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DIREITO ADMINISTRATIVO

Introducao

Esta é uma aula bastante introdutdria. Vamos estudar alguns conceitos iniciais que nem sempre aparecem
em prova, mas que sao relevantes para que possamos avangar em diversos assuntos ao longo do nosso
curso.

Primeiramente, temos que compreender o que é o direito. Primeiro, vamos trazer uma situacdo para
ilustrar a importancia do direito para a nossa vida. Pense em um homem morando sozinho em uma ilha
deserta. Vamos dar um nome para este homem: ele sera o Jodo.

Nesse caso, Jodo podera fazer o que bem entende; podera vestir o que quiser, acordar quando quiser, até
ouvir um som no volume que desejar (s6 porque ele mora em uma ilha deserta nao significa que ele nao
tenha tecnologia, rsrsrs). Se esta ilha tiver ruas e Jodo tiver um carro, ele podera dirigir na velocidade que
desejar, estacionar onde quiser e utilizar o lado da via que desejar. Além disso, Jodo podera escolher o local
com a melhor vista para morar. Tudo livre!

Porém, imagine que cerca de trinta pessoas se mudaram para a mesma ilha. Opa, agora as coisas mudam.
Jodo, antes solitdrio, ndo terd mais toda aquela liberdade. Porém, imagine que ndo existe nenhuma lei
vigente na ilha. Entdo, nesse caso, teremos uma vida possivelmente cadtica, em que as regras serao
determinadas pela lei do mais forte.

Ainda nessa relagdo, imagine agora que outros moradores estdao querendo morar justamente no local em
gue Jodo montou a sua casa. Como ndo existem leis vigentes, também nao existira respeito ao direito de
propriedade. Nesse caso, se 0os novos moradores forem mais fortes, eles poderao retirar Jodo da sua casa.

Agora, imagine isso em uma grande cidade, sem que existam leis, propriedade, regras, respeito. Seria
realmente cadtico.

Portanto, em qualquer lugar que vocé tiver mais de uma pessoa, teremos que ter normas para reger as
relagcdes entre as pessoas. Esse conjunto de normas é denominado direito. Na verdade, o direito ndo se
resume apenas as normas, pois € uma ciéncia social, mas ndao vamos aprofundar a discussdo sobre o seu
conceito, pois isso foge do objeto do nosso curso.

Essas normas, ademais, se subdividem em duas espécies: as regras e os principios. As primeiras sao mais
objetivas e rigidas. Por exemplo: o Cddigo Penal contém uma regra expressa ao dispor que "matar alguém"
é um crime.

Por outro lado, os principios sdo mais abstratos, e dependem de um processo de interpretacdo e aplicagao
caso a caso. Por exemplo: o principio da legalidade prevé que a administracdo se submete as leis, mas o
principio da seguranca juridica podera flexibiliza-lo quando uma ilegalidade for cometida ha tanto tempo
que o seu desfazimento (anulagao) se torna invidvel. Nesse caso, ora devera prevalecer a legalidade, ora a
seguranca juridica.
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» Regras
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y

Principios

A Ditar a vida em sociedade

Mas agora que ja sabemos para que serve o direito, precisamos saber que os tedricos o dividem em dois
grandes ramos, conhecidos como direito publico e direito privado.

Direito publico e direito privado

O direito privado é o conjunto de normas juridicas que regem a vida dos individuos entre si, como o
direito de familia, relacGes de comerciantes e seus clientes, contratos de locacdo de imdveis (locatario e
inquilino) e outras relagdes juridicas entre "particulares".

Por outro lado, o direito publico trata do conjunto de normas que regulam as rela¢des entre o Estado e
os individuos. Como exemplos temos os contratos administrativos, a aplicagdo de multas, a
desapropriagdo, os atos administrativos tipicos, entre outros.

Basicamente, o direito privado fundamenta-se na ideia de autonomia da vontade, em que os particulares
sao livres para firmar relagdes juridicas entre si. Vocé é livre para vender o seu carro, comprar uma casa,
abrir um comércio, casar-se com alguém etc.

Ademais, nas relacdes entre particulares, podemos observar uma horizontalidade, ou seja, uma relacdo de
igualdade. Assim, no dia a dia, um particular ndo pode impor uma obrigacdo sobre o outro, a ndo ser que
exista algum acordo entre eles. Por exemplo, vocé ndo pode encontrar um pintor na rua e obriga-lo a pintar
a sua casa. Por outro lado, se vocés dois firmarem um acordo (um contrato), pode ser pactuado que vocé
pagara "tanto" para que ele pinte a sua casa.

Por outro lado, no direito publico, o Estado atua em nome de toda a coletividade e, por isso, possui poderes
especiais. Dessa forma, o direito publico caracteriza-se por uma relagdo de verticalidade entre o Estado e
os individuos. Isso permite que o Estado imponha obriga¢cdes aos particulares, ainda que estes nao
concordem.

Vamos trazer alguns exemplos! Primeiro, imagine que vocé esteja dirigindo regularmente em uma rua e
uma pessoa, um estranho, "manda" vocé parar o seu carro. Nesse caso, vocé ndo terd nenhuma obrigacao
de parar. Isso porque o "estranho" n3o tem prerrogativas, ndo tem poderes especiais, logo ndo pode te
obrigar vocé a parar. Essa é uma relacdo de direito privado, entre particulares. Em regra, vocé somente
teria que parar se quisesse (estou desconsiderando situacdes de prestacdo de socorro).

Agora, imagine que vocé estd dirigindo o seu carro e passa por um posto de fiscalizagdo, uma "blitz". Se o
guarda mandar vocé parar, vocé tera o dever de parar. Se vocé ndo parar, o Estado podera lhe impor graves
penalidades. Isso acontece porque, nas relagdes entre o Estado e os particulares, aquele tem poderes
especiais, que se destinam a proteger o interesse da populagao.
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Vamos avangar mais um pouco: imagine que o policial de transito ndo tivesse prerrogativa (poderes) para
mandar alguém parar em uma blitz, ou seja, se vocé quisesse "seguir" ndo haveria qualquer penalidade. Se
isso ocorresse, a populagdo, como um todo, seria prejudicada, pois as pessoas poderiam dirigir
embriagadas, com documento vencido, com carro irregular, etc. Assim, o Estado possui o poder especial
de "mandar alguém parar" justamente para proteger o interesse da populagao.

Um outro exemplo seria sobre o direito de propriedade. Vocé tem um terreno e, de repente, aparece uma
construtora de prédios e lhe faz uma oferta para adquirir o seu imovel. Se vocé nao quiser vender, a
construtora ndo podera fazer nada. Ela poderd aumentar o valor da oferta, mas se mesmo assim vocé se
recusar a vender o imével, ndo havera o que fazer. Agora, imagine que o governo esta construindo uma
rodovia, sendo que o percurso passa exatamente pelo seu terreno. O Estado poderd desapropriar o seu
terreno, pagando-lhe uma justa indenizacdo. Ora, mesmo que vocé ndo queira "vender" o terreno, o Estado
poderd impor a desapropriacdo. Isso decorre de uma regra de direito publico, em uma relacdo de
verticalidade.

Esses poderes estatais, entretanto, ndo podem ser exercidos de forma ilimitada. Assim, enquanto os
particulares gozam da autonomia da vontade (podem fazer tudo o que a lei ndo proibir), a administracao
publica se submete ao principio da estrita legalidade, de tal forma que somente podera fazer algo que
estiver previsto em lei.

Vale dizer: se ndo houver lei, o particular podera agir, pois ele podera fazer tudo, exceto se existir alguma
lei vetando a conduta. No caso da administracdo, por outro lado, sé sera possivel fazer aquilo que estiver
previsto em lei. Assim, na falta de lei, a administracdo ndo podera agir.

Agora, vocé ja sabe a diferenca basica entre o direito publico e o direito privado. Vamos, entdo, fazer um
pequeno esquema.

O ramo do direito publico abrange o direito constitucional, administrativo, tributdrio, penal, processual,
eleitoral, etc. Por outro lado, o ramo do direito privado abrange o direito civil e o direito comercial. Essa
divisdo ndo é absoluta, mas serve para demonstrar que o direito administrativo é um ramo do direito
publico.

Direito Publico ‘ Direito Privado ‘
= Direito constitucional = Direito civil
= Direito administrativo = Direito comercial
= Direito tributario = Etc.

= Direito penal

= Direito processual, etc.

Cumpre fazer uma ultima observacdo. Essa divisdo de direito publico e de direito privado é uma divisdo que
serve mais para fins didaticos do que para fins praticos. Na verdade, basicamente inexiste aplica¢do "pura"
de um regime juridico dentro do direito administrativo.

Na atuagdo estatal, ha situagdes em que direito privado deve aplicar-se subsidiariamente ou, ainda,
predominantemente. Porém, em nenhum caso, o Estado ird atuar com exclusividade de direito privado.
Ou seja, ndo ha situacdo de afastamento total das regras de direito publico.
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Vamos explicar com um exemplo: se o Estado criar uma empresa publica, como ocorre com a Caixa
EconOmica Federal, tal entidade devera observar as mesmas normas aplicdveis aos bancos privados, quanto
aos direitos e as obrigac¢des civis, comerciais, trabalhistas e tributarios (CF, art. 173, § 19, ll). Isso porque o
banco publico ndo pode ter "vantagens" indevidas sobre os bancos privados, uma vez que se trata de um
mercado concorrencial. Logo, podemos dizer que as empresas publicas se submetem a regras de direito
privado. Porém, nao ha um afastamento "integral" do regime de direito publico, pois a empresa estatal se
submete aos principios constitucionais, deve realizar concurso publico, tem o dever de licitar no exercicio
de atividades ndo finalisticas, seus dirigentes devem prestar contas ao Tribunal de Contas, etc.

Por outro lado, os contratos firmados pela administracdo diretal sdo regidos pelo direito publico,
constituindo os "contratos administrativos". Porém, quando a administracdo assina um contrato de seguro,
ou de locacdo, tais contratos ndo possuem todas as caracteristicas de um contrato administrativo tipico,
uma vez que, nesse tipo de contrato, a administracdo estara atuando em uma situacdo de igualdade, de
horizontalidade. Assim, serd um "contrato de direito privado", ainda que tal contrato tenha algumas
caracteristicas dos contratos administrativos, como a realizacdo de licitacdo prévia. Logo, alguns contratos
firmados pelo poder publico possuirdo algumas caracteristicas dos contratos privados.

Assim, o Estado pode integrar relagdes regidas com predominio do direito publico, ou com predominancia
do direito privado, mas nunca com exclusividade deste ultimo.

Dessa forma, podemos concluir que o direito administrativo se enquadra no ramo de direito publico, pois
regula, organiza e desenvolve as atividades do Estado voltadas para a consecucdo de interesses publicos.
Com base nisso, vamos entdo conceituar o direito administrativo.

1 Mais adiante vamos explicar melhor o que é administracdo direta, o que s3o empresas publicas e outros conceitos que
estamos mencionando neste momento.




Aula 01

DIREITO PUBLICO DIREITO PRIVADO

Conceito de Direito Administrativo

Resumidamente, o direito administrativo é o ramo do direito publico que disciplina o exercicio da fungdo
administrativa e a atividade das pessoas e 6rgaos que a desempenham.

Segundo Hely Lopes Meirelles, o direito administrativo brasileiro sintetiza-se no “conjunto harménico de
principios juridicos que regem os drgdos, os agentes e as atividades publicas tendentes a realizar concreta,
direta e indiretamente os fins desejados pelo Estado”.

De acordo com Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o direito administrativo é definido como: "o ramo do direito
publico que tem por objeto os orgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a
Administragdo Publica, a atividade juridica nGo contenciosa que exerce e os bens que se utiliza para a
consecugdo de seus fins de natureza publica".

Por fim, José dos Santos Carvalho Filho, define o direito administrativo como sendo “o conjunto de normas
e principios que, visando sempre ao interesse publico, regem as relagées entre as pessoas e 0rgdos do Estado
e entre este e as coletividades a que devem servir”.

Na verdade, existem inUmeros critérios para conceituar o direito administrativo. Vocé ndo precisa
"decorar" um conceito, muito menos terd que comparar os conceitos que mencionamos acima. Por ora,
basta entender alguns pontos em comum dos conceitos descritos acima, vejamos:

a) conjunto de normas (regras e principios);

b) rege as relacdes das pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos que formam a administragao
publica;
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c) trata da fun¢do administrativa;

d) cumprimento das finalidades da administracao.

Calma ai, vamos explicar cada um desses itens. Porém, ndo vamos explicar eles de forma "100%"
aprofundada, uma vez que muita coisa que estamos estudando agora serd explicada ao longo desta aula.
Portanto, quando terminar de ler a aula, volte aqui novamente e lei este capitulo conceitual, vocé vai ver
como isso vai ser mais claro do que um copo da agua. :)

regras

Conjunto de normas

principios

pessoas juridicas

Direito \ - N

administrativo Rege as relagdes da administragdo publica orgdos publicos

No exercicio da funcdo administrativa agentes publicos

Para cumprir os fins estatais

Primeiro, o direito administrativo € um conjunto de normas. As normas se subdividem em regras (leis e
outros atos normativos) e principios. S3o diversas as normas estudadas no direito administrativo, como as
leis de processo administrativo, a Lei de Licitagdes e Contratos, a Lei de Improbidade Administrativa, os
estatutos dos servidores, os artigos da Constituicdao Federal aplicaveis a administracao publica, etc. Temos
também os principios administrativos, como aqueles que constam no art. 37 da Constituicao (legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia).

Tome cuidado, pois o direito administrativo nao é codificado! Opa, mas professor o que é isso?

)

ESCLARECENDO!
Existem algumas matérias do direito que sao codificadas, ou seja, possuem um "cddigo" que centraliza
as normas que tratam daquele tema. Por exemplo: o direito penal, o direito civil, o direito processual,
sao matérias codificadas.

Se eu falar sobre a "legislacdo civil", provavelmente vocé ja vai pensar no Cadigo Civil (Lei 10.406/2002);
se eu falar sobre a "legislagdo penal", vocé ja vai pensar no "Cddigo Penal (DL 2.848/1940); se eu falar
na "legislacdo processual”, é provavel que vocé pense no Cddigo de Processo Civil (Lei 13.105/2015).
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Nesses casos, até podemos encontrar algumas normas "separadas" dos respectivos "cddigos", mas a
maioria das disposi¢des encontram-se centralizados em uma Unica "lei". Este é o "cddigo".

Porém, se eu falar no direito administrativo, vocé vai perceber que nao existe o "Cédigo de Direito
Administrativo"”. Existem inUmeras leis e outros atos normativos que possuem normas de direito
administrativo, mas ndao temos um cddigo centralizado dessa disciplina. Quando eu falo em direito
administrativo, vocé pode imaginar a Lei 8.666/1993 (Lei de LicitagGes e Contratos), a Lei 8.429/1992
(Lei de Improbidade Administrativa), a Lei 8.112/1990 (Estatuto dos Servidores da Unido), a Lei
9.784/1999 (Lei de Processo Administrativo). Enfim, vocé vai perceber que existem inimeras leis
separadas sobre esse assunto. Isso sem falar nos decretos regulamentares, instru¢cdes normativas e
outras normas.

Portanto, o direito administrativo ndo é codificado, uma vez que as normas que regem essa disciplina
encontram-se separadas em varias leis, atos normativos e principios administrativos.

Além disso, o direito administrativo trata das pessoas juridicas, érgaos publicos e agentes publicos que
compdem a administragao publica. Esse é o conceito "organico" de administracdo publica, que trata das
"pessoas" formam o sentido do termo "administracdo publica". Quando falamos de pessoas, estamos
falando da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios (pessoas politicas) e das autarquias,
fundac¢Oes publicas, empresas publicas e sociedades de economia mista (entidades administrativas).
Quando falamos em "érgdos publicos" estamos falando das unidades de atuacdo da administracdo. Por
exemplo: uma secretaria de saude é um érgao publico. Por fim, quando falamos de agentes publicos
estamos falando das pessoas fisicas que exercem a atividade publica, como os servidores e empregados
publicos.

A funcao administrativa, por sua vez, é a atividade desempenhada pela administragdo publica, consistindo
basicamente na prestacdo de servigos publicos, no exercicio do poder de policia, na atividade de fomento
e na intervencgao estatal. Vamos falar logo mais sobre o conceito dessas atividades.

Com efeito, alguns autores mencionam que a funcdo administrativa é a atividade ndao contenciosa do
Estado. E um termo "bonito" para dizer que a administracdo ndo exerce funcio jurisdicional, ou seja, para
dizer que todo ato administrativo poderad ser revisto pelo Poder Judicidrio. No Brasil, prevalece a chamada
"unidade de jurisdicdo", que, com raras excecdes, significa que somente o Poder Judicidrio adota decisdes
com forca definitiva, formando o que chamamos de transito em julgado.

Por exemplo: se um servidor for punido na esfera administrativa, ainda que ele apresente todos os recursos
cabiveis na esfera administrativa, sera possivel mover uma acao judicial (a qualquer momento) para anular
a decisdo da administracao.

