabalhou ou lidou
com a Administragdo Publica ha uns 15 anos atras, por exemplo, pode perceber na pele o
quanto as reparticdes estavam mais preocupadas com a correcdo formal dos atos pratica-
dos (carimbos, oficios, tramitagdes), do que com o efetivo atendimento do interesse publi-
co e dos interesses dos administrados em geral; um marco na diminuigdo dessa burocracia
foi a Lei de Processo Administrativo Federal (Lei 9.784/1999), que, dentre outras medidas,
estabeleceu o principio da instrumentalidade das formas (“observéancia das formalidades
essenciais a garantia dos direitos dos administrados” - art. 2°, paragrafo unico, VIII), o
principio da informalidade ou formalidade moderada (“adogdo de formas simples, su-
ficientes para propiciar adequado grau de certeza, seguranca e respeito aos direitos dos
administrados” - art. 2°, paragrafo tnico, IX); no mesmo sentido, a Lei Complementar
123/2006 determina que tanto a Administragao Publica, quanto as microempresas e em-
presas de pequeno porte, facilitem o processo de abertura de empresas (arts. 4° a 11),
bem como que promova um tipo de fiscalizacio menos preocupado com a forma e mais
preocupada com a orientagdo do fiscalizado para que ndo cometa irregularidades ou que
corrija eventual irregularidade cometida, criando-se, inclusive a figura da dupla visita para
lavratura de autos de infracdo (art. 55, § 1°).

i) transparéncia absoluta: apesar de o principio da publicidade ter sido erigido
como principio administrativo expresso na CF/1988 (art. 37, caput), o fato é que muitas
informagdes publicas acabavam nao ficando acessiveis aos administrados, por auséncia de
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instrumentos que pudessem fazer valer esse direito na pratica; os arts. 48 e 49 da LRF trou-
xeram alguns instrumentos nesse sentido, mas limitado a gestao fiscal, mas foi a Lei do
Acesso a Informacao (ou Lei da Transparéncia — Lei 12.527/2011) que maximizou o prin-
cipio e impds, de forma muita ampla, as regras de transparéncia das informagoes publicas,
sendo que o art. 5° dessa lei traz uma disposi¢ao que traduz bem o espirito da lei: “é dever
do Estado garantir o direito de acesso a informagao, que sera franqueada, mediante pro-
cedimentos objetivos e ageis, de forma transparente, clara e em linguagem de facil com-
preensdo”. Por conta dessa lei, por exemplo, é possivel que qualquer um de nés tenhamos
acesso a efetiva remuneragdo de todo e qualquer agente publico do Pais, informagao essa
que deve estar disponivel para acesso nao sé na reparti¢ao publica, como também na inter-
net, ja que a lei obriga a divulgagdo dessas informagdes na internet também (art. 82, § 2°).

j) adogao de certas praticas proprias do direito privado: o Direito Administrativo,
sem descuidar de seu fim maior que é regular a atividade estatal com vistas ao atingimento
do interesse publico, tem, premido pela necessidade de ser mais eficiente, adotado certas
praticas proprias do direito privado, como 0os mecanismos privados de resolucio de dispu-
tas, inclusive a arbitragem (ex: art. 23-A da Lei 8.987/1995), a reparti¢do objetiva de riscos
entre o Estado e a empresa contratada para uma parceria publico-privada (art. 4°, VI, da
Lei 11.079/2004) e a utilizagao de garantias contratuais proprias do direito privado mesmo
em desfavor da entidade estatal num parceria publico-privado (vide os casos admitidos
no art. 8° da Lei 11.079/2004), todos instrumentos que sempre foram um enorme tabu
no Direito Administrativo e que agora, com vistas a adequar as normas administrativas a
realidade econdmica e de mercado, e ao principio da eficiéncia, ndo sé estdo presentes na
lei, como vem sendo utilizados pela Administra¢ao no seu dia a dia.