Assim, a atividade administrativa é "ndo contenciosa", porque nao se confunde com a fungao jurisdicional
do Estado.

Por fim, toda essa atividade é direcionada ao cumprimento dos fins do Estado, que de forma bastante
genérica é o atendimento do interesse publico.
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‘% RESUMINDO

Introdugdo ao Direito Administrativo

Direito publico = Direito publico:
vs. Direito = verticalidade;
privado = prerrogativas publicas;
= estrita legalidade;
= relagdo entre o Estado e os individuos;
= ex.: poder de policia, contratos administrativos, desapropriagao.
= Direito privado:
= horizontalidade;
= 3jutonomia da vontade;
= relacdo entre os individuos;
= ex.: direito da familia, contratos de locacdo; etc.

Conceito de ramo do direito publico;
direito = conjunto de normas;
administrativo ® pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos -> administracdo publica;
» funcdo administrativa;
= fins do Estado.

Apds o conceito, vamos compreender o objeto do Direito Administrativo.

Objeto do Direito Administrativo

Dos conceitos apresentados acima, podemos perceber que o Direito Administrativo possui um objeto
amplo.

Nesse contexto, devemos inicialmente dizer que o objeto ndo se resume as relagées juridicas sobre o direito
publico. Isso porque, mesmo em relacdes tipicamente de direito privado, ocorrerd, em algum grau, a
aplicacdo de principios inerentes ao Direito Administrativo, como os principios da indisponibilidade do
interesse publico, da publicidade, da probidade, etc.

Assim, mesmo um contrato de trabalho sobre as regras da Consolida¢do das Leis do Trabalho (CLT), no caso
de empregado publico que labore em uma empresa publica ou sociedade de economia mista exploradora
de atividade econbmica, estara sujeito, em algum grau, aos principios administrativos. Assim, a relacao
entre o empregado publico e a Administracdo Publica, a despeito de ser um contrato com regras
predominantemente de direito privado, serd também objeto do Direito Administrativo.

Devem-se incluir, ainda, as atividades de administracdo publica em sentido material que, mesmo quando
exercidas por particulares, sdo regidas pelo direito publico. Dessa forma, quando um delegatario de servigo
publico (p. ex.: uma empresa que recebe delegacdo do Estado para prestar determinado servico publico)
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explora o servico de telecomunica¢des, deverd observar regras de direito publico, como o principio da
continuidade. Nessa linha, a prestacdo de servigos publicos, mesmo quando realizada por particulares, esta
dentro do objeto do Direito Administrativo.

Nesse contexto, Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo destacam que o objeto do Direito Administrativo
abrange:?

i [...] todas as relagdes internas a administragdo publica — entre os 6rgdos e entidades
5 administrativas, uns com os outros, e entre a administragdo e seus agentes, estatutdrios :
e celetistas —, todas as rela¢gbes entre a administragdo e os administrados, regidas
predominantemente pelo direito publico ou pelo direito privado, bem como atividades
de administragao publica em sentido material exercidas por particulares sob regime de
direito publico, a exemplo da prestacao de servicos publicos mediante contratos de
concessao ou de permissao. :

Ademais, mesmo que a atividade administrativa seja atribuicdo tipica do Poder Executivo, ela ndo se
resume a ele. Dessa forma, também esta dentro do objeto do Direito Administrativo o exercicio da fungao
administrativa nos Poderes Legislativo e Judicidrio.

Na verdade, podemos resumir que o objeto de estudo do direito administrativo é a fungao administrativa.
Por fim, devemos excluir do objeto do Direito Administrativo:

a) afungdo politica ou de governo (por exemplo: quando o Presidente da Republica veta um projeto de
lei, hd o exercicio de funcdo politica, uma vez que trata de matéria de ambito constitucional;

b) o desempenho das competéncias tipicas dos Poderes Legislativo e Judiciario (funcdo normativa e
funcdo jurisdicional).

Fung¢do administrativa

RelagGes internas da Administracdo (6rgdos, entidades e agentes publicos)

Relagbes da Administragao com particulares

Objeto do Direito

Administrativo ( )
Atividades da Administragdo prestadas por particulares mediante delega¢ao

(ex.: servicos publicos)

Funcgao politica ou de governo

Nao faz parte do

objeto do D. Admin.
. Funcdes tipicas do Legislativo e do Judiciario

2 Alexandrino e Paulo, 2011, p. 4.
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Objeto do Direito Administrativo

* Fung¢ao administrativa

= Relagbes internas da Administracao:
= Entre seus drgdos ou suas entidades;
= Entre a Administracdo e os seus agentes publicos.

Objeto do D.
Administrativo = Relagdes da Administragao e dos administrados:
= Tanto de direito publico como de direito privado;
= Responsabilidade civil do Estado
= Atividades materiais exercidas por particulares mediante delegacao, sob
regime de d. publico: ex.: servicos publicos.
N3o faz parte = Fungdo politica ou de governo

= FungoOes tipicas do Legislativo e do Judiciario

Fun¢ao administrativa

Ja sabemos que o objeto de estudo do Direito Administrativo é a fungao administrativa. Mas o que é fungdo
administrativa?

Essencialmente, o Estado exerce trés categorias de fungdes: legislativa, jurisdicional e administrativa. A
primeira ocorre na elaboracdo de normas, como as leis; a segunda acontece quando sdo resolvidas
controvérsias de forma definitiva, ou seja, quando o Poder Judicidrio adota uma decisdo imutavel
(transitada em julgado). Por fim, a fungao administrativa seria, de forma muito simplificada, a aplicagdao da
lei pela Administragao Publica.

Ademais, é possivel se afirmar que a fungdo administrativa é definida por um critério residual, ou seja, seria
funcdo administrativa aquelas atividades n3o enquadradas na funcdo legislativa e na funcdo jurisdicional.3
Trata-se, entretanto, de critério bastante interessante, mas bastante vago.

Além disso, podemos ver a doutrina usar trés critérios para conceituar a funcdo administrativa: (i) subjetivo
(organico), que considere o sujeito ou agente da funcao; (ii) objetivo material, que examina o conteudo da
atividade; (iii) objetivo formal, que avalia o regime juridico adotado. Nenhum desses critérios,
isoladamente, é suficiente para definir a funcdo administrativa, sendo essencial avaliar o sujeito, a atividade
e o regime juridico de forma concomitante.

3 Moreira Neto; apud Carvalho Filho, 2017.
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Nesse contexto, Celso Anténio Bandeira de Mello apresenta o seguinte conceito:

Funcdao administrativa é a fungao que o Estado, ou quem lhe faca as vezes, exerce na intimidade de
uma estrutura e regime hierarquicos e que no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato
de ser desempenhada mediante comportamentos infralegais ou, excepcionalmente,
infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judicidrio.

Adicionalmente, José dos Santos Carvalho Filho explica que a fun¢cdo administrativa é realizada sob regime
de direito publico, tendo como objetivo alcancar os fins estatais previstos na ordem juridica.

Agora, vamos explicar esse conceito!

1) Funcdo executada pelo Estado ou por quem lhe faga as vezes: a funcdo administrativa é realizada
pelo Poder Publico, por intermédio dos seus érgaos e entidades, mas também pode ser exercida por
particulares mediante delegacdo (exemplo: delegacdo do transporte publico coletivo para uma
empresa privada);

2) Regime hierarquico: é caracteristica dessa funcdo a presenca da hierarquia, denominada de poder
hierarquico, em que o superior emite ordens, coordena e supervisiona a atuacao dos subordinados;

3) Comportamentos infralegais ou, excepcionalmente, infraconstitucionais: a funcdo administrativa é
subordinada a lei. Logo, consiste na execucdo de atos infralegais, como os atos administrativos e os
contratos administrativos. Ha hipdteses, porém, que o fundamento decorre da prdpria Constituicao
Federal, como na edicdo de decretos autbnomos que extinguem cargos ou fungdes vagos (CF, art. 84,
VI, “b”);

4) Controle de legalidade pelo Poder Judiciario: no Brasil, a lei ndo pode afastar da apreciacdo do Poder
Judicidrio lesdo ou ameaca de direito (CF, art. 52, XXXV). Assim, a funcdo administrativa como um
todo se submete ao controle de legalidade do Poder Judiciario.

5) Regime juridico de direito publico: o Estado goza de prerrogativas e sujei¢cdes proprias do exercicio
da atividade estatal, podendo, por exemplo, impor obrigacdes a terceiros. Porém, devemos lembrar
gue é dificil de se observar um regime juridico “puro”, por isso, as vezes, € melhor falar em regime
juridico predominantemente publico;

6) Fins estatais: a atividade publica deve resguardar o interesse da coletividade.

Por fim, acrescenta-se que, sob o aspecto material, a funcdo administrativa envolve a avaliacdo do
contelido da atividade. Essa avaliacao é relevante, pois a partir dela sabemos que a fun¢cdo administrativa
ndo é exclusividade do Poder Executivo, também podendo ser realizada pelos demais Poderes, a exemplo
da realizagdo de concurso e de processo de licitagao pelos Poderes Legislativo e Judiciario.

Critérios para conceituar o direito administrativo

Este € um tema bastante aprofundado do direito administrativo, mas que acaba aparecendo uma vez ou
outra em questdes de prova.

Em uma primeira leitura, pode parecer um pouco complicado diferenciar tantos conceitos. Mas aqui vem
uma dica importante: ndo tente diferenciar um critério do outro. Isso porque ndo necessariamente eles sao
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"distintos". Na verdade, alguns conceitos sdo diretamente relacionados com outros, mas apenas receberam
"nomes" distintos, conforme a corrente doutrindria em que foram desenvolvidos.

Logo, a dica é: guarde palavras-chaves de cada um dos critérios. Ao final de cada capitulo, teremos uma
figura para resumir cada um dos critérios. Com um pouco de leitura, "rapidinho" vocé vai entender cada
um dos critérios.

Por fim, tomaremos, neste capitulo, como referéncia principal a obra da Prof. Maria Sylvia Di Pietro, pois
ela é a autora que costuma ser utilizada como fundamento das questdes sobre os critérios de conceituacao
do direito administrativo. Assim, com propdsitos didaticos, ndo vamos ficar referenciando a autora varias
vezes, mas ja deixamos a nossa referéncia desde ja.

Escola das prerrogativas publicas

A escola das prerrogativas publicas, desenvolvida na Franc¢a, também conhecida como escola da puissance
publique define o direito administrativo a partir da distincdo entre atos de autoridade e atos de gestao.

Nos atos de autoridade, temos a presenca das denominadas prerrogativas publicas, com o Estado atuando
em condicdes de superioridade frente ao particular. Nesses casos, o poder publico podera editar atos
unilaterais, impor obrigacdes e gozar de privilégios ndo extensiveis aos particulares.

Por outro lado, nos atos de gestdo, o poder publico atua em condi¢bes de igualdade em relacdo aos
cidaddos, aplicando o direito privado em suas relacGes. Nesse caso, ndo teremos a presenca das
prerrogativas publicas. Como exemplo, temos os atos em que o Estado faz a gestdo do seu patrimbnio
(exemplo: manutencdo de um veiculo de uma prefeitura).

Assim, na escola das prerrogativas publicas, o direito administrativo abrangeria tdo somente as relagdes
regidas pelas prerrogativas publicas, excluindo-se a analise dos atos de gestao.

Entretanto, esta corrente é criticada porque deixa de fora atos importantes, que ndo possuem as
prerrogativas publicas, mas sao regidas pelo direito publico. Como exemplo, temos os atos administrativos
negociais (licencas, autorizacbes, permissoes, etc.), que sdo atos que decorrem da vontade de ambas as
partes (da administracdo e do particular) e também sdo regidos pelo direito administrativo.
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( )

Atos de gestdo (igualdade, sem prerrogativas)

Diferenca . J

entre s 3
Atos de império (verticalidade, com

prerrogativas estatais)

- J
Critério das - \
prerrogativas . .. . . S
publicas O direito administrativo alcangaria somente os atos de império

Deixa de fora atos praticados sem prerrogativas
publicas, mas que sdo regidos pelo direito publico

Critica:

J

Escola do servigo publico

Esta também é uma escola desenvolvida na Franca. Segundo esta corrente, o direito administrativo é a
matéria que estuda a prestacao do servigo publico. Veja que, conceitualmente, basta lembrar que o direito
administrativo (ou direito publico) resume as regras de organizacédo e gestéo dos servigos publicos.*

Porém, o grande problema estd no que é servigo publico. Existem, nesse caso, varias correntes, sendo que
as duas principais consideram um sentido amplo ou um sentido estrito dessa expressao.

No sentido amplo, o servico publico seria toda a atividade prestada pelo Estado, ndo importa qual seja a
funcdo estatal ou se estdo, ou ndo, presentes as prerrogativas publicas. Assim, nesse sentido amplo, o
servico publico envolve atividades processuais, constitucionais, comerciais, industriais, etc. Enfim, tudo que
é realizado pelo Estado (justica, legislacao, prestacao de servigos, exploragao de atividade econ6mica) sera
servico publico.

Por outro lado, em sentido estrito, o servigo publico envolveria somente a atividade material exercida
pelo Estado para a satisfacdo das necessidades coletivas, com aplicacdo das regras de direito publico.
Opa, calma ai, professor! Eu ndo entendi nada! Nesse sentido estrito, o servico publico sdo as atividades
gue atendem as necessidades concretas da populacdo, como os servicos de transporte publico,
fornecimento de energia elétrica, saneamento basico, etc.

Entretanto, tanto no sentido amplo como no sentido estrito vamos encontrar alguns problemas. O sentido
amplo abrange atividades que ndo sdo inerentes ao direito administrativo. Por exemplo, o processo penal
envolve o Estado, por meio do exercicio da jurisdicdo penal (é um juiz que julga a acdo penal), mas ndo diz
respeito ao direito administrativo.

O sentido estrito, por sua vez, deixa de fora atividades que ndo sdao presta¢cdes materiais, mas sao
disciplinadas pelo direito administrativo. Por exemplo, o poder de policia ndo atende a uma necessidade
concreta da populagdo, mas apenas limita, condiciona ou restringe o exercicio de atividades. Nesse caso, o

4 Duguit, apud Di Pietro, 2017 (p. 74).
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poder de policia ndo compde o conceito de servico publico, mas é uma atividade disciplinada pelo direito
administrativo.

|

PRESTE ATENGAO

N3o é o nosso objetivo, nesse momento, discutir a diferenga de servigo publico para o poder de policia.
Porém, em linhas gerais, o servigo publico tem um carater positivo, enquanto o poder de policia tem
um carater negativo. Vamos explicar!

O servigo publico é uma atividade destinada ao atendimento de uma necessidade da populagao. Por
exemplo: o servico de transporte publico municipal. Nesse caso, vocé serd "transportado”, ou seja, vai
receber um servico, algo "positivo".

Por outro lado, o poder de policia tem o objetivo de condicionar ou restringir o exercicio de atividades,
em prol da coletividade. Por exemplo, vocé nao pode dirigir de qualquer forma, uma vez que precisa de
uma licenga para dirigir e terd que observar as regras de transito. Nesse caso, o Estado esta limitando
um direito individual, com o objetivo de permitir que a coletividade, ou seja, a populagao como um todo
possa viver de forma mais organizada. Ent3ao, o poder de policia limita o exercicio de direitos, tendo um
carater negativo.

Portanto, o critério do servico publico é insuficiente, pois desconsidera outras atividades tipicamente
administrativas, mas que ndo se inserem no sentido de servigo publico.

N\

O direito administrativo é o conjunto de normas e principios que regula a
organizacdo e a gestdo dos servicos publicos.

Escola do servico

publico E dificil conceiturar servigos publicos.

Deixa de fora outras atividades administrativas,
como o poder de policia

Critério do Poder Executivo

O critério do Poder Executivo, também conhecido como critério italiano ou subjetivista, define o direito
administrativo como a disciplina que rege a atuacao do Poder Executivo.

Este critério, entretanto, apresenta pelo menos dois problemas. Primeiro porque desconsidera, em linhas
gerais, que outros poderes também podem exercer atipicamente atividades eminentemente
administrativas. Por exemplo, quando o Poder Legislativo faz uma licitacdo, a atividade serd regida pelo
direito administrativo. O mesmo acontece no Poder Judiciario, que faz concurso publico, promove seus
servidores, gerencia o seu patrimonio. Todas essas atividades tém natureza administrativa.
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Além disso, o proprio Poder Executivo se ocupa de atividades que extrapolam o ambito de atuagdo do
direito administrativo. Por exemplo, a nogao (conceituagao) de Poder Executivo e as atividades politicas ou
de governo (exemplo: promulgacdo e veto de leis) sdo matérias do direito constitucional ou da ciéncia
politica.

E fato que alguns autores ja tentaram estabelecer um conceito intermedidrio do critério do Poder
Executivo. No entanto, trata-se de um conceito que, em linhas gerais, é muito criticado, pelos motivos que
indicamos acima.