k) participacdo popular: cada vez mais se verifica a criagdo legal de conselhos de
orientacao e até de deliberagdo junto a Administragdo, dos quais fazem parte pessoas que
ndo sdo agentes publicos profissionais, mas pessoas eleitas pela populacao ou escolhidas
por outros critérios para compor, temporariamente, tais conselhos e, assim, exercer a par-
ticipagao popular direta na tomada de decisdes administrativas; um exemplo classico sao
os Conselhos Tutelar e o Municipal da Crian¢a e do Adolescente, previstos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente (Lei 8.069/1990); mas pode-se ver o mesmo na area da satde, da
previdéncia social, do idoso, do meio ambiente, entre outros; seria salutar se a participagao
popular redundasse também em mais iniciativas de or¢amento participativo, que ainda
sdo muito timidas no Pais, mas que, quem sabe no futuro, serdo a regra nas administra-
¢Oes, permitindo que cada um de nds possa participar da escolha de elei¢do de prioridades
de gastos publicos, especialmente no 4mbito municipal;

1) desestatizagao: a Lei 8.031/1990 foi a primeira a instituir um Programa Nacional
de Desestatizagao, programa que foi alterado pela Lei 9.491/1997, a qual tem como objeti-
vos reordenar a posigdo estratégica do Estado, transferindo a iniciativa privada atividades
indevidamente exploradas pelo setor publico, possibilitando redugdo da divida publica,
retomada dos investimentos nessas atividades pelo capital privado, moderniza¢io da in-
fraestrutura do Pais e oportunidade do Estado concentrar seus esforcos nas atividades
que sua presenca seja fundamental (art. 1°); de acordo com a lei citada, a desestatizagiao
pode ocorrer em trés grandes frentes, quais sejam, alienagdo de empresas estatais, aumen-
to das permissoes e concessoes de servico publico e alienagdo de bens moveis e imédveis
da Unido; o que se percebe é que, mesmo no periodo em que o Partido dos Trabalhadores
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(que sempre trouxe certas reservas a essa tendéncia) esteve com seu representante a frente
do governo federal, a desestatizagdo continuou seu curso, com destaque para as medidas
tomadas em relacdo as rodovias federais, com muitas concessdes no periodo, e também
ao aeroportos (“Programa de Investimentos em Logistica: Aeroportos”), que, mesmo ten-
do um sistema sui generis de participacdo privada na sua gestao (ja que a INFRAERO
continuara como acionista dessas concessdes, com 49% do capital social de cada uma e
participagdo da governanga dos aeroportos na proporgao de sua participagdo aciondria
nas concessionarias, com poder de decisdo em temas relevantes, nos termos estabelecidos
em acordos de acionistas firmados entre as partes) sdo exemplos importantes de desesta-
tizagdo. O que ndo se viu muito foi a venda de empresas federais nesse periodo, como se
deu no periodo em que o Partido Social Democratico (PSDB) esteve com representante
seu na Presidéncia da Reptblica, quando se viu a venda de um grande numero de empre-
sas estatais, num fendmeno que foi chamado de privatizagdo a época, ainda que esteja no
conceito de desestatizacdo nos termos da lei mencionada. Outro importante marco da
desestatizagdo é a Lei dos Portos (Lei 12.815/2013), que regula concessdes (cessdo onerosa
do porto, com vistas a administragdo e a exploragao de sua infraestrutura), delegacdes, ar-
rendamentos e autorizagdes no segmento, permitindo, assim, a ampliagdo da participagao
privada no setor.