Define o direito administrativo como o ramo que regula a atuacao do Poder

Executivo
Critério do - N
Pode.r Desconsidera que ha tarefas do Poder Executivo que
Executivo ndo sdo tratadas no direito administrativo

(como as atividades politicas)

Desconsidera que os outros poderes também
exercem atividades administrativas

Critério legalista ou exegético

Este critério recebe diversos nomes. Podemos chamd-lo de critério legalista, exegético, empirico ou
cadtico. Com efeito, é mais um dos critérios desenvolvidos no direito francés, motivo pelo qual também é
chamado de critério francés.

Basicamente, o critério legalista considera o direito administrativo como a ciéncia responsdvel por estudar
o direito positivo. Mas o que é o direito positivo? Este é um conjunto de leis ou outras normas. Assim, é
um critério essencialmente "legalista", uma vez que se preocupa com a interpretacdo dos textos legais, ou
"leis escritas".

O grande problema desse critério é que o direito ndo se resume as leis. O ordenamento juridico também
considera a interpretagao, os principios, os costumes e outras relagdes juridicas. Muitas vezes, confundimos
direito com normas, com leis, com cédigos, mas isso nao é verdade. As "leis escritas", também conhecidas
como direito positivo, sdo apenas parte de todo o direito.

Temos também principios, costumes, e outras formas de ditar as relagdes juridicas. Por exemplo: uma lei
pode proibir o ingresso em um cargo publico para quem tenha mais de dois metros de altura. Nos dias
atuais, esse tipo de lei seria considerado inconstitucional, por ofensa ao principio da razoabilidade. Logo, o
direito ndo é apenas um conjunto de leis.
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Estuda as leis escritas (direito positivo) que formam o direito administrativo.

Critério

legalista — (

O direito ndo é formado apenas por leis e normas
Critica: escritas, pois também depende de interpretagao, de
principios e outras relagdes juridicas.

Critério das relacgdes juridicas

O critério das relacdes juridicas define o direito administrativo como o conjunto de normas que rege as
relagbes entre a administracao e os administrados. Um exemplo de aplicagdo desse critério seria no
processo administrativo para a concessao de alvaras de funcionamento de um estabelecimento comercial.
A empresa que quer abrir o "comércio" apresenta uma série de documentos e, a partir deles, a
administracdo ird conceder ou negar o alvara.

Trata-se de um critério bastante aceito, mas que também merece criticas. Primeiro porque ha relacoes
entre a administracdo e os particulares que ndo sao regidas pelo direito administrativo. O processo penal,
eleitoral e tributario sdo exemplos dessas relagdes. Além disso, o direito administrativo também alcanca
situacOes meramente internas, sem envolver os administrados, como o processo administrativo disciplinar
(administracdo e seus servidores).

Define o direito administrativo como o conjunto de normas que rege as
relagdes da administragdao com os administrados

Critério das
relagbes
juridicas

Ha relacdes entre administracdo e administrados
regidas por outros ramos, como o direito tributdrio

Critica: N\ )

( h

Ha relagdes internas da administracao, regidas pelo
direito administrativo, sem envolver os administrados

\ J

Critério teleolégico

O critério teleolégico, também conhecido como critério finalista ou finalistico, define o direito
administrativo como o sistema de normas juridicos que regula a atividade do Estado para o cumprimento
dos seus fins. Em sintese, o direito administrativo disciplina as atividades finalisticas do Estado.

Basicamente, sdo trés os pontos de referéncia para esse critério:
a) um conjunto de normas juridicas;
b) que disciplina a atividade concreta do Estado;

c) direcionada ao cumprimento das finalidades estatais.
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Esse critério ja foi adotado por alguns autores nacionais. Porém, possui um problema especifico: quais sdo
os fins do Estado? E dificil fazer tal delimitacdo. Um exemplo para demonstrar tal problema seria a atividade
jurisdicional, que é uma atividade fim do Estado, a depender do ponto de vista, mas ndo é regida pelo
direito administrativo.

O direito administrativo é o conjunto de normas que rege a atividade
concreta do Estado para alcangar seus fins.

Critério
teleoldgico ou
finalistico

Critica: Nao ha uma definicdo precisa das finalidades estatais

Critério negativo ou residual

O critério negativo ou residual define o direito administrativo como as atividades desenvolvidas para os
fins estatais, excluindo-se a legislagao e a jurisdicao (ou somente a jurisdi¢cao, a depender do autor).

Na verdade, de forma mais completa, o direito administrativo envolveria a atuacdo do Estado voltada para
o cumprimento dos seus fins, mas excluindo: (i) o ordenamento fundamental do Estado regido pelo direito
constitucional; (ii) a legislacdo e a jurisdicao; (iii) as atividades patrimoniais, regidas pelo direito privado
(exemplo: manutencdo e limpeza das instalagdes de um 6rgdo publico). O que "sobrar" disso ai seria o
direito administrativo.

Em resumo, pelo sentido negativo ou residual, bastava deixar "de fora" as atividades de nivel
constitucional, a legislagdo, a jurisdicao e as atividades disciplinadas pelo direito privado. Ou de forma
ainda mais simples: quase tudo que ndo é regido pelo direito privado, serd regido pelo direito
administrativo. Nesse caso, o direito administrativo seria o "direito derrogatério® das regras de direito
privado".

Mas é aqui que surgem as criticas ao critério residual, uma vez que o direito administrativo nunca deixou
de aplicar regras de direito privado. Este permanece, uma vez que nenhum regime juridico é "puro". Por
exemplo, os contratos administrativos sdo regidos por regras de direito publico, aplicando-se
"subsidiariamente" a teoria geral dos contratos e as regras do direito privado. No mesmo contexto, a
administragcdo também exerce atos tipicamente de direito privado, como a realizagdao de pagamentos de
despesas. Enfim, ndo se pode negar a aplicagao, ainda que subsidiaria, do direito privado dentro do direito
administrativo.

O direito administrativo é o conjunto de normas que rege a atividade publica,
excluindo-se: (i) o ordenamento fundamental do Estado; (ii) as fungdes legislativa
e jurisdicional; (iii) o direito privado.

Critério

negativo

ou residual . .. . ~ p . .
Critica: O direito administrativo ndo é "puro", admitindo a aplicacdo de
' regras de direito privado em algumas situagdes

> Derrogar € aquilo que exclui uma parte de alguma coisa. Nesse caso, estamos dizendo que o direito administrativo é
aquilo que exclui as regras de direito privado.
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Critério da administragao publica
Define o direito administrativo como o conjunto de principios e normas que rege a administragdo publica.
Nesse caso, o direito administrativo envolve o ordenamento juridico que disciplina o exercicio da funcdo

administrativa, assim como as pessoas administrativas e os drgdos que exercem tal fun¢do, que, por meio
de um conjunto de bens e instrumentos, atuam com o propdsito de cumprir os fins desejados pelo Estado.

Resumidamente, nesse critério, sdo analisados os seguintes aspectos:

a) conjunto de normas (ordenamento juridico) - uma vez que analisa o regime juridico de direito
publico;

b) func¢ao administrativa - excluindo, assim, fun¢des ndo administrativas, como a atividade jurisdicional;

c) conjunto de pessoas administrativas, 6rgdos e agentes publicos - nesse caso, temos o sentido
subjetivo da administragdo publica, que envolve as "pessoas" que exercem a funcao administrativas;

d) bens e instrumentos - aqui temos os atos, contratos, bens publicos, poderes, e outros instrumentos
de exercicio da funcdo publica;

e) cumprimento dos fins estatais - é o aspecto material do direito administrativo, envolvendo a
prestacdo de servicos publicos, o exercicio do poder de policia e outras atividades finalisticas.

Critérioda
Administracao

Este é o critério mais consagrado no direito brasileiro, uma vez que leva em consideragdo a estrutura
organica da administracdo (suas entidades, 6rgdos e agentes publicos), as atividades desempenhadas (a
funcdo administrativa) e, ainda, leva em consideracao a satisfacdo dos fins do Estado.
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Direito administrativo como o conjunto de principios e normas que rege a
Critério da administracdo publica.
administragao §
publica o . . . L
Adotado no Critério mais adotado, pois considera varios aspectos
Brasil do direito administrativo em um Unico conceito

J

A >

':4 RESUMINDO

(2

Critérios para definicao do Direito Administrativo

Prerrogativas = Estuda os atos de império, em que
publicas estdo presentes as prerrogativas
publicas (verticalidade).

Servigo publico = Matéria que estuda o servigo
publico.

Poder Executivo | = O direito administrativo rege a
atuacao do Poder Executivo.

Legalista ou = Considera as "normas escritas", ou
exegético "direito positivo".

Relacdes juridicas = = Conjunto de normas que rege as
relacbes entre administracdo e
administrados.

Teleoldgico = Preocupa-se com os fins da
administragao.

Negativo ou = QO direito administrativo envolve as
residual normas que regem a atuacgao estatal,
excluindo-se a legislacao, jurisdicao e

relagdes de direito privado.

Deixa de fora atos sem prerrogativas
publicas, como os atos negociais
(licencas, etc.).

Dificil conceituar servigo publico
Existem atos regidos pelo direito
administrativo que ndo sao servico
publico (ex.: poder de policia).

Desconsidera que os demais poderes
também exercem a funcao
administrativa.

O Poder Executivo exerce atos regidos
por outros ramos, como a ciéncia
politica.

O direito ndo se resume a um conjunto
de leis.

Ha relacbes entre administracdo e
administrados regidas por outros
ramos, como o direito processual.

Ha relacOes internas da
administracdo, que ndo envolvem os
administrados.

Ndo ha definicdo precisa das

finalidades estatais.
O direito administrativo nao é 100%
publico, pois admite relagdes regidas
pelo direito privado.
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Administracao = O direito administrativo envolve as = @ sl [l el e

publica normas que regem a administracao
publica.

ESQUEMATIZANDO

Critica Critica Critica
Exclui at i Conceito de servico publico e Outros poderes exercem Direito nio & s6" lei"
xclutatos sem prerrogativas. outras atividades administrativas funcdo administrativa Ireitonac e so- fer-.

U

. - Poder .

Prerrogativas S“”rl;"l"go executivo Legalista
publicas publico o Normas escritas,
Estuda o "servigo Atividades do direito positivo

Atos de império !
poder executivo

publico”

Negativo ou
residual

Todas as atividades
menos juridica,
legislativa e privado,

Critica Critica

Direito administrativo ndo é  Critério preferido
totalmente publico

Administracdo
publica
Normas que regem
a administragdo
publica

RelagGes
juridicas
Administracdo e
administrados

Teleolégico
Fins estatais

Critica
Na&o existe definicao exata
dos fins

Critica
Relagdes internas e
outros ramos

Fontes do Direito Administrativo

Quando falamos na "fonte de um rio", vocé ja vai pensar nas nascentes, ou seja, nos locais que geram "as
aguas" que formardo o rio. O direito administrativo também possui as suas fontes, ou seja, as suas origens,

as suas bases.

As fontes sao classificadas em dois grandes grupos, vejamos:

a) fontes primarias, formais, organizadas ou escritas: leis;
b) fontes secunddrias, materiais, ndo organizadas ou nado escritas: jurisprudéncia; doutrina e

costumes.
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Primarias ]7 Leis (sentido amplo)

Jurisprudéncia

Secundarias Doutrina

Costumes

Fontes primarias, formais, organizadas ou escritas

A lei é a fonte principal do direito administrativo brasileiro, uma vez que a administracao se submete ao
principio da legalidade. Nessa linha, os agentes publicos e a administracdao publica como um todo somente
podem agir quando houver lei determinando a sua aplicagcdo. Por esse motivo, é a lei que da origem ao
direito administrativo, justificando a denominacao fonte primaria ou principal.

Ademais, a lei é considerada fonte formal, organizada e escrita, uma vez que depende de um solene
processo para a sua elaboracdo. Nesse caso, as leis sdo numeradas e organizadas, de tal forma que existe
uma certa publicidade e padronizacao.

Finalmente, a lei é fonte obrigatdria, uma vez que a administracdo ndo pode descumprir as normas
elaboradas pelo préprio Estado. O poder publico tem o poder para elaborar as normas, mas também se
submete a estas. Logo, um ato administrativo que contrariar alguma disposicdo normativa (lei em sentido
amplo) sera considerado um ato ilegal, passivel de anulagao.

Quando se fala em lei, como fonte do direito administrativo, estamos falando em lei em sentido amplo.
Assim, lei designa qualquer "ato normativo", ou seja, qualquer ato que se caracterize por trés aspectos:

a) impessoalidade;
b) generalidade; e

c) abstragao.

A impessoalidade decorre do fato de a lei instituir normas sem se preocupar com "nomes". Quando uma
lei institui a obrigacdo da realizagdo de concurso publico, ndo se esta pensando no "Carlos", na "Maria" ou
no "Jodo". Estamos pensando em qualquer pessoa que deseja ingressar em um cargo publico. Logo, a lei
institui regra homogéneas para todas as pessoas, buscando atender a isonomia. Nao significa que a lei ndo
possa instituir prioridades ou outras medidas afirmativas, mas quando o faz utiliza critérios impessoais. Por
exemplo: a cota em concursos para pessoas com deficiéncia ndo é para a "Joana", mas para qualquer
pessoa que se enquadrar naqueles critérios estipulados no ato normativo.

Além disso, uma lei é geral e abstrata, no sentido de que ela disciplina situagdes futuras, elaborando uma
"tese" aplicadvel a situagOes indeterminadas. Por exemplo: se for elaborada uma lei sobre "concursos
publicos", esta lei, por si sd, ndo vai "lancar nenhum edital". Logo, ela ndo produziu um "efeito imediato".
Porém, os editais de concursos publicos elaboradas a partir da edicdo da mencionada lei serdo por ela
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regulamentadas. A lei, entdo, trouxe uma tese "geral" e "abstrata", ja que vai se aplicar a todos os futuros
concursos, nao importa quantos.

Pois bem, quando falamos em lei em sentido amplo, podemos falar nas seguintes espécies principais:
a) a Constituicdo Federal (e outras "constituigées");
b) as leis (em sentido estrito);

c) os atos normativos administrativos.
Vamos falar de cada um desses casos!
Constituicao Federal
A Constituicdo Federal estd no apice do nosso sistema juridico. Trata-se de uma norma que institui a
organizacdo do Estado, distribui competéncias entre os entes Federativos, prevé direitos e garantias

fundamentais e ainda trata de regras gerais para a instituicdo de outros atos normativos primarios.

Todas as demais normas estao abaixo da Constituicao, tanto no aspecto formal como material.

O aspecto formal significa que o Estado somente podera instituir outras normas se observar o
procedimento estabelecido na Constituicdo. Assim, se a Constituicdo instituir que determinada matéria
dependerd de lei de iniciativa do Presidente da Republica, a eventual elaboracdo de uma lei sobre essa
matéria sem a observacdo dessa "iniciativa reservada" serd considerada inconstitucional.

Por exemplo: a Constituicdo dispde que sao de iniciativa do Presidente da Republica os projetos de lei que
fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas (CF, art. 61, § 19, 1). Se um parlamentar apresentar
um projeto propondo o aumento do efetivo das Forgas Armadas, a lei serd considerada inconstitucional.

Além disso, as outras normas ndao podem contrariar a Constituicdo Federal no seu aspecto material. Por
exemplo: a Constituicdo Federal determina que o provimento em cargo publico efetivo depende de
aprovacdo em concurso publico (CF, art. 37, IlI). Se for aprovada uma lei criando cargos efetivos e
determinando que o provimento ndo dependerd de concurso, tal norma sera inconstitucional. Aqui o vicio
serd "material", uma vez que serd uma lei que contraria frontalmente uma regra constitucional.

()

ESCLARECENDO!
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Colocando as normas em uma piramide, encontramos a
Constituicao Federal no todo do nosso ordenamento
juridico.

Abaixo da Constituicdo Federal, encontram-se os
denominados atos normativo primarios, como as leis em
sentido estrito (leis ordindrias e complementares), que
possuem a capacidade de inovar no ordenamento juridico,
ou seja, podem criar direitos e obrigacées. Os atos

primarios estdo imediatamente abaixo da Constituicdo e (s;-r?':isdo
recebem legitimidade desta. estrito)

Na sequéncia, temos os atos normativos administrativos,

de carater secundario, ou seja, ndo podem inovar na

ordem juridica. Os atos normativos administrativos estao Atos normativos
abaixo das leis em sentido estrito. Os principais exemplos administrativos
sdo os decretos executivos, as resolugdes e as instrugoes

normativas.

Por fim, ja saindo da categoria de "normas", encontramos
os atos administrativos. Estes ndo sao "lei", ndo sao
"fontes", mas atos concretos exercidos pela administracao.
Um ato administrativo deverd observar os atos normativos
(CF, leis, atos normativos administrativos), sob pena de

serem considerados ilegais.

Atos administrativos

Quando falamos em Constituicdo Federal, devemos nos lembrar também das emendas constitucionais dos
tratados internacionais sobre direitos humanos, que s3ao incorporados ao nosso ordenamento com status
de emenda constitucional quando aprovados pelo mesmo rito de aprovagao das emendas constitucionais
(CF, art. 59, § 39),

Além disso, também podemos falar em "constituicdes" (no plural), uma vez que o nosso ordenamento
juridico também admite as constituig6es estaduais e as leis organicas do DF e dos municipios.

Leis em sentido estrito

Nao vamos nos concentrar aqui na discussao sobre o conceito de lei em sentido estrito. O sentido que
utilizaremos nesta aula é que lei em sentido estrito é todo ato normativo primdrio, ou seja, todo ato capaz
de inovar no ordenamento juridico, excluindo-se apenas as "constituicdes" ou demais atos com status
constitucional (porque ja vimos estes no subcapitulo anterior). Esses atos sdo chamados de atos
infraconstitucionais.

Assim, também sdo fontes do direito administrativo as leis como atos normativos primarios, ou seja, como
atos que podem criar direitos e obrigacdes. As principais manifestacdes da lei em sentido estrito sdo as leis
ordinarias e leis complementares. Mas a Constituicdo Federal também prevé a edi¢cdo de outros atos, como
as leis delegadas e as medidas provisdrias, entre outros (CF, art. 59).
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Atos normativos da administragao publica

A administragao publica possui competéncia para elaborar os atos normativos administrativos, que sao
atos de natureza secunddria,® uma vez que ndo podem inovar no ordenamento juridico.

Esses atos encontram-se em posicdo imediatamente "abaixo das leis", sdo conhecidos como atos
infralegais, pois estdo em uma posicdo imediatamente abaixo das leis em sentido estrito. Por outro lado,
os atos normativos administrativos estdo acima dos atos administrativos, uma vez que um ato
administrativo praticado em desacordo com algum ato normativo, ainda que secundario, serd um ato
"ilegal", passivel de anulagao.

O principal exemplo de ato normativo administrativo é o decreto executivo, ou decreto regulamentar.
Nessa linha, a Constitui¢cao Federal dispde que compete ao Presidente da Republica "expedir decretos e
regulamentos para sua fiel execugao".

O proposito dos decretos executivos é "esmiucar” as regras definidas em lei, para permitir a sua aplicacdo
pela administracdo publica, de forma impessoal. Por exemplo: uma lei pode instituir os requisitos minimos
para obtencdo da carteira nacional de habilitacdo; depois, podera ser editado um decreto explicando como
a pessoa poderd comprovar que atende aos requisitos minimos (que foram instituidos em lei). Em resumo,
o regulamento vai "detalhar" a lei, mas sem criar obriga¢cGes ou restricdes novas.

Além dos decretos executivos, também temos outros atos normativos administrativos, como as resolugoes,
as portarias normativas e os pareceres normativos.

Precisamos fazer trés observag¢des para fechar este tépico da nossa aula:

(i) entendemos que os atos normativos administrativos sao fonte primaria, uma vez que se inserem no
conceito de legalidade em sentido amplo. Em questdes de prova, seria esse 0 nosso posicionamento.
Entretanto, é importante explicar que existem alguns autores, como Hely Lopes Meirelles, que
entendem que, em func¢do da legalidade administrativa (ou estrita legalidade) que a administragao
publica se submete, somente os atos normativos primarios (Constituicao e leis em sentido estrito)
seriam fonte primdria do direito administrativo. Por outro lado, os atos normativos administrativos

seriam fonte secundaria;

(i) a doutrina ndo entra em "detalhes" sobre os decretos autonomos, que constam no art. 84, VI, da
Constituicdao Federal. Porém, por ldgica, esses decretos também sao fonte do direito administrativo,
constituindo ato primadrio, ja que podem inovar no ordenamento juridico (encontram-se diretamente
abaixo da Constituicdo Federal, assim como as leis em sentido estrito);

6 N3o confunda “ato de natureza secundaria” com “fonte secundaria”. Os atos normativos administrativos sdo
considerados “fonte primdria” (para a doutrina majoritdria, mas vamos explicar uma divergéncia ainda nesta aula), uma
vez que se inserem no sentido de “lei em sentido amplo”. Por outro lado, sdo “atos de natureza secundaria”, uma vez que
nao podem criar direitos e obrigagdes.
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(iii) os tratados internacionais, em linhas gerais, sdo classificados como "fontes supranacionais" do
direito administrativo. Entendemos que, quando incorporadas ao nosso ordenamento juridico, passam
a constituir fonte primaria, mas o "status" (constitucional, supralegal ou legal) varia conforme a matéria
e o rito de aprovagao.

Fontes secundarias, materiais, ndo organizadas ou nao escritas

Agora, nés vamos estudar as fontes secunddrias, que sao a jurisprudéncia, a doutrina e os costumes. Elas
sdo chamadas assim porgue, em regra, nao sao obrigatorias para a administracdao, mas constituem apenas
"uma indicacdo", um "ajuda", para melhor interpretacao das leis.

Elas sdo conhecidas como fontes materiais porque surgem da "vida real". A jurisprudéncia, por exemplo,
analisa os casos concretos dentro de cada a¢ao judicial para formular uma interpretacao. A doutrina surge
a partir de estudos dos chamados "doutrinadores". Por sim, os costumes decorrem de agdes repetitivas da
administracao.

Ademais, sao ditas como fontes ndao organizadas ou nao escritas no sentido de que ndao possuem a mesma
organizacdo, padronizacdo e publicidade das leis. Parece um pouco estranho, ja que "a jurisprudéncia” e a
"doutrina" também constam em textos "escritos". Porém, o sentido de ndo organizadas e ndo escritas é
um sentido de que ndo existe a mesma formalizacdo que encontramos nas leis.

Essas fontes também sdo chamadas de fontes mediatas ou subsididrias, uma vez que, apesar de nao
constituirem fontes primarias, servem de fundamento para que o legislador edite leis. Por exemplo: a Lei
9.784/1999, que é a Lei de Processo Administrativo, foi elaborada incorporando varios entendimentos ja
mencionados na doutrina e na jurisprudéncia, como as regras sobre a seguranca juridica e a gratuidade dos
processos administrativos. Logo, sao fonte de "inspiracao" para o trabalho do legislador.

Jurisprudéncia

A jurisprudéncia pode ser compreendida como o conjunto de decisdes de mesmo teor em relagao a
determinada matéria exaradas pelos tribunais. S3o decisOes reiteradas, repetitivas, sobre determinado
assunto. N3o é apenas uma decisdao, mas um conjunto de decisdes no mesmo sentido e sobre o mesmo
assunto.

Nesse contexto, a jurisprudéncia representa a interpretacdo das normas juridicas elaboradas pelos
tribunais quando tomam decisdo sobre determinado assunto, possuindo grande potencial de influenciar o
direito administrativo.

Vamos comegar com um exemplo! Antigamente, o concurseiro que obtivesse aprovagao, ainda que dentro
das vagas, possuia apenas uma "expectativa de direito"”, de tal forma que a administracdao nao tinha
nenhuma obrigacao em realizar o provimento. Porém, o poder publico passou a realizar diversos concursos
publicos, colocando uma previsao de vagas, mas no final das contas ndo realizava nenhum provimento. O
tema causou bastante indigna¢do, uma vez que beirava ao absurdo o préprio poder publico instituir um
edital, colocar uma previsdao de vagas, mas simplesmente ndo realizar a nomeac¢do dos aprovados. Apds
muita discussdo, o STJ e depois o STF passaram a entender que o candidato aprovado dentro das vagas
previstas no edital tem direito subjetivo a nomeacao, ou seja, a administracdo passa a ter o "dever" de
nomear.
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Esse entendimento ndo constava em nenhuma lei. Porém, passou a ser um entendimento, adotado em
varios processos pelos tribunais superiores. A partir de entdo, o entendimento ganhou um "status" de
jurisprudéncia.

Professor: quantas decisées "repetidas” sdo necessdrias para considerar um entendimento como
"jurisprudéncia”?

Na verdade, ndo existe resposta para essa pergunta. Normalmente, a jurisprudéncia vai se formando
naturalmente, sem que exista "uma quantidade" de decisdes para se afirmar o que é jurisprudéncia.
Ademais, existem decisOes especificas adotadas para "firmar" a jurisprudéncia, como ocorre nos processos
de repercussdo geral, no STF, e de recursos repetitivos, no STJ.

Cabe mencionar que a jurisprudéncia nao se limita as decisdes do Poder Judiciario, pois os tribunais
administrativos, como os tribunais de contas, também podem sistematizar os seus entendimentos. Nesse
contexto, podemos observar que varios entendimentos do Tribunal de Contas da Unido sobre licitagdes e
contratos exercem influenciam nas decisGes dos gestores publicos ou, até mesmo, na elaboragdo de atos
normativos.

Um importante instrumento de formalizagcdo da jurisprudéncia é chamado de sumula.

Professor, qual é a diferenca da sumula para a jurisprudéncia? Ora, ndo se trata de uma "diferenga", pois a
sumula é um meio de formalizar uma jurisprudéncia, ou seja, € um dos "instrumentos da jurisprudéncia".
Vamos pegar um exemplo: o STJ tinha um entendimento consolidado de que a Lei 9.784/1999 (lei de
processo administrativo da administracdo federal) poderia ser aplicada aos estados e aos municipios,
guando estes ndo possuissem a propria lei de processo administrativo. Isso ja era uma "jurisprudéncia”.
Porém, o STJ resolveu "formalizar" esse entendimento, e por isso elaborou a Simula 633, que confirma o
posicionamento daquele Tribunal.

Na pratica, a simula serve apenas para dar publicidade e para organizar a jurisprudéncia.

Com isso, podemos afirmar, com tranquilidade, que a jurisprudéncia é fonte do direito administrativo.
Entretanto, em geral, a jurisprudéncia ndao tem forga vinculante nem para a administragdo publica nem
para o préprio Poder Judiciario. Assim, mesmo existindo entendimento sobre determinada matéria, isso
pode n3o impedir que a administracdo decida de forma distinta. Pode até parecer um pouco absurdo isso,
mas é assim que funciona!

Isso acontece porque, em regra, as decisdes judiciais produzem efeitos inter partes, ou seja, entre as
partes do processo.

Vamos pegar um exemplo para vocé entender melhor: Maria, Jodo e Ana foram aprovados em um concurso
publico, respectivamente na primeira, segunda e terceira coloca¢des. O edital trouxe a previsdao de trés
vagas. Porém, o prazo de validade do concurso expirou e nenhum deles foi nomeado. Entao, Maria moveu
uma acao judicial, exigindo a sua nomeacgao. A decisdo do Poder Judicidrio determinara a realizagdo do
provimento. Contudo, a decisdo sé valerd entre as partes do processo, ou seja, a administracdo tera que

7 Simula 633: A Lei 9.784/1999, especialmente no que diz respeito ao prazo decadencial para a revisdo de atos
administrativos no ambito da Administracdo Publica federal, pode ser aplicada, de forma subsidiaria, aos estados e
municipios, se inexistente norma local e especifica que regule a matéria.
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nomear Maria, mas nao ficard obrigada, por for¢a exclusivamente deste processo, a nomear Jodo e Ana
(eles ndo estavam no processo). Logo, se quiserem a nomeacao, eles também terdo que mover as
respectivas ag¢des judiciais.

Assim, no nosso exemplo, quando falamos que a administragcdo "deve" nomear, estamos dizendo que o
entendimento do Poder Judicidrio é que a nomeacdo deveria ocorrer durante o prazo de validade. Porém,
na pratica, a administracao podera descumprir esse "dever", o que ensejaria a necessidade de mover uma
acdo judicial para forcar o cumprimento do "dever".

Dessa forma, a jurisprudéncia representa apenas uma fonte secunddria ou subsididria do direito
administrativo.

Atualmente, no entanto, existem alguns entendimentos judiciais com efeitos vinculantes para todos, ou
seja, que obrigam a administracdo a decidir nos termos do entendimento judicial. Nesses casos
excepcionais, a jurisprudéncia sera fonte primaria ou principal do direito administrativo. Estamos falando
de dois casos:

a) decisdes em controle concentrado de constitucionalidade (CF, art. 102, § 22);2

b) sdmulas vinculantes (CF, art. 103-A).°

A diferenca para as "demais jurisprudéncias" é que estas possuem efeitos erga omnes, ou seja, para todos.
Esses processos analisam a situacdo "em tese", ou seja, analisam a situacdo de forma abstrata, pensando
em "situacoes futuras hipotéticas". Assim, no final das contas, a decisdo tera efeitos iguais ao de uma lei.

O controle concentrado de constitucionalidade ocorre, por exemplo, em agbdes diretas de
inconstitucionalidade - ADI ou agdes diretas de constitucionalidade - ADC. Por exemplo: imagine que seja
editada uma lei determinando a cobranga de matricula nas universidades publicas; a partir dai a
administracdo passa a cobrar a taxa de matricula. Porém, o tema é levado ao STF que acaba considerando
a lei inconstitucional, sob o argumento de que tal ensino deveria ser totalmente gratuito. Nesse tipo de
decisdo, todas as universidades, para todos os casos, serdo obrigadas a seguir a decisdo. Ndo serd uma
decisdo "para o Jodo ou para a Maria", mas para todas as pessoas, de forma genérica, impessoal.

No mesmo contexto, temos as sumulas vinculantes. A diferenca delas para as "simulas normais" é que as
sumulas vinculantes sdo de cumprimento obrigatério e somente podem ser editadas pelo Supremo
Tribunal Federal - STF. Quando uma sumula vinculante é publicada, ela passa a ser obrigatéria para toda a
administracdo direta e indireta e para os demais érgaos do Poder Judiciario.

8 CF, art. 102 [...] § 22 As decisBes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal, nas acdes diretas de
inconstitucionalidade e nas a¢gdes declaratdrias de constitucionalidade produzirdo eficdcia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais érgdos do Poder Judicidrio e a administracdo publica direta e indireta, nas esferas federal,
estadual e municipal.

9 CF, art. 103-A. O Supremo Tribunal Federal poderd, de oficio ou por provocacdo, mediante decisdo de dois tercos dos
seus membros, ap0s reiteradas decisGes sobre matéria constitucional, aprovar simula que, a partir de sua publicacdo na
imprensa oficial, terd efeito vinculante em relagdo aos demais 6rgaos do Poder Judicidrio e a administragao publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal, bem como proceder a sua revisdo ou cancelamento, na forma
estabelecida em lei.
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EXEMPLIFICANDO

Antigamente, era comum a exigéncia da realizagdo de exame psicotécnico em concursos publicos, sem
previsao em lei em sentido estrito. Em regra, a previsao decorria diretamente do edital do concurso.
Porém, com base no principio da legalidade, o STF entendeu que essa exigéncia dependeria de previsao
em lei em sentido estrito, considerando ilegitima a previsdo da realizacdo do exame psicotécnico com
previsao apenas no edital do concurso.

A situacdo era tao frequente que o STF editou a SUmula Vinculante n2 44, que dispde que: "so por lei se
pode sujeitar a exame psicotécnico a habilitacdo de candidato a cargo publico". A partir dai, é vedada
a instituicdo, apenas no edital do concurso, do exame psicotécnico; tem que ter previsdao em lei.

No caso, a Sumula Vinculante n2 44 acaba funcionando como uma "lei", ja que se aplica a todos os
concursos publicos.

Com base no que vimos acima, podemos adotar as seguintes conclusdes:

(i) em regra, a jurisprudéncia constitui fonte secundaria, uma vez que ndo costuma ter cardter
vinculante, mas serve apenas de referéncia. Se a questao perguntar genericamente, a jurisprudéncia
é fonte secundaria;

(ii) excecgao: as decisdes judiciais com efeitos vinculantes e eficacia erga omnes, que constituem fonte
primaria: (a) decisdes em controle concentrado de constitucionalidade (ADI, ACO); (b) sumulas
vinculantes.

Regra: fonte secundaria

Jurisprudéncia Sumulas vinculantes

Excegoes (fonte primaria) -
eficacia erga omnes

Controle concentrado de
constitucionalidade

Doutrina

A doutrina constitui os trabalhos dos estudiosos do direito, apresentando-se por meio de livros,
publicagdes, trabalhos de pesquisa, etc.

Com efeito, doutrina ndo gera efeito vinculante, mas serve de orientacéo, fundamentacéo ou referéncia
para a tomada de decisdao, seja no ambito administrativo ou judicial. Basta vocé realizar a leitura de
alguma decisao judicial ou alguma decisdao em processo administrativo e sera possivel perceber a menc¢ao
de textos de diversos autores. Perceba, entdo, que a doutrina é uma fonte material, na medida em que
serve de fundamento, de apoio, de justificativa para determinadas decisoes.
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Na mesma linha, é muito comum que o processo legislativo seja influenciado pelo trabalho da doutrina.
Como exemplo, podemos mencionar a Lei 9.784/1999, que incorporou varios conceitos antes mencionados
na doutrina, como os conceitos de érgado e entidade (art. 12, § 29).

Portanto, a doutrina influencia as decisdes administrativas e judiciais e a elaboragao de leis e outros atos
normativos.