m) incremento da participagao do terceiro setor na colabora¢ao com a Adminis-
tracao: hd trés tipos de entes de cooperaciao (também chamados de entidades do terceiro
setor ou de entidades paraestatais) que colaboram com a Administracido em atividades de
utilidade publica. Sao elas: servigos sociais autbnomos, organizagdes sociais e organiza-
¢oes da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs). Tais entidades sdo aquelas pessoas
juridicas de direito privado dispostas paralelamente ao Estado e sem fins lucrativos, que exe-
cutam atividade de interesse ptiblico. Os servi¢os sociais autdbnomos dizem respeito as enti-
dades do Sistema “S” (SESC, SENALI, SESI etc.) e sdo vinculados a categorias profissionais e
destinadas ao fomento de assisténcia social, educacional ou de satide, podendo receber recur-
sos publicos e contribuigoes parafiscais. Ja as organizagdes sociais sio entidades privadas,
sem fins lucrativos, cujas atividades se dirigem a atividades que o Estado deve prestar, como
ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, protecdo e conservagdo do meio am-
biente, cultura, saude, qualificadas como tal por decisido do Ministro respectivo da ativida-
de e do Ministro da Administragdo Federal e Reforma do Estado, estando previstas na Lei
9.637/1998. E as organizag¢des da sociedade civil de interesse publico (OSCIPs) siao re-
gulamentadas pela Lei 9.790/1999 e atuam em atividades de utilidade publica, em relagao
as quais o Estado tem interesse de fomento, tais como promogao da seguranca alimentar,
da ética e da paz. De um lado, o Estado nao da conta de atuar sozinho em todas essas dreas
e ha entidades seriissimas e com bastante especializagdo que tém como colaborar com o
Estado nesse sentido. De outro, hd um nimero expressivo de entidade inidéneas que se
aproveitam da auséncia de licitagdo no setor e da relagdo esptria com certos politicos que
trocam vantagens politicas e até econdmicas por uma colaboragdo para que certas entida-
des sejam contratadas pelo Poder Publico. Nao bastasse, ha entidades que, por nao terem
uma gestdo empresarial, acabam por serem fonte de pouco profissionalismo, desperdicio
de recursos publicos e ineficiéncia na prestagdo de servico. Nao é bom generalizar, mas
¢ bom prevenir lembrando que ha muitos casos em que ha grandes desvios de dinheiro
publico na contratagao de algumas dessas entidades. No mais, percebe-se que o Partido
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dos Trabalhadores se diferencia do anterior grupo que ocupava a presidéncia da republica
nesse quesito, pelo fato de que nao ha grande estimulo, pelo primeiro, de que servigos de
grande relevancia publica, como educagio e saude, sejam prestados com esse tipo de par-
ceria, havendo uma preferéncia pela execugao direta desses servigos pelo Estado;

n) dinamismo: enquanto o direito constitucional, na sua esséncia, traz principios e
diretrizes mais perenes (vide, por exemplo, a longevidade da Constituigdo Americana), o
direito administrativo, por dizer respeito ao aspecto pratico do Estado (ou seja, a execugao
das leis), ¢ muito mais dindmico, buscando sempre novas tecnologias e estando sempre em
mutagao; exemplos disso sdo a criacdo de organizagdes sociais e OSCIPs, bem como das
parcerias publico-privadas.

1.10. FUNCOES PROPRIAS DA ADMINISTRACAO PUBLICA MODERNA

Diante dos elementos acima coligidos, pode-se concluir que a Administragao Publica
moderna tem as seguintes fungdes precipuas:

a) Regulagio intermediaria de atividades e servigos publicos: apesar de a Admi-
nistragao Publica ndo poder inovar na ordem juridica, ja que este é papel do Poder Legis-
lativo, por meio da lei, a primeira tem o papel de regulamentar a lei (no sentido especifico
de expedir regulamentos de lei, mas também no sentido de adensar a lei em outros frentes,
como por meio de instrugdes normativas de Ministros ou de resolu¢des de agéncias re-
guladoras), como se da numa norma da ANVISA, a ser obedecida por certas industrias
em matéria de vigilancia sanitaria, bem como de, com base na lei, nos regulamentos e nas
situagdes concretas, regular servi¢os publicos concedidos, estipulando o regulamento de
servico a ser observado pelas entidades concessionarias e permissionarias;

b) Prestacio direta ou indireta de servigos publicos: servicos como educagio e sau-
de sao prestados diretamente pelo Estado com bastante frequéncia; ja outros, como os ser-
vigos de telefone e energia elétrica sao prestados por meio de terceiros (prestado indireta),
os chamados concessiondrios de servi¢o pubico, mediante licitagdo publica, na forma do
art. 175, caput, da CF;