; % = Decisoes:
Orientacao €3 '
i Fundamentacio ] = administrativas;
Joutrina 5 = judiciais

Referéncia N . .
» Elaboracdo de normas (leis ou atos normativos)

Ademais, existem diversos temas do direito administrativo cujo estudo decorre predominantemente da
doutrina, como a teoria dos atos administrativos, os poderes administrativos e as teorias sobre
responsabilidade civil do Estado, a classificagdo de agentes publicos, entre outros. Além disso, alguns
assuntos sao desenvolvidos pela doutrina e pela jurisprudéncia, como os principios administrativos.

Logo, ainda que nao seja uma fonte primdria e vinculante, a doutrina é fonte material, secundaria, que
apoia a tomada de decisdo e auxilia a "positivacdo" (criacdo de leis) do direito administrativo.

Costume

O costume é o conjunto de regras informais observadas de forma uniforme e constante pela consciéncia
de sua obrigatoriedade.

Imagine a seguinte situagao: um 6rgao publico tem o "habito" de funcionar até as 18h. Isso "sempre foi
assim", ou seja, ha bastante tempo o horario de fechamento era as 18h. Era tdo comum fechar somente as
18h que todo mundo pensava que este horario estava escrito em algum lugar, em alguma norma, em
alguma lei". Porém, na verdade, ndo existia nenhum ato normativo definindo o horario de funcionamento.
Logo, na pratica, era mais um costume do que efetivamente uma determinacao.

Agora, imagine que, certo dia, sem nenhuma divulgacdo prévia, o 6rgdo alterou o hordrio de funcionamento
e passou a fechar as 17h. Justamente nesse dia, vencia o prazo para que um particular apresentasse um
recurso administrativo. O particular chegou no local as 17h30min, e se deparou com o drgdo fechado. Nesse
tipo de situacdo, o costume podera exercer alguma influéncia, de tal forma que o particular ndo seja
prejudicado pela medida, uma vez que existia uma "convic¢do" de que o funcionamento regular ocorreria
até as 18h. Na pratica, a administracdo deveria permitir que ele apresentasse o recurso no dia seguinte,
para ndo ser prejudicado.

Isso ndo significa que ndo seria possivel alterar o hordrio de funcionamento do 6rgao, mas pelo menos uma
publicidade deveria ser dada para promover a alteracao.
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Apesar de ainda constar no rol das fontes do direito administrativo, os costumes perderam
consideravelmente a sua influéncia, principalmente em consequéncia do principio da legalidade. Hoje em
dia, é muito dificil de considerar uma aplicagao real para os costumes. Ainda assim, em questdes de prova,
os costumes sdo indicados como fontes do direito administrativo.

Porém, diz-se que os costumes, quando ndo contrariam a lei, sdo fontes secundarias, indiretas,
inorganizadas, ndo escritas ou subsididrias do Direito Administrativo. Percebe-se, pois, que o costume nao
pode ser aplicado quando for contrdrio a lei (contra legem). Assim, a aplicacdo dos costumes ocorre,
normalmente, na auséncia de lei sobre o assunto.

Ademais, deve existir uma consciéncia de obrigatoriedade, ou seja, os agentes publicos e os cidad3dos
devem ter, em sua consciéncia, o entendimento de que o costume se reveste de obrigatoriedade, como se
fosse uma norma. O nosso exemplo acima ilustra essa situacdo: o hordrio de funcionamento era até as 18h,
e existia alguma convicgdo de que isso "estava previsto em algum lugar".

Dessa forma, o costume so é aplicdvel como fonte do direito administrativo se:
(i) for aplicado durante longo periodo de tempo;
(ii)) nao for contrario a lei; e

(iii) existir uma consciéncia de sua obrigatoriedade.

Assim como a jurisprudéncia e a doutrina, os costumes podem influenciar o legislador no momento da
elaboracdo das leis administrativas.

&8
ESTA CAI NA

PROVA!

(TCU - 2011) O direito administrativo tem como objeto atividades de administracdo publica em sentido

i formal e material, englobando, inclusive, atividades exercidas por particulares, nao integrantes da :
i administracao publica, no exercicio de delega¢ao de servigos publicos. i

Comentarios: sob o aspecto formal devemos considerar aquilo que o nosso ordenamento jurl'dicog
considera como Administracdao Publica, ou seja, as administragdes direta e indireta. J4 sob o aspecto
material, a administra¢do publica representa o conjunto de atividades consideradas proprias da fungao
administrativo: fomento, policia administrativa, servigo publico e intervencdo administrativa. :

Finalmente, devemos saber que o direito administrativo abrange também a atividade desempenhada por
i particulares que prestam servico publico por meio de delegacdo do Estado. Logo, o item estd correto!

(TCU - 2011) Os costumes sociais também podem ser considerados fonte do direito administrativo, sendo
i classificados como fonte direta, pois influenciam a producao legislativa ou a jurisprudéncia. :

: Comentarios: de cara ja identificamos o item como errado, pois os costumes sdo fontes indiretas do direito
: administrativo. Mas vamos mais fundo nessa questao. :

: Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo classificam os costumes em “sociais” e “administrativos”:

i costumes sociais: conjunto de regras ndo escritas, porém observadas de modo uniforme pelo grupo social, :
i que as considera obrigatdrias. Eles s6 tém importancia para o Direito Administrativo quando de alguma :
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i forma influenciam a producao legislativa e a jurisprudéncia, ou seja, menos que um fonte secunddria, sdo,
i quando muito, uma fonte indireta;

costumes administrativos (praxe administrativa): sdo as praticas reiteradas observadas pelos agentes
administrativos diante de determinada situagdo. Nos casos de lacuna normativa, as praxes funcionam
efetivamente como fonte secundaria de direito administrativo, podendo mesmo gerar direitos para os
administrados, em razao dos principios da lealdade, da boa-fé, da moralidade administrativa, entre outros.

A questdo, portanto, esta errada!

(TCU - 2011) Segundo a doutrina administrativista, o direito administrativo é o ramo do direito privado
que tem por objeto os 6rgaos, os agentes e as pessoas juridicas administrativas que integram a
administracdao publica, a atividade juridica ndao contenciosa que esta exerce e os bens de que se utiliza
para a consecugao de seus fins, de natureza publica. :

Comentdrios:
Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o Direito Administrativo é definido como:

i [...] oramo do direito publico que tem por objeto os drgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que :
i integram a Administragdo Publica, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e os bens que se utiliza :
i para a consecucdo de seus fins de natureza publica.

Portanto, o item apenas trocou o “publico” por “privado”. Logo, esta errado.
(TRE MS - 2013) Em relagdo ao objeto e as fontes do direito administrativo, assinale a opg¢ao correta.

a) O Poder Executivo exerce, além da fun¢ao administrativa, a denominada func¢ao politica de governo
i — como, por exemplo, a elaboragdo de politicas publicas, que também constituem objeto de estudo do :
i direito administrativo. :

i b) As decisoes judiciais com efeitos vinculantes ou eficacia erga omnes sdo consideradas fontes :
i secundarias de direito administrativo, e nao fontes principais.

i ¢) Sao exemplos de manifestacdao do principio da especialidade o exercicio do poder de policia e as :
: chamadas clausulas exorbitantes dos contratos administrativos.

i d) Decorrem do principio da indisponibilidade do interesse publico a necessidade de realizar concurso :
i publico para admissao de pessoal permanente e as restricdes impostas a alienacao de bens publicos.

e) Dizer que o direito administrativo € um ramo do direito publico significa o mesmo que dizer que seu
i objeto esta restrito a relagdes juridicas regidas pelo direito publico.

{ Comentarios:
: Vamos analisar cada opcao.

a) realmente o Poder Executivo exerce, além da funcdo administrativa, a funcdo politica ou de governo.
i Todavia, tal fungdo ndo constitui objeto do Direito Administrativo — ERRADA,;

b) o Cespe segue o entendimento de Alexandrino e Paulo, ou seja, as decisdes judiciais com efeitos
vinculantes, a exemplo da edi¢do das chamadas sumulas vinculantes do STF (CF, art. 103-A), e as decisGes
com eficacia erga omnes (para todos) — como o controle concentrado de constitucionalidade —, sdo fontes
principais do Direito Administrativo — ERRADA; :

c) o principio da especialidade fundamenta a criacdo das entidades administrativas da Administracdo
i indireta. Ou seja, no lugar de desempenhar de forma centralizada as suas atividades, os entes politicos :
i (Unido, estados, Distrito Federal e municipios) criam entidades administrativas especializadas — ERRADA;
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i d) o regime juridico-administrativo é representado, basicamente, por um conjunto de prerrogativas,
! representadas pelo principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, e sujeicdes, :
demonstradas pela indisponibilidade do interesse publico. Pelas prerrogativas, a Administracdo goza de
direitos que a colocam em condi¢des de superioridade perante o administrado. Isso ocorre, por exemplo,
i quando se altera unilateralmente um termo de contrato administrativo. Por outro lado, as sujeicdes — :
principio da indisponibilidade do interesse publico — fazem com que a Administra¢do se submeta a regras
gespecificas para garantir que sua estrutura ndo seja utilizada predominantemente por interessesg
! particulares. Assim, a necessidade de realizar concurso publico para admiss3o de pessoal permanente e as :
restricbes impostas a alienacdo de bens publicos sdo exemplos de sujeicdes do principio da
indisponibilidade do interesse publico — CORRETA,; :

e) o Direito Administrativo é um ramo do direito publico, mas o seu objeto de estudo abrange, também,
i relacGes de direito privado, como a contratacdo de pessoal sob o regime da CLT — empregados publicos —
i ERRADA. :

(SEGER ES - 2013) Com base na doutrina sobre a teoria geral do direito administrativo, assinale a op¢ao
i correta. :

i a) A aprovacdo, pelo Poder Legislativo, de lei que conceda pensao vitalicia a viiva de ex-combatente, :
: embora constitua formalmente ato legislativo, caracteriza materialmente o exercicio de fungao :
{ administrativa. :

b) De acordo com a doutrina, o aspecto objetivo formal da fun¢ao do Estado diz respeito aos sujeitos ou
i agentes da fungao publica. :

c) O Estado, por gerir o interesse da sociedade, somente pode exercer sua fun¢cdo administrativa sob o
i regime do direito publico. :

d) O principio da indisponibilidade do interesse publico, voltado ao administrado, diz respeito a
i impossibilidade de alienagdao do bem publico quando o particular Ihe detiver a posse.

i e) De acordo com a doutrina majoritaria, nao existe exclusividade no exercicio das fungdes pelos poderes :
: da Republica. Assim, o Poder Executivo exerce fungao jurisdicional quando julga seus agentes por :
i irregularidades cometidas no exercicio do cargo.

{ Comentarios:

Trouxe essa questdo para explicar que o Poder Legislativo pode editar atos normativos gerais e abstratos e
: que inovam na ordem juridica, com fundamento direto na Constituicdo. Este tipo de ato representa o :
: desempenho da fun¢do normativa, que é a competéncia tipica do Legislativo. :

: Porém, quando editar atos de efeitos concretos, isto é, aqueles que possuem destinatdrios determinados :
i e aplicacdo especifica, ndo sdo atos legislativos propriamente ditos. Ou seja, este tipo de ato ndo representa :
i afuncdo legislativa. :

: Assim, devemos considerar a existéncia de dois tipos de lei:

: * lei em sentido formal: é aquela que seguiu os tramites para se tornar lei, mas pode, ou ndo, possuir :
i generalidade e abstracdo. Considera apenas a realizacdo do processo legislativo, sem analisar o seu :
i conteudo; :

: * lei em sentido material: é a lei com contetddo de lei, ou seja, que possuir generalidade e abstracdo, :
: podendo ou ndo ser editadas pelo Poder Legislativo. i

: A lei em sentido formal pode possuir apenas efeitos concretos. A lei que conceda pensdo vitalicia a viuva
: de ex-combatente é um exemplo. Isso porque este tipo de lei realizou concretamente o direito, se aplicando
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a um caso especifico e pronto. Quando editar este tipo de lei, o Poder Legislativo estara atuando no
i exercicio da fungdo administrativa. Logo, a opgao A esta correta.

i Por outro lado, sdo exemplos de lei em sentido material as leis que instituem multa por infracdo de transito
i ou o regimento interno dos tribunais.

A letra B tratou, na verdade, do aspecto “subjetivo”. A alternativa C esta errada, pois a funcao
administrativa ocorre, em regra, sob predominio do direito publico, mas também permite a aplicacao,
nunca exclusiva, de regras de direito privado. A letra D esta errada, pois ha situagcdes em que os bens
publicos podem ser alienados (bens dominicais). Além disso, em regra, o principio da indisponibilidade se
aplica ao administrador. Por fim, a opc¢ao E esta errada, pois o Poder Executivo ndo exerce a fungao
jurisdicional em sentido prdprio, isto é, com forga de definitividade. :

(TRT 10 - 2013) Em decorréncia do principio da legalidade, a lei é a mais importante de todas as fontes
: do direito administrativo.

Comentdrios:
A lei é a fonte primaria do Direito Administrativo. Assim, em decorréncia do principio da legalidade, é a
i mais importante fonte. Gabarito, portanto, correto!

(FNDE - 2012) No direito administrativo, ramo do direito ptiblico, algumas relacdes entre a administra¢ao
publica e os particulares sao regidas por normas do direito privado, tal como a locagdo de imdvel pela
i administracdo publica. :

Comentdrios:
Para Marcal Justen Filho, o Direito Administrativo é o conjunto das normas juridicas de direito publico que

i disciplinam a atividade administrativa publica necessaria a realizacdo dos direitos fundamentais e a
i organizacdo e o funcionamento das estruturas estatais e nao estatais encarregadas de seu desempenho.

i Por outro lado, José dos Santos Carvalho Filho define o Direito Administrativo como sendo o conjunto de :
: normas e principios que, visando sempre ao interesse publico, regem as relagdes entre as pessoas e 6rgaos :
i do Estado e entre este e as coletividades a que devem servir.

i Com esses dois conceitos, podemos concluir que o Direito Administrativo é sim um ramo do direito publico
i e que ele estabelece, entre outras coisas, as relagdes entre a Administragdo Publica e os particulares.

Adicionalmente, devemos destacar que ha situagcdes em que o Estado ndo esta concretizando, diretamente,
o interesse publico. Assim, em alguns casos, o Estado ndo atua com superioridade, pois sdo rela¢des
tipicamente privadas, regidas pela igualdade. Nesses casos, as regras serdao predominantemente de direito
privado, a exemplo dos contratos de locacdao de iméveis. Correta, portanto, a assertiva. :

! (MIN - 2013) Os costumes, a jurisprudéncia, a doutrina e a lei constituem as principais fontes do direito :
i administrativo.

i Comentarios:

i Isso mesmo, a assertiva esta correta, as principais fontes do direito administrativo sdo a lei, os costumes,
i a doutrina e a jurisprudéncia. :

: Em regra, a lei é a fonte primaria, juntando-se a ela as decisdes judiciais com efeitos vinculantes ou eficacia :
i erga omnes. As demais sdo fontes secunddrias.

(SEFAZ ES - 2013) Acerca do direito administrativo, assinale a op¢ao correta.
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a) A administragdo publica confunde-se com o proprio Poder Executivo, haja vista que a este cabe, em
i vista do principio da separac¢do dos poderes, a exclusiva fun¢do administrativa. i

i b) A auséncia de um cddigo especifico para o direito administrativo reflete a falta de autonomia dessa :
i drea juridica, devendo o aplicador do direito recorrer a outras disciplinas subsidiariamente. :

i ¢) O direito administrativo visa a regulagdo das relagdes juridicas entre servidores e entre estes e os :
i 0rgaos da administragao, ao passo que o direito privado regula a relagdo entre os 6rgaos e a sociedade.

gd) A indisponibilidade do interesse publico, principio voltado ao administrado, traduz-se pelag
i impossibilidade de alienagdo ou penhora de um bem publico cuja posse detenha o particular. :

e) Em sentido subjetivo, a administragdo publica confunde-se com os proprios sujeitos que integram a
i estrutura administrativa do Estado. :

: Comentarios
: Vamos analisar cada opcao.

a) a administracdo publica ndo se limita ao Poder Executivo. Ela envolve também, sob o aspecto subjetivo,
todos os demais 6rgaos da administracdo direta e indireta encarregados da funcao administrativa. Ou, sob
guma analise formalista, envolve o conjunto de érgdos, pessoas juridicas e agentes que o nossog
ordenamento juridico identifica como administracdo publica, ndo importa a atividade que exercam —
{ ERRADA; :

b) realmente o Direito Administrativo ndo se encontra “codificado”. Ou seja, ndo temos o “Cddigo
Administrativo” como ocorre em outras disciplinas do direito: “Cédigo Tributario”, “Cédigo Civil”, “Cédigo
Eleitoral”, etc. Assim, precisos recorrer a diversas normas esparsas, ou seja, que se encontram espalhadas
pelo direito. Para o estudo do Direito Administrativo, temos importantes artigos na Constituicdo Federal,
varias leis administrativas — Lei 8.112/1990, Lei 8.666/1993, Lei 8.987/1995, Lei 9.784/1992, etc. Temos
ainda alguns decretos regulamentares e outras normas infralegais. Enfim, ha diversas normas que podem
ser utilizadas no Direito Administrativo, mas ndo ha um “cddigo”. Todavia, trata-se de um ramo auténomo
do direito publico, dai o erro da questdo — ERRADA; :

i ¢) o Direito Administrativo regula tanto as relagdes juridicas entre servidores e entre estes e os érgdos da
: administra¢do quanto a relagdo entre os 6rgaos e a sociedade — ERRADA,; :

d) em regra, o principio da indisponibilidade se direciona ao administrador e, além disso, ha hipdteses que
: permitem a alienacdo de bens — ERRADA; :

e) finalmente, o nosso gabarito! Em sentido subjetivo, a Administracdo Publica confunde-se com os
i préprios sujeitos que integram a estrutura administrativa do Estado, ou seja, “quem” realiza a atividade —
: CORRETA.

Sistemas administrativos

Os sistemas administrativos, ou sistemas de controle, sdo “o conjunto de instrumentos contemplados no

ordenamento juridico que tém por fim fiscalizar a legalidade dos atos da administracdo” .*°

10 carvalho Filho, 2014, p. 1031.
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Assim, os sistemas administrativos sdao a forma de controle de legalidade e legitimidade prevista no
ordenamento juridico. Isso porque, se ndo houvesse um sistema de controle, a Administracdao poderia
praticar atos ilegais ou ilegitimos e nada poderia ser feito.

Nesse sentido, a doutrina menciona dois sistemas de controle:

a) sistema inglés ou de jurisdi¢cdo Unica; e

b) sistema francés — também chamado de contencioso administrativo ou sistema da dualidade de
jurisdicao.

O sistema francés — ou de contencioso administrativo ou sistema de dualidade de jurisdigdo — caracteriza-
se pela existéncia do Poder Judicidrio e da Justica Administrativa. Dessa forma, os atos da Administragao
Publica ndo sao julgados pelo Poder Judicidrio, mas sim pelos tribunais administrativos. Vale mencionar
que os tribunais administrativos também decidem com forga de definitividade, fazendo com que suas
decisdes ndo possam ser revistas pelo Poder Judiciario. Portanto, o sistema francés é chamado de sistema
de dualidade de jurisdigdo, pois existem dois tipos de 6érgaos com capacidade para decidir com
definitividade: (a) a jurisdicdo administrativa — com competéncia para decidir as matérias de indole
administrativa; (b) a jurisdicdo comum (Poder Judiciario) — com competéncia para decidir os demais litigios.

Por outro lado, no sistema inglés ou de jurisdigdo tnica — também chamado de unidade de jurisdicdo,
jurisdicdo una ou monopdlio de jurisdicao — todos os litigios, administrativos ou de carater privado, serdo
solucionados com forca de definitividade na justica comum, ou seja, pelos juizes e tribunais do Poder
Judicidrio. Assim, somente o Poder Judicidrio possui jurisdigdo em sentido proprio.

Vale acrescentar que isso ndo significa que todos os litigios serao resolvidos no Poder Judicidrio, uma vez
gue é possivel a solucdo de litigios no ambito administrativo. No entanto, essas matérias sempre poderao
ser levadas aos drgdos judiciais se uma das partes ndo concordar com a decisdo administrativa.

Além disso, o sistema nao impede que a Administragao Publica realize o controle de legalidade sobre os
seus proprios atos, sendo possivel, mesmo neste sistema, que os 6rgaos administrativos anulem os atos
considerados ilegais ou ilegitimos por meio de seu poder-dever de autotutela.

No Brasil, é adotado o sistema inglés — de jurisdicao Unica —, por forca do art. 52, XXXV, da Constituicao
Federal, nos seguintes termos: “a lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judicidrio lesGo ou ameac¢a a
direito”. Assim, vigora no Brasil o principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional, que determina que
toda matéria podera ser levada ao Poder Judicidrio para resolucdo dos conflitos, seja de conteldo
administrativo ou de carater exclusivamente privado.

LA ) \
‘ PRESTE MAIS
ATENCAO!

O Brasil adota a forma federativa de Estado.

Acrescenta-se, por oportuno, que a Constituicdo Federal apresenta casos restritos em que a decisdo
definitiva serd dada pelo Poder Legislativo e ndo pelo Poder Judicidrio. Cita-se, como exemplo, a
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competéncia do Senado Federal para julgar o processo de impeachment contra o Presidente da Republica
(CF, art. 52, 1), cuja conteudo da decisao (mérito) ndo podera ser revisto pelos érgados judiciais.

Além disso, também ndao podem ser revistas pelo Poder Judicidrio os chamados atos politicos do Poder
Executivo, como o estabelecimento das politicas publicas ou a sanc¢do ou veto de leis.?

Essas situacOes sdo excepcionais e, portanto, ndo descaracterizam os a existéncia do sistema de jurisdicao
Unica adotado no Brasil.

11 Alexandrino e Paulo, 2011, p. 10.
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ADMINISTRACAO PUBLICA

Para que possamos entender o que é administragao publica, temos que estudar uma série de conceitos
relacionados. Assim, nesta aula, vamos analisar o conceito de Estado, de governo e, por fim, de
administragdo publica.

Vale acrescentar que estes assuntos sdo diretamente relacionados ao direito constitucional. Ndo obstante,
ha uma forte correlagdo entre o direito administrativo e o direito constitucional. Justamente por isso,
vamos dar uma analisada nesses temas!

Estado

Historicamente, os seres humanos sempre buscaram formar grupos sociais. Contudo, ndo ha consenso se
as organizagdes sociais primitivas, como as tribos, ja formavam um “Estado”. Isso porque os julgamentos e
as regras oriundas dos “chefes” eram dispersas e fragmentadas, ndao podendo ser consideradas como
funcdo de Estado. Em geral, esses lideres buscavam tutelar interesses pessoais e eventualmente coletivos.

Nesse sentido, Lucas Rocha Furtado® destaca que ndo bastava o exercicio de atividades sociais de contetido
administrativo para caracterizar a existéncia desse tipo de entidade. O que caracteriza o Estado é a sua
organizacao, ou seja, “o Estado apresenta como trago essencial da sua existéncia a capacidade de atender
a determinados fins por meio de unidades administrativas organizadas e dotadas de competéncia para o
exercicio dessas atividades”.

Entretanto, o Estado moderno, da forma como conhecemos hoje, surgiu a partir das revolugées liberais,
nos séculos XVIII e XIX, a exemplo da Revolug¢ao Francesa e da independéncia norte-americana, que
geraram profundas modificacbes nas relagdes entre o Estado e o cidaddo. Enquanto nos regimes
absolutistas o Estado era a Unica e legitima fonte de poder; nos movimentos liberais, os cidadaos passam a
ser o centro do poder e os titulares de todos os direitos, sendo que o Estado passa a constituir o
instrumento para regular o exercicio dos direitos individuais.

Apds essa apresentacdo inicial, vamos discutir o conceito de Estado.

Conceito de Estado

O Estado é um ente personalizado, que se apresenta exteriormente, nas relacdes internacionais com
outros Estados soberanos, e, internamente, como pessoa juridica de direito publico, capaz de adquirir
direitos e contrair obrigacdes na ordem publica.

De acordo com Hely Lopes Meirelles, apresentando os ensinamentos de outros doutrinadores, o conceito
de Estado varia segundo o angulo em que é considerado: socioldgico — é corporagdo territorial dotada de
um poder de mando origindrio (Jellinek); politico — é comunidade de homens, fixada sobre um territdrio,

1 Rocha, 2012, p. 31.
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com poder superior de a¢do, de mando e de coer¢do (Malberg); e constitucional — é pessoa juridica
territorial soberana (Biscaretti di Ruffia).

Nessa linha, como pessoa juridica de direito publico, na forma prevista nos arts. 40 e 41 do novo Cédigo
Civil, o Estado pode contrair direitos e obrigacdes, relacionando-se tanto internamente — com seus
servidores, com os cidad3dos e com outras pessoas de direito publico ou privado — quanto externamente —
com os outros Estados soberanos.

Nesse contexto, o Estado é constituido de trés elementos originarios e indissocidveis:

Povo: é o seu componente humano, demografico;
Territdrio: a sua base fisica, geogréfica;

Governo soberano: o elemento condutor do Estado, que detém e exerce o poder
absoluto de autodeterminacdo e auto-organizacdo emanado do Povo.

Dessa forma, o Estado é formado pelo povo, em determinado territério e organizado sob sua livre vontade
soberana.

A soberania é o poder absoluto, indivisivel e incontrastdvel que o Estado possui para organizar-se e
conduzir-se segundo a livre vontade de seu Povo e, se necessario, de fazer cumprir suas decisdes inclusive
com o uso legitimo da forga.

o,
L)y
CONCEITO  SOyRreryORi @ TERRITORIO
o PP GOVERNO

FINALIDADE

Além disso, a evolugdo institucional, a partir das correntes liberais, substituiu o poder quase ilimitado dos
reis e monarcas (absolutismo) para dar lugar ao que chamamos de Estado de Direito, que, segundo José
dos Santos Carvalho Filho, se baseia na regra de que, ao mesmo tempo em que o Estado cria o direito,
deve sujeitar-se a ele.

Assim, no Estado de Direito, a legitimacao do poder politico deixa de pautar-se em critérios tipicamente
religiosos ou carismaticos, passando a prevalecer as normas juridicas abstratas e gerais. Ou seja, a conduta
das pessoas que dirigem a atividade estatal passa a realizar-se sobre as regras previstas nas constituicoes
e nas leis, ndo mais na simples vontade dos governantes.
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Com efeito, a ideia de Estado de Direito se traduziu, originalmente, na relacdo de trés postulados
fundamentais:? a generaliza¢3o do principio da legalidade; a universalidade de jurisdi¢do e a triparticdo dos
poderes.

Segundo o principio da legalidade, a atuagdo estatal exige autorizacao legislativa para as suas agdes ou
omissdes. Em outras palavras, a atividade do Estado deve se realizar em estrita observancia ao que
estabelece a lei.

A universalizacao de jurisdicdo, por sua vez, significa que todos os atos estatais devem submeter-se a
controles que permitam a responsabilizacdo dos sujeitos que atuarem de modo inadequado.

Por fim, a triparticao dos poderes consiste na dissociagao da atuagao estatal, gerando a diferenciagao de
competéncias (fungdes), atribuidas a 6rgdos diversos. Dessa forma, nenhum drgdo estatal possui poder
ilimitado, estando sujeito ao sistema de freios e contrapesos que gera o equilibrio aos chamados trés
poderes: Legislativo, Executivo e Judicidrio.

E justamente por meio desses trés poderes que o Estado manifesta a sua vontade.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, sdo poderes da Unido, independentes e harménicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario (art. 29).

A cada um desses poderes foi atribuida uma funcao principal. Dessa forma, o Poder Legislativo se encarrega
da funcdo legislativa (normativa); o Poder Judiciario desempenha a funcdo jurisdicional; e o Poder Executivo
exerce a funcdo administrativa.

Essa triparticao foi concebida, em 1748, na cldssica obra do Bardao de Montesquieu, tendo como objetivo,
ao mesmo tempo, especializar o exercicio das fun¢des estatais e impedir a concentracao de todo o Poder
do Estado nas maos de uma Unica pessoa ou érgao.

Assim, o poder do Estado ndo é exercido por um Unico 6rgao ou pessoa. Ele se divide por estruturas
organicas especializadas, que desempenham com preponderancia a sua funcdo tipica, mantendo a
harmonia e o equilibrio entre o sistema.

A funcao legislativa (normativa, legiferante) pode ser entendida como aquela em que o Estado edita atos
juridicos primarios, de carater geral (aplicavel a sujeitos indeterminados) e abstrato (possuem uma
previsdo hipotética, aplicando-se a todos os casos concretos que se enquadrarem na situa¢do nela
prevista), que inovam na ordem juridica, com fundamento na prépria Constituicao.

Por exemplo, quando o Congresso Nacional edita uma lei que obriga todo sujeito que receber recursos da
Unido a prestar contas, ele estd criando um ato normativo geral, pois ndo possui um destinatdrio certo
(Pedro, Jodo, etc.), mas sim todos os que receberem os recursos. Ao mesmo tempo, é um ato normativo
abstrato, pois ndo se aplica a uma situacdo especifica, mas sim a todos os casos em que alguém receber
recursos da Unido. Ou seja, a lei foi criada para atingir destinatarios indeterminados e em uma situacao
hipotética.

2 Justen Filho, 2014, p. 100.
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Além do carater geral e abstrato, para ser considerada a funcdo legislativa, deve ser um ato juridico
primario, ou seja, aquele que possui fundamento direto na Constituicdo Federal, podendo, portanto, inovar
na ordem juridica (leis ordindrias, medidas provisdrias, leis delegadas, etc.).

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, a legislagao é ato normativo primario, pois decorre diretamente do
poder soberano. Assim, mediante a lei, o Estado regula relacGes, permanecendo acima e a margem das
mesmas. Por exemplo, quando o Estado estabelece regras para a compra e venda de um imével, ele estd
disciplinando como as pessoas realizardo essa relacdo juridica (compra e venda), mas ndo participa
diretamente, ou seja, o Estado ficou acima e a margem da relacdo juridica.

A funcao jurisdicional, por sua vez, consiste na resolucdo de controvérsias com a forca juridica da
definitividade. Trata-se de ato subsididrio dos atos primarios, em que o Estado é chamado a decidir litigios
decorrentes de conflitos na aplicacdo da lei. Nesse caso, Di Pietro também considera que o Estado
permanece acima e além, pois ele apenas é chamado a decidir o conflito, continuando fora da relagao
juridica.

Voltando ao exemplo da compra e venda de um imodvel, caso uma das partes entenda que a outra ndo esta
cumprindo com suas obrigacdes, ela poderd acionar o Estado para resolver o conflito, encerrando a
controvérsia com forca de definitividade. Nesse mesmo caso, o Estado apenas solucionou o embate, mas
permaneceu acima e além da relacao.

Finalmente, a fun¢ao administrativa consiste na execucao das leis. De forma mais técnica, ocorre quando
o Estado, no interior de uma estrutura hierarquica, desenvolve atos complementares a lei, ou,
excepcionalmente, a Constituicao, com a finalidade de lhes dar aplicagdao. Nos ensinamentos de Di Pietro,
no desempenho da funcao administrativa, o Estado atua como parte das relagdes a que os atos se referem,
pois é responsavel por aplicar, no caso concreto, as determinacgdes legais.

* Funcao legislativa (normativa): editar atos normativas primarios — criar leis;

= Funcao Jurisdicional: resolver conflitos entre os litigantes, aplicando a lei com
forca de definitividade;

* Funcao administrativa: executar a lei.

Contudo, é importante destacar que nenhum Poder exerce sozinho cada uma dessas fungdes. Eles a
desempenham com preponderancia as suas fung¢Ges normais (funcbes tipicas), mas também
desempenham fung¢des que materialmente caberiam a outro Poder (func¢des atipicas), nos termos previstos
na Constituicao.

Dessa forma, ao Poder Legislativo incumbe, tipicamente, a fungao normativa. Porém, ele também exerce a
funcdo administrativa quando, por exemplo, realiza licita¢des, faz concurso publico, nomeia os aprovados,
etc. Além disso, o Legislativo exerce a fungao jurisdicional quando, por exemplo, o Senado processa e julga
o Presidente e o Vice-Presidente da Republica por crimes de responsabilidade (art. 52, |, CF/88).

O Poder Judiciario, por outro lado, pode exercer a funcao administrativa nos mesmos casos previstos para
o Legislativo (concurso, licitagdes, firmar contratos, nomear pessoal, etc.); e executa a funcdo legislativa
quando, por exemplo, os tribunais editam seus regimentos internos (conforme art. 96, |, “a”, da CF).
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Finalmente, o Poder Executivo, além da funcgao tipica de administrar, pode exercer a fungao legislativa em
alguns casos, como na edi¢ao de medidas provisodrias (art. 62, CF), leis delegadas (art. 68, CF) ou decretos
autonomos (CF, art. 84, VI, “a” e “b”).

Todavia, o nosso ordenamento juridico ndao admite o exercicio da fungao jurisdicional em sentido préprio
pelo Poder Executivo. Isso porque a Constituicdo Federal estabelece, em seu art. 52, que a lei ndo excluird
da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaca a direito. Trata-se, portanto, do principio da
inafastabilidade da tutela jurisdicional, que permite que qualquer interessado busque o Judiciario quando
se sentir lesionado.

Segundo Justen Filho3, o Poder Executivo ndo desempenha func¢3o jurisdicional em sentido préprio.

Na mesma linha, Carvalho Filho* ensina que a func3o jurisdicional tipica, assim considerada aquela pela
qual os conflitos de interesses sdo decididos com cunho de definitividade (res iudicata), é praticamente
monopolizada pelo Judicidrio, admitindo-se, somente em casos excepcionais previstos na Constituicao,
o desempenho pelo Poder Legislativo.