c) Fiscalizagao das concessodes e permissdes: quando a Administragao delega a pres-
tagdo de servigos publicos a terceiros, além de manter para si o direito-dever de regulagao
deste, também passa a receber a incumbeéncia de fiscalizar a prestagao de servigo, como
se da no caso em que uma agéncia reguladora (por exemplo, a ANATEL) fiscaliza o cum-
primento, pelas concessiondrias (no caso, de telefonia), nas normas previstas na lei e nos
regulamentos da agéncia, como de observancia obrigatdria pelo concessionario;

d) Poder de policia: a Administragdo Publica, a par das relagoes de poder especificas
que tem sobre certas entidades que firmarem contratos com ela (vide o caso da fiscalizagiao
das concessionarias de servicos publicos), tem também relacdo de poder sobre pessoas in-
determinadas, consistente e prevenir e reprimir eventual descumprimentos de limita¢oes
administrativas previstas em lei, relagdo de poder esta denominada poder de policia; por
exemplo, caso alguém, ao dirigir um veiculo, o faga em descumprimento normas de tran-
sito, a Administra¢ao, no exercicio do poder de policia, atuara para o fim de condicionar a
liberdade e a propriedade dessa pessoa aos interesses da coletividade; no caso, a depender
da infragdo de transito, o poder de policia podera gerar a aplicagao de multa, suspensao da
habilita¢ao para dirigir e até mesmo a apreensao do veiculo.
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e) Gestao de bens e agentes publicos: outra fungdo precipua da Administragdo, que
ndo pode, assim, ser praticada por um particular ¢ a gestdo de bens publicos e de agentes
publicos, o que se da mediante o cumprimento de normas especificas acerca dessa gestao,
como ¢ o caso da Lei 8.112/1990, que trata das normas aplicaveis a gestdo dos servidores
publicos federais.

f) Previdéncia publica obrigatoria: esse tipo de previdéncia sé pode ser gerida pelo
Estado e ndo se confunde a previdéncia privada, ja que esta é facultativa.

g) Fomento de certas atividades: mais do que nunca o Estado tem se proposto a
fomentar certas atividades, como se da em relagdo as produgdes culturais (ex: utiliza¢ao
de recursos publicos para uma peca de teatro), fomento este que, uma vez determinado
em lei, transforma-se em atividade precipua do Estado, ainda que um particular também
possa fazer o mesmo.

1.11.  SISTEMAS DE CONTROLE JURISDICIONAL DA ADMINISTRACAO

Acerca do Sistemas de Controle Jurisdicional da Administra¢ao ha duas espécies: a)
o sistema do contencioso administrativo (sistema francés); b) o sistema judiciario (sistema
inglés).

O Brasil adotou o segundo, ou seja, o sistema da jurisdi¢ao unica, de maneira que
compete apenas ao Poder Judiciario a jurisdi¢do sobre o controle de atos administrativos
postos em disputa.

Na Europa continental, por sua vez, ha érgaos independentes e autdnomos da pro-
pria Administragdo destinados a efetuar o controle dos atos administrativos. Trata-se da
chamada dualidade de jurisdigdo (ou contencioso administrativo), em que um 6rgao exerce
a jurisdi¢do sobre os atos administrativos e o Poder Judiciario a exerce sobre os demais
atos e fatos juridicos. Na Franga, por exemplo, o Conselho de Estado é quem faz esse papel
de exercer a jurisdigdo sobre atos administrativos, ficando o Judiciario responsavel pelos
demais conflitos de interesse. Quanto ao Conselho de Estado hd os chamados tribunais
administrativos, que se sujeitam a ele, que funciona como juizo de apelagao, de cassagio e
até de juizo originario e unico de determinados litigios administrativos.

Em suma, o Brasil adotou outro sistema, o anglo-americano, em que nao existe essa
dualidade, cabendo apenas ao Poder Judicidrio exercer a jurisdi¢ao, de modo que ¢é este
que faz todo e qualquer controle jurisdicional sobre atos administrativos.