De acordo com Bandeira de Mello®, o Poder Executivo também decide controvérsias. E o que ocorre, por
exemplo, nos processos de questionamentos tributdrios submetidos aos “Conselhos de Contribuintes”.
Porém, as decisGes nesse tipo de processo possuem forca de definitividade somente perante a
Administragdo. E o que a doutrina chama de coisa julgada administrativa.®

Dessa forma, podemos perceber que a Constituicao Federal de 1988 nao outorgou ao Poder Executivo a
fungao jurisdicional. Isso porque os litigios resolvidos na esfera administrativa podem possuir carater de
definitividade somente para a Administracdo, mas ndo impedem que terceiros busquem revisao judicial do
ato.

O desempenho das fungdes tipicas e atipicas, na forma prevista na Constituicao, permite que os Poderes
atuem de maneira independente e harmonica. Ademais, a Constituicdo Federal possui situagdes de
interferéncia legitima de um Poder sobre o outro, os chamados controles reciprocos ou sistema de freios
e contrapesos (checks and balances).

Por exemplo, ao Poder Legislativo incumbe a fungao tipica de legislar, porém o Poder Executivo pode vetar
o projeto de lei em determinadas situacdes. Da mesma forma, o Poder Judicidrio pode declarar a lei
inconstitucional em determinados casos. Perceba que a funcdo tipica de legislar, atribuida ao Poder
Legislativo, ndo é exercida de maneira ilimitada, pois os demais Poderes podem, de certa forma, exercer o
controle sobre ela.

3 Justen Filho, 2014, p. 119.

4 Carvalho Filho, 2014, p. 3.

5 Mello, 2014, p. 34.

6 A coisa julgada administrativa possui forca de definitividade somente perante a Administracdo, mas ndo impede que o
terceiro que se achar lesado busque corrigir o ato judicialmente.
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No mesmo contexto, o Poder Executivo é o responsdavel principal pela fun¢do administrativa. Todavia, a
Constituicdo outorga o controle externo da atividade administrativa ao Poder Legislativo. Da mesma forma,
todo cidaddo que se achar lesado por um ato administrativo do Poder Executivo poderd recorrer ao Poder
Judicidrio, que exercera o controle de legalidade sobre o ato.

Finalmente, o Poder Judiciario também ndo esta imune ao controle dos demais Poderes. Todos os ministros
dos tribunais superiores sdo escolhidos pelo Presidente da Republica, sobre controle do Senado Federal,

responsavel por aprovar o nome do selecionado.

Assim, a tabela abaixo demonstra as fungdes tipicas e atipicas desenvolvidas pelos trés poderes:

| Funciotipica

1. Legislar 1. Julgar

l LegISIatlvo 2. Fiscalizar 2. Administrar
OO0 O 1. Legislar
ﬂ Judiciario 1. Julgar 2. Adgministrar
“ . o 1. Legislar
[ s » Executivo 1. Administrar 2. Julgar

Da tabela acima, podemos concluir que todos exercem a fun¢do administrativa. Isso é muito importante,
pois o estudo do Direito Administrativo envolve justamente essa fun¢ao, conforme veremos mais adiante.

%

v TOME
NOTA!

Além dos trés poderes mencionados acima, a Constituicdo Federal possui outras duas estruturas
organicas com autonomia e funcdes especificas. Estamos falando do Tribunal de Contas e do Ministério
Publico, que sdo titulares de competéncias proprias e insuprimiveis, desempenhando-as com autonomia
em relacdo aos demais poderes.

Assim, a doutrina majoritaria ndo enquadra essas duas estruturas em nenhum dos trés poderes cldssicos,
pois ndo se subordinam a eles. Nao sdo “poderes” propriamente ditos, mas apenas estruturas
independentes.

Apdbs entendermos o conceito de Estado, podemos estudar sua organizacdo e estrutura que, conforme
ensinamentos de Pedro Lenza, podem ser analisadas sobre trés aspectos: forma de governo, sistema de
governo e forma de Estado:

v' forma de governo: republica ou monarquia;

v sistema de governo: presidencialismo ou parlamentarismo;

v' forma de Estado: Estado unitdrio ou Federac3o.
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Vamos, neste momento, estudar a forma de Estado, deixando os outros dois aspectos para estudarmos
depois do conceito de governo.

Forma de Estado

A partir da organizacao politica do territério, podemos falar em Estado unitario e Estado federado
(complexo ou composto).

A caracteristica do Estado unitario é a centralizagao politica, pois existe um Unico poder politico central
sobre todo o territério nacional e sobre toda a populagao o qual controla todas as coletividades regionais
e locais.” O exemplo cldssico é o Uruguai, que possui um Unico poder politico central.

O Estado federado, por outro lado, é marcado pela descentralizagdo politica, em que ocorre a convivéncia
de diferentes entidades politicas autonomas, distribuidas regionalmente, em um mesmo territdrio. Ou
seja, no Estado federado existem diferentes entidades politicas distribuidas nos niveis nacional, regional e
local.

Assim, segundo a Constituicdo Federal de 1988, o Brasil é adotou a forma federativa de Estado, pois possui
diferentes centros de poder politico. Dessa forma, possuimos um poder politico central —a Unido —, um
poder politico regional — os estados — e um poder politico local — os municipios. Além desses, temos ainda
o Distrito Federal, que ndao pode se subdividir em municipios e, portanto, acumula as competéncias
regionais e locais (CF, art. 32, §19).

A despeito de cada federacdo possuir caracteristicas prdprias, inerentes as suas realidades locais, Pedra
Lenza apresentou alguns pontos em comum que podem ser assim sistematizados:®

a) descentralizacdo politica: a constituicdo estabelece nucleos de poder politico, concedendo
autonomia aos referidos entes;

b) reparticio de competéncias: garante autonomia entre os entes federativos, garantindo o equilibrio
da federacao;

c) constituicdo rigida como base juridica: é fundamental a existéncia de uma constitui¢dao rigida,
buscando garantir a distribuicdo de competéncias entre os entes autébnomos, formando uma
verdadeira estabilidade institucional — por exemplo, no Brasil, a alteracdo da CF depende de um
processo legislativo mais arduo, solene, dificultoso do que o processo de alteracdo das normas nao
constitucionais (CF, art. 60);

d) inexisténcia do direito de secessao: uma vez criado o pacto federativo, ndo se permite que um estado
membro tente se separar. Ou seja, ndo cabe aos membros da federacdo requerer a retirada ou a
separacdo da federacdo. Isso é chamado de principio da indissolubilidade do vinculo federativo.
Além disso, no Brasil, a forma federativa de Estado é clausula pétrea, insuscetivel de abolicdo por
meio de reforma constitucional (CF, art. 60, §49, 1). Assim, ndo se pode deliberar sobre emenda
constitucional tendente a abolir o sistema federativo;

e) soberania do Estado federal: a soberania é caracteristica apenas da Federacdo, enquanto os
membros possuem apenas autonomia. Assim, os entes federativos sdao autdonomos entre si, de

7 Alexandrino e Paulo, 2011, pp. 13-14.
8 Lenza, 2010, pp. 344-345.
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acordo com as regras constitucionais e nos limites de suas competéncias; enquanto a soberania é
caracteristica do todo, do “pais”, do Estado federal. Exemplificando, a Republica Federativa do Brasil
possui soberania, enquanto os entes federados possuem autonomia;

f) intervencao: em situacdes de crise, é possivel a intervencdao em algum dos entes federativos para
assegurar o equilibrio federativo e, assim, a manutencao da Federacao;

g) auto-organizacao dos Estados-membros: por meio da elaboracdo das constituicdes estaduais (CF,
art. 25);

h) orgao representativo dos Estados-membros: no Brasil, por exemplo, a representagao se da por meio
do Senado Federal (CF, art. 46);

i) guardido da Constituicao: no Brasil, é o Supremo Tribunal Federal — STF (CF, art. 102);

j) reparticao de receitas: assegura o equilibrio entre os entes federativos (CF, arts. 157 a 159).

27
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ATENCAO!

O Brasil adota a forma federativa de Estado.

Conforme podemos observar acima, o Brasil adota a forma federativa de Estado. Todas as caracteristicas
demonstradas por Pedro Lenza estdo presentas na Federacdo brasileira.

Vale destacar que nao existe subordinagao ou hierarquia entre os entes federados. Assim, ndo se pode, por
exemplo, afirmar que a Unido encontra-se hierarquicamente acima dos estados. O que ocorre é
coordenac3o, sendo que cada ente possui autonomia politica, financeira e administrativa®. Por exemplo,
qguando um municipio decide organizar e prestar o servigo de transporte coletivo, que é uma atividade de
interesse local, ele ndo precisara submeter a sua decisdo ao governo estadual ou a Unido (CF, art. 30, V).

Dessa forma, cada ente federativo possuira a sua administracdo publica. Teremos, portanto,
administracdes publicas federal, estaduais, distrital e municipais, todas autbnomas entre si.

Para finalizar, devemos saber que a organizagao politico-administrativa da Republica Federativa Brasil, nos
termos do art. 18 da CF, compreende a Uniao, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autébnomos.

% Alexandrino e Paulo, 2011, p. 14.
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Estado Federado
(Federacao)

SEREREELEE M  Descentralizacao

Entidades politicas

Estado Unitario

+ Unico centro de poder
» Todas as atribuicdes
politicas

/ autonomas

AP Uni&o, estados, DF

Brasil e municipios (ndo
tém hierarquia)

Os Territérios Federais, que sao descentralizagbes administrativo-territoriais da Unido, ndo possuem
autonomia politica nem tampouco integram a Federagao. Ou seja, os Territérios sao apenas autarquias
territoriais com capacidade administrativa ampla, mas nao fazem parte da Federagao. Ndo se preocupe
com o conceito de Territério agora, pois isso sera abordado ao longo do nosso curso.

Finalmente, vale transcrever o conteldo do art. 12 da Constituicdo Federal, que ndo inclui a Unido como
integrante da Republica Federativa do Brasil, mas tao somente os estados, municipios e o Distrito Federal,
vejamos:

Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito [...].

Apesar da impropriedade do contetddo do art. 12, uma vez que a Unido também integra a Federacdo,
devemos memoriza-lo, pois muitas questdes reproduzem o conteudo literal desse artigo.

Prosseguindo, vamos estudar os outros dois conceitos importantes: governo e administracdo publica.

Governo

Para Hely Lopes Meirelles??, o conceito de governo pode se apresentar em trés sentidos: (i) em sentido
formal: “é o conjunto de Poderes e drgdos constitucionais”; (ii) em sentido material: “é o complexo de
funcdes estatais basicas”; e (iii) em sentido operacional: “é a conducdo politica dos negdcios publicos”.

Percebe-se, pois, uma relagdo entre o conceito de governo e os 6rgdos e Poderes constitucionais,
responsaveis pela fungao politica ou de governo. Assim, Meirelles conclui que governo “é a sua expressdo
politica de comando, de iniciativa, de fixa¢do de objetivos do Estado e de manutengdo da ordem juridica
vigente”. Dessa forma, o governo atua por meio de atos de soberania ou autonomia politica na condugao
dos negdcios publicos.

10 Meirelles, 2013, p. 66.
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Em termos mais simples, o governo desenvolve a dire¢cdo suprema e geral do Estado, determina a realizagao
de objetivos, estabelece as diretrizes para a sua atuacdo e os planos governamentais, sempre visando a
conferir unidade a soberania estatal.

Dessa forma, o governo se relaciona com a fungao politica de comando, de coordenagao, de diregao e de
fixacdo de planos e diretrizes para a atuacdo estatal (as chamadas politicas publicas).*!

Enguanto o governo é formado pelos drgaos governamentais superiores, com fungdes eminentemente
politicas, de fixacdo de diretrizes e elaboracdo de planos de acdo; a administragdo publica, em sentido
estrito, é formada pelos 6rgdos e entidades administrativas, subalternos, que desempenham fungdes de
execucdo das decisdes e dos planos governamentais.*?

Sistema de governo

O sistema de governo representa o modo como se da a relagdo entre o Poder Legislativo e o Poder
Executivo no exercicio das fungdes governamentais, sendo classificado em dois tipos: presidencialismo e
parlamentarismo.

No sistema presidencialista, as fun¢des de Chefe de Estado e Chefe de Governo encontram-se nas maos de
uma unica pessoa, chamada de Presidente da Republica. Por exemplo, no Brasil, o Presidente possui dupla
fungao:

v' Chefe de Estado: representa a Republica Federativa do Brasil nas suas relacdes internacionais. Por
exemplo, é o Presidente da Republica que mantém relagcdes com os estados estrangeiros, que assina
os tratados internacionais, que declara guerra, etc. (CF, art. 84, VII, VIl e XIX);

v Chefe de Governo: é o responsdvel por praticar atos de administracdo e de natureza politica — estes
ultimos quando participa do processo legislativo. De forma mais simples, o Chefe de Governo é
quem dirige a administragdo publica. Dessa forma, o Chefe de Governo exerce, com o auxilio dos
Ministros de Estado, a dire¢ao superior da administragdo; inicia o processo legislativo, nos casos
previstos na Constituicdo; sanciona, promulga e faz publicar as leis, bem como expede decretos e
regulamentos para sua fiel execugdo; veta projetos de lei; dispGe, mediante decreto, sobre
organizagao e funcionamento da administragdo publica, etc. (CF, art. 84, 1l a VI).

O que difere o Chefe de Estado do Chefe de Governo é que o primeiro é o representante da unidade e
soberania do Estado nas suas relacdes externas, enquanto o segundo é responsavel por dirigir a
administragdo publica.

Assim, a caracteristica do presidencialismo é o predominio da divisio dos Poderes, que devem ser
independentes e harmodnicos entre si. O Presidente da Republica é eleito pelo povo, para mandato fixo,
com ampla liberdade para escolher os Ministros de Estado, que os auxiliam e podem ser demitidos ad
nutum, a qualquer tempo.

Por outro lado, o sistema parlamentarista é marcado pela colaboragdo entre os Poderes Executivo e
Legislativo. Nesse caso, as funcdes de Chefe de Estado e Chefe de Governo sdo exercidas por pessoas

11 Alexandrino e Paulo, 2011, p. 16.
12 Barchet, 2008, p. 7.
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distintas. A chefia de Estado cabe ao Presidente da Republica ou monarca, enquanto a chefia de Governo
é exercida pelo Primeiro Ministro ou Conselho de Ministros.

Entre as caracteristicas do sistema parlamentarista, pode-se citar: o Primeiro Ministro é indicado pelo
Presidente com aprovacdo do Parlamento; o Primeiro Ministro ndo possui mandato fixo, pois podera
ocorrer a queda do governo em duas situagdes: se perder a maioria parlamentar pelo partido que pertence,
ou através do voto de desconfianca (quando os parlamentares desaprovam a Politica do Primeiro Ministro);
possibilidade de dissolucdo do Parlamento, declarando-se extintos os mandatos pelo Chefe de Estado e
convocando-se novas eleicdes.

Dessa forma, podemos dizer que o sistema parlamentarista possui uma colaboragdo maior entre os Poderes
Executivo e Legislativo, enquanto o sistema presidencialista apresenta uma distingdo mais nitida.

Para Michel Temer: “no parlamentarismo verifica-se o deslocamento de uma parcela da atividade executiva
para o Legislativo. Nesse particular, fortalece-se a figura do Parlamento que, além da atribuicdo de inovar
a ordem juridica em nivel imediatamente infraconstitucional, passa a desempenhar, também, funcdo

a \\
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ATENCAO!

O Brasil adota o sistema presidencialista.

PARLAMENTARISMO  TI1 8 PRESIDENCIALISMO

Divisdo dos poderes (executivo, legislativo)

Colaboracao entre executivo e legislativo

Separacdo entre chefe de Estado e chefe Chefe de Estado e chefe de governo é a
de governo mesma pessoa

Forma de governo

A forma de governo representa a maneira como se da a instituicao e a transmissao do poder na sociedade
e como se da a relagdo entre governantes e governados'®. Podemos caracterizar duas formas de governo
distintas: republica e monarquia.

13 Temer, 1998, apud Lenza, 2010, p. 520.
4 Alexandrino e Paulo, 2011, p. 17.



Aula 01 "

Sao caracteristicas da forma republicana de governo: eletividade, temporalidade no exercicio do poder,
representatividade popular e responsabilidade do governante (dever de prestar contas).

Assim, se a instituicdo do poder ocorrer por meio de elei¢des, para um mandato com prazo determinado,
em que o governante representa o povo e tem o dever de prestar contas de sua gestdo, teremos uma forma
de governo republicana (res publica - coisa do povo).*?

As caracteristicas da monarquia, por outro lado, s3o: hereditariedade, vitaliciedade, inexisténcia de
representacao popular, irresponsabilidade do governante (auséncia do dever de prestar contas).