Como exce¢do, temos a possibilidade de um ato da Administracao vir a ser apreciado
por uma corte de arbitragem, mas nos casos taxativamente estabelecidos em lei, que, em
verdade, se limitam a tratar de aspectos comerciais e técnicos nao relacionados as deter-
minagdes administrativas que busquem assegurar o interesse publico. Por exemplo, o art.
23-A da Lei 8.987/1995 permite o uso de arbitragem em matéria de concessdes de servigo
publico. Isso significa que, caso a Administracdo modifique o regulamento do servigo a
ser prestado pela concessionaria, aumentando os custos desta mas sem um aumento no
mesmo patamar na remuneragdo da concessiondria, esta podera discutir a questao junto
a uma corte arbitral, mas limitada a questao da remuneracgdo, nao podendo querer que
uma corte arbitral discuta se foi de interesse publico ou nao a modificagdo no regulamento
do servico, discussao essa que, ressalvado o mérito administrativo, sé podera ser feita no
ambito do Poder Judiciario.
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1.12.  QUADRO SINOTICO

1. Atividade Administrativa
1.1. Conceito: afividade de executar concreta, direta e imediatamente a lei

1.2. Exemplos: fiscalizacdo de transito, fiscalizagao de obras, fiscalizagao de posturas, gestao de servigos piblicos
(transporte, lixo etc.)

1.3. Regime juridico: de direito piblico, em que vigem dois principios basilares, quais sejam, o da supremacia do inte-
resse piblico sobre o privado e o da indisponibilidade do interesse piblico. No regime de direito privado, ao contrario, ha
dois principios basilares, quais sejam, o da igualdade e o da autonomia da vontade.

2. Conceito de Administragao Piblica: a) em sentido formal, Administragdo Piblica & o conjunto de orgaos instituidos
para consecugao dos fins do Governo (que & o comando, a iniciativa); b) em sentido material, & o conjunto das fungdes
necessarias aos servicos piblicos em geral; c) em sentido operacional, &€ o desempenho sistematico dos servicos es-
tatais.

3. Transformagoes no Direito Administrativo moderno: a) constitucionalizagao do Direito Administrativo; b) petrificagao
do Direito Administrativo; ¢) multiplicagdo de microssistemas administrativos; d) multiplicagao das leis gerais nacionais
de poder de policia para a defesa de interesses difusos e coletivos; e) maior ingeréncia do Judiciario nas condutas
omissivas e comissivas da Administragao; f) busca do atendimento ao principio da eficiéncia; g) responsabilidade fiscal
e responsabilizagao pessoal dos agentes pablicos; h) desburocratizagao; i) transparéncia absoluta; j) adogao de certas
praticas proprias do direito privado; k) participagao popular; |) desestatizagao; m) incremento da participagao do terceiro
setor na colaboragao com a Administragdo; n) dinamismo.

4. Funcbes proprias da Administragao Piiblica Moderna: a) regulacao intermediaria de atividades e servigos piblicos;
b) prestacdo direta ou indireta de servigos publicos; c) fiscalizagao das concessoes e permissoes; d) poder de policia; e)
gestao de bens e agentes publicos; f) previdéncia piiblica obrigatoria; g) fomento de certas atividades.

5. Sistemas de controle jurisdicional da Administragao: a) o sistema do contencioso administrativo (sistema francés);
trata-se da chamada dualidade de jurisdigdo (ou contencioso administrativo), em que um orgao exerce a jurisdicao sobre
os atos administrativos e outro orgao, o Poder Judiciario, a exerce sobre os demais atos e fatos juridicos; na Franga,
por exemplo, o Conselho de Estado & quem faz esse papel de exercer a jurisdigdo sobre atos administrativos, ficando o
Judiciario responsavel pelos demais conflitos de interesse; b) o sistema judiciario (sistema inglés), adotado pelo Brasil,
no qual se tem jurisdi¢do tnica, de maneira que compete apenas ao Poder Judiciario a jurisdigao sobre o controle de atos
administrativos postos em disputa.

1.13. QUESTOES COMENTADAS

(Delegado/SP - VUNESP) O conceito de Direito Administra-
tivo é peculiar e sintetiza-se no conjunto harménico de
principios juridicos que regem os 6rgaos, os agentes
e as atividades publicas tendentes a realizar concreta,
direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado.
A par disso, é fonte primdria do Direito Administrativo

(A a jurisprudéncia.

(B) 0s costumes.

(© os principios gerais de direito.
() a lei, em sentido amplo.

® a doutrina.

Dentre as fontes citadas, apenas a lei & fonte primaria do Direito. As
demais decorrem todas da lei, como & facil perceber em relagdo a
doutrina e a jurisprudéncia, lembrando que os costumes e os princi-
pios gerais de direito so podem ser utilizados em caso de lacuna da
lei, ou seja, ndo tém aplicagdo primaria.

., olleqeny

(Defensor Pdblico/AM - 1. Cidades) No campo do Direito Ad-
ministrativo, a relagdo juridico-administrativa:
@ £ regida pelo principio do pacta sunt servanda, nio

havendo casos em que a Administragdo Publica
pode modificar, unilateralmente, um contrato pre-
viamente assinado entre as partes.

Submete a Administracao Publica a vontade exclu-
siva dos governantes, pois cabe a estes apontar os
rumos que a Administragao Piblica deve seguir.
Deve sempre estar vinculada a finalidade publica, a
vontade do administrador e a vontade das pessoas
publicas.

Implica em uma predominancia da propriedade
publica sobre a propriedade privada, ainda que a
propriedade privada esteja a servigo de um interesse
publico.

Implica em atuagdo de oficio na consecugéo e pro-
tecao dos interesses publicos contidos na esfera de
competéncias atribuidas pela lei ao administrador.

B

(C

(D,

(E

A: incorreta, pois no Direito Administrativo incide o principio da supremacia
do interesse publico sobre o privado, o qual permite que a Administragao
modifique, unilateralmente, contratos administrativos (art. 58, I, da Lei
8.666/1993); B: incorreta, pois cabe a LEI apontar os rumos que a Adminis-
tragdo deve seguir; C: incorreta, pois a Administragdo esta vinculada a von-



tade da LEI; D: incorreta, pois a propriedade privada que estiver a servigo de
um interesse piblico tem uma protegdo juridica diferenciada; E: correta, pois
a afirmativa deixa claro que a lei & quem dita as competéncias, bem como

que a Administragao deve atuar de oficio no cumprimento da LEI.
.3, ojleqen

(Delegado/MG) Em relacdo a interagdo do direito admi-

nistrativo, com os demais ramos de direito, analise as

afirmativas a seguir:

1. O direito administrativo é que da mobilidade ao di-
reito constitucional.

1. O direito administrativo tem vinculo com o direito

processual civil e penal.

As normas de arrecadagao de tributos podem ser

tidas como de direito administrativo.

IV. A teoria civilista dos atos e negécios juridicos tém
aplicagdo supletiva aos atos e contratos administra-
tivos.

Marque a alternativa correta.
(A) apenas as afirmativas |, Il e lll estdo corretas.

Capitulo 1 e Regime Juridico-Administrativo

(B) apenas as afirmativas Il e IV estdo corretas.
(© apenas as afirmativas | e Il estdo corretas.
(D) as afirmativas I, 11, lll e IV estdo corretas.

I: correta, pois o direito constitucional, na sua esséncia, traz principios e
diretrizes mais perenes; vide, por exemplo, a longevidade da Constituigo
Americana; o direito administrativo, por dizer respeito ao aspecto pratico do
Estado (ou seja, a execugdo das leis) & muito mais dindmico, buscando sem-
pre novas tecnologias; exemplos disso sdo a criagdo de organizagoes sociais
e 0SCIPs, bem como das parcerias piiblico-privadas; Il: correta; exemplo
de relagao com o processo civil & o processo administrativo; exemplo de
relagdo com o direito penal & o processo disciplinar; Ill: correta, pois tais
normas tém natureza administrativa, seguindo principios proprios do direito
administrativo; IV: correta, pois 0s atos e contratos administrativos t8m dis-
ciplina propria, decorrente do regime juridico de direito administrativo, que
afasta o regime de direito privado; porém, supletivamente, ou seja, quando
se estiver diante de auséncia de diretriz pablica sobre o ato ou contrato ad-
ministrativos, aplicam-se as disposicoes de direito privado; aliés, em matéria
de contrato administrativo, ha disposicao especifica nesse sentido (art. 54,
caput, da Lei 8.666/1993).

., olieqen
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