Verifica-se, pois, que, na monarquia, a instituicdo do poder ndo ocorre por meio de eleicdes, mas pela
hereditariedade; o mandato é vitalicio, pois ndo possui tempo determinado; o monarca nao representa o
povo, mas uma linhagem de alguma familia; e também nao responde perante o povo pelos atos de governo
(ndo ha o dever de prestar contas).'®
é|p
*
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ATENCAO!

O Brasil adota a forma de governo republicana.

Monarquia

Republica

Eletividade
Temporalidade @

Hereditariedade
Responsabilidade

K Sem representagdo popular
Irresponsabilidade

&
ESTA CAI NA

PROVA!

(DPU - 2016) A reparticdo do poder estatal em fungdes — legislativa, executiva e judicial — nao
: ! descaracteriza a sua unicidade e indivisibilidade.
Comentarios:

i A assertiva esta correta. De acordo com a Constituicdo Federal, sdo Poderes da Unido, independentes e :
: harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario (art. 22). Tais Poderes representam a forma :
: como sdo divididas as func¢Oes estatais. Todavia, essa divisdo serve apenas para distribuir as funcdes do

15 Paulo e Alexandrino, 2012, p. 286.
16 paulo e Alexandrino, 2012, p. 287.
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: Estado de forma que ndo exista um ser Unico soberano, como ocorria na época dos imperadores. Dessa :
i forma, mesmo com a divisao, o poder estatal continua uno e indivisivel.

(CNJ - 2013) A organizagao politico-administrativa do Brasil compreende a Unido, os estados, o Distrito
i Federal, os municipios e os territorios.

{ Comentarios:

A assertiva estd errada. Os territorios ndo fazem parte da organizagdo politico-administrativa do Brasil,
i conforme podemos extrair do art. 18 da CF/88:

Art. 18. A organizagéo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Uniéo, os
i Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constituigdo.

(PC BA - 2013) Ampara-se no principio federativo, a instituicdo constitucional da Unido, dos estados, dos
{ municipios, do Distrito Federal (DF) e dos territérios como entidades politicas dotadas de autonomia.

i Comentarios:

i A assertiva esta errada. Duas questGes do mesmo ano praticamente idénticas. Reforcando, os territérios
: ndo sdo entidades politicas e ndo possuem autonomia. Dessa forma, somente a Unido, os estados, os :
: municipios e o Distrito Federal sdo entidades politicas dotadas de autonomia. :

(SUFRAMA - 2014) A inexisténcia de um Poder Judicidrio préprio reflete a auséncia de autonomia dos
municipios, tendo em vista que o modelo de Estado Federal adotado pelo Brasil é embasado na
i autonomia da Unido e dos estados-membros. i

{ Comentarios:

: A assertiva esta errada. A despeito de ndo possuirem Poder Judicidrio préprio, os municipios também :
: possuem autonomia.

(PC CE - 2012) Em fungdo do sistema de distribuicio de competéncias legislativas criado pela CF, ha nitida
i superioridade hierarquica das leis federais sobre as estaduais.

{ Comentarios:

A assertiva estd errada. Os entes politicos (Unido, estados, municipios e o Distrito Federal) sdao entes
auténomos. Dessa forma, nao ha hierarquia entre eles nem entre suas leis. Dito de outra forma, uma lei
federal ndo é hierarquicamente superior a uma lei estadual ou municipal. O que pode ocorrer é um conflito
de interesses ou de competéncias, que deve ser solucionado de acordo com as regras previstas na
Constituicao. :

Assim, a Constituicao Federal disciplinou as competéncias de cada membro da Federagdo, seguindo o
principio da preponderancia de interesses. Nessa linha, a Unido cabe legislar sobre assuntos de carater
geral ou nacional, enquanto aos municipios incumbem os assuntos de carater local. Ja para os estados, a
Constituicdo atribuiu uma competéncia residual, ou seja, envolve todos os assuntos nao atribuidos a Unidao
ou aos municipios. Em regra, os estados exercem as competéncias de natureza regional. Por fim, o Distrito
Federal, que ndo pode se subdividir em municipios, acumula as competéncias estaduais e municipais (CF,
art. 32, caput e §19). :

(DPF - 2014) A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos estados, municipios e
i Distrito Federal (DF), adota a federagao como forma de Estado. :

{ Comentarios:

A assertiva estd correta. Vejam que a questdo é copia literal do art. 12 da Constituicdo Federal:
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Art. 12 A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e Municipios e do
i Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdtico de Direito |[...].

Com efeito, sabemos que existem duas formas de Estado: (a) Estado unitdrio, marcado pela centralizagdo
i politicaem um Unico ente; (b) Estado federado, caracterizado pela coexisténcia de mais de um ente politico
: em um mesmo territério. A forma de Estado presente no Brasil é a federacao.

(SERPRO - 2010) Como forma de Estado, a Federagao destaca-se pela perda da soberania dos estados
i federados em favor de um poder central, mantendo-se, no entanto, certa autonomia em seu favor, além :
i do direito de secessdo na hipétese de quebra do pacto federativo.

i Comentarios:

: A assertiva estd errada. Na Federacdo, é vedado o direito de secessdo, ou seja, é vedado aos Estados-
: membros o direito de separar-se. Essa é uma forma de garantir a indissolubilidade do vinculo federativo.
i Logo, a questdo esta errada.

: Vamos aproveitar para aprofundar um pouco o assunto.

: Quando os Estados-membros se unem para formar uma Federacdo, eles abrem mao de sua soberania,
i atribuindo-a somente ao poder central (a Federacdo), permanecendo, no entanto, autbnomos entre si.

Por fim, vamos destacar que a federac¢do ndo se confunde com a confederacdo. Nesta ultima, os Estados-
membros permanecem soberanos e possuem o direito de separar-se quando assim o desejar. Dessa forma,
a confederacao é fragil e instavel. Portanto, na confederacdo, os Estados-membros, ou “paises”, continuam
soberanos e podem retirar-se do pacto confederativa a qualguer momento. :

(Camara dos Deputados - 2012) O sistema de freios e contrapesos permite que um poder fiscalize e
i controle os demais poderes, de forma que nenhum deles seja mais forte que os outros.

{ Comentarios:

: A assertiva esta correta. Os Poderes do Estado sao independentes e harmonicos. Para tanto, eles dispdem :
i de um sistema de freios e contrapesos (check and balances), que permite que um poder fiscalize e controle
i o outro.

: Devemos destacar que as interferéncias ou controles exercidos por um Poder sobre o outro sé sdo :
: admitidas quando previstas na Constituicdo. :

Ademais, a separac¢ao dos Poderes é cldusula pétrea (CF, art. 60, §49, lll), ou seja, ndo pode ocorrer
i deliberacdo de proposta de emenda constitucional tendente a aboli-la.

(MCTI - 2012) Ao passo que o presidencialismo tem duas fontes de legitimidade democratica, o
i parlamentarismo tem uma unica fonte.

{ Comentarios:

: A assertiva estd correta. No presidencialismo, existem duas fontes de legitimidade democrdtica: o
i presidente e a assembleia, ou seja, trata-se de um regime dual. Por outro lado, o regime parlamentarista é
{ monista, pois existe uma Unica fonte de legitimidade democratica: o parlamento.

: Assim, o item estd correto, pois o sistema presidencialista possui duas fontes de legitimidade democratica
i (presidente e assembleia) e o parlamentarismo uma uUnica fonte (o parlamento). :

(IBAMA - 2013) Republica é uma forma de governo fundamentada na igualdade formal entre as pessoas,
na qual o poder politico é exercido por meio de representacdao, em carater eletivo e por um periodo
i determinado de tempo. :
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{ Comentarios:

: A assertiva estd correta. A republica é a forma de governo que representa o governo do povo (res public).
i E o inverso da monarquia.

! S50 caracteristicas da forma republicana de governo: eletividade, temporalidade no exercicio do poder, :
i representatividade popular e responsabilidade do governante (dever de prestar contas). :

: Aligualdade formal decorre dos principios da Revolucdo Francesa, que destaca que todos sdo iguais perante
i alei. Antes daquela época, o direito individual ndo era respeitado, sendo raros os casos em que o cidadao :
i poderia influenciar na escolha dos governantes. :

Logo, o item esta perfeito!

(MPE PI - 2012) O principio federativo estabelece a forma de governo de um Estado.
Comentarios:

A assertiva estd errada. O principio federativo estabelece a forma de Estado.

Para memorizar: Forma de Estado: FEderagao.

(FNDE - 2012) O Brasil é constituido por entidades politicas autdnomas — Unido, estados, Distrito Federal
{ e municipios —, entre as quais ha rela¢ao de hierarquia. i

{ Comentarios:
: Ndo pode errar! Ndo ha hierarquia na Federagdo. A assertiva estd errada.

(FNDE - 2012) No sistema presidencialista, predomina uma maior dependéncia entre os Poderes
i Legislativo e Executivo, podendo o presidente da Republica ser destituido pelo parlamento. :

{ Comentarios:

A assertiva esta errada. No sistema presidencialista, hd predominio da separacao dos Poderes Executivo e
Legislativo. O Presidente até pode ser destituido pelo parlamento, mas somente em casos muito
especificos, como o processo de “impeachment”, isto é, nos julgamentos por crime de responsabilidade
(CF, art. 52, paragrafo unico). :

: Porém, o caso acima em nada se assemelha com o sistema parlamentarista. Aqui, ha forte dependéncia :
! entre os Poderes Legislativo e Executivo, sendo que o Chefe de Governo (n3o o Presidente) pode ser :
destituido caso seu partido perda a maioria no Parlamento ou, simplesmente, se ele perder a confianga dos
membros do Legislativo. :

(FNDE - 2012) A Republica é forma de governo caracterizada pela eletividade de seus governantes, pelo
{ mandato temporario e pelo dever de prestagao de contas do chefe do Poder Executivo..

{ Comentarios:

: A assertiva estd correta. Vamos |3, a republica é uma forma de governo que possui as seguintes
i caracteristicas:

eletividade dos governantes;

temporalidade no exercicio do poder;

representatividade popular; e

responsabilidade do governante (dever de prestar contas).

Apesar de incompleta, a questdo ndo esta errada (este é o estilo do Cespe).
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(MPOG - 2012) O principio da separa¢ao dos Poderes adotado no Brasil pode ser caracterizado como
i rigido, uma vez que todos os Poderes da Republica exercem apenas fungdes tipicas.

i Comentarios:

A assertiva estd errada. O principio da separa¢do dos Poderes adotado no Brasil é caracterizado como
flexivel, e ndo como rigido, pois nenhum Poder exerce sozinho a sua fun¢do. Assim, as funcdes de Estado
sao exercidas com preponderancia, e ndo com exclusividade, por cada um dos Poderes. Dessa forma, ao
lado das funcdes tipicas, cada Poder exerce uma ou mais funcdes atipicas. :

(MPU - 2013) A CF instituiu mecanismos de freios e contrapesos, de modo a concretizar-se a harmonia
i entre os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, como, por exemplo, a possibilidade de que o Poder :
i Judiciario declare a inconstitucionalidade das leis.

i Comentarios:

A assertiva estd correta. A relagdo entre os Poderes deve ser de harmonia, equilibrio e independéncia. Esta
ultima caracteristica, no entanto, é realizada nos limites constitucionais, pois ha possibilidade de um Poder
interferir sobre a atuagdo do outro, demonstrando um sistema de controles reciprocos denominado
“sistema de freios e contrapesos” ou “check and balances”. :

Sdo exemplos desse tipo de controle: o veto do Presidente da Republica sobre os projetos de lei; o controle
i de constitucionalidade das leis realizado pelo Poder Judiciario; o controle externo da atividade financeira :
i realizado pelo Poder Legislativo; etc. Logo, o item esta perfeito. :

(PCBA - 2013) A eleigdo periddica dos detentores do poder politico e a responsabilidade politica do chefe
i do Poder Executivo sdo caracteristicas do principio republicano. :

{ Comentarios:

A assertiva estd correta. Sdo caracteristicas da forma republicana de governo: eletividade, temporalidade
i no exercicio do poder, representatividade popular e responsabilidade do governante (dever de prestar :
i contas).

(PRF - 2013) Decorre do principio constitucional fundamental da independéncia e harmonia entre os
i poderes a impossibilidade de que um poder exerca fungao tipica de outro, ndo podendo, por exemplo, o :
i Poder Judicidrio exercer a fungao administrativa.

{ Comentarios:

A assertiva esta errada. O sistema de separacao de Poderes previsto na Constituicao Federal é flexivel. Isso
significa que cada Poder possui uma funcgao tipica, a qual exerce com preponderancia, mas nao com
exclusividade, eis que também exerce fungdes atipicas, proprias dos demais Poderes. Assim, por exemplo,
o Judiciario, ao contrdrio do que afirma o item, pode sim exercer funcao administrativa, como quando
realiza concursos publicos ou promove licitacdes para aquisicao de bens. :

(MIN - 2013) Consoante o modelo de Estado federativo adotado pelo Brasil, os estados-membros sdo
i dotados de autonomia e soberania, razdo por que elaboram suas préprias constitui¢oes.

: Comentarios:

: A assertiva esta errada. O item comeca bem, pois o Brasil adota a forma federativa de Estado. Todavia, os
: estamos-membros possuem somente autonomia. :

(MIN - 2013) O Poder Executivo compde, junto com o Poder Legislativo, o Poder Judiciario e o Ministério
i Publico, a quadriparticdo de poderes no Estado brasileiro.
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{ Comentarios:

i Esta ficou facil. O correto é triparticdo dos poderes: Executivo, Legislativo e Judicidrio. O Ministério Publico
i e o Tribunal de Contas sdo 6rgaos autbnomos, mas nao integram nenhum dos poderes. Assim, a assertiva
i estd errada.
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Administracao Publica

Administragao publica em sentido amplo e em sentido estrito

Em sentido amplo, a Administragdo Publica abrange (a) os 6rgdos governamentais, ou simplesmente
Governo, superiores, que exercem suas funcdes eminentemente politicas, isto é, de comando, direcao,
fixacdo de diretrizes e elaboragdo de planos de agdo; e (b) os drgdos e pessoas juridicas que exercem a
funcdo meramente administrativa, ou seja, sdo encarregados da execug¢ao das decisdes e dos planos
governamentais.

Para Maria Di Pietro, a Administracdo Publica em sentido amplo possui um aspecto subjetivo e outro
objetivo:!’

v’ subjetivamente e em sentido amplo a Administracdo Publica abrange os 6rgdos governamentais,
supremos, constitucionais (Governo), aos quais incumbe tragar planos de a¢do, dirigir e comandar;
assim como os orgaos administrativos, subordinados, dependentes, aos quais cabe executar os
planos governamentais;

v objetivamente e em sentido amplo a Administracdo Publica compreende a fungdo politica, que
estabelece as politicas governamentais, e a fungao administrativa.

Por outro lado, em sentido estrito, a expressdo abrange somente os orgaos e entidades administrativas
gue exercem a fung¢do administrativa. Ou seja, no sentido estrito, s6 encontramos os 6rgados e pessoas
juridicas responsaveis pela execu¢do dos planos de governo, isto é, os responsdveis por desenvolver a
funcao administrativa. Exclui-se, portanto, os érgaos de governo, que desenvolvem a fungdo politica.

Para compreendermos melhor essa separacao de sentido amplo e sentido estrito, precisamos retornar um
pouco o que vimos nesta aula. Estudamos acima os trés segmentos funcionais cldssicos: normativo
(legislativo), jurisdicional e administrativo. Para o estudo do Direito Administrativo, interessa-nos apenas a
ultima, ou seja, a fungao administrativa.

Assim, conforme ensinamentos de Celso Antdnio Bandeira de Mello, a fun¢do administrativa:*®

[...] é a funcdo que o Estado, ou quem lhe facga as vezes, exerce na intimidade de uma estrutura
e regimes hierdrquicos e que no sistema constitucional brasileiro se caracteriza pelo fato de ser
desempenhada  mediante ~ comportamentos  infralegais  ou, excepcionalmente,
infraconstitucionais, submissos todos a controle de legalidade pelo Poder Judicidrio.

o

ESQUEMATIZANDO

7 Di Pietro, 2014, p. 50.
18 Mello, 2014, p. 36.
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Conceito de Funcao Administrativa

Relagao de hierarquia Sujeito a controle judicial

@ O © ©

Funcao do Estado / Comandos infralegais / Ativicja}dgs

Que lhe faca as vezes infraconstitucionais Servicos puiblicos SEEEEER o

Poder de policia gREEEEEEEE

Todavia, Bandeira de Mello destaca que nem todos os atos podem ser enquadrados dentro das trés funcoes
classicas do Estado. Segundo o autor, as decisbes eminentemente politicas, como a decretacdo de
calamidade publica, declaracdo de guerra ou a assinatura de um tratado internacional, além de ndo
corresponderem as funcdes normativa e jurisdicional, também n3o se enquadram nas funcdes
administrativas.

Na mesma linha, Margal Justen Filho faz a distingdo entre fungdo administrativa e funcdao de governo
(politica): “a fungdo administrativa é instrumento de realizagdo direta e imediata dos direitos fundamentais.
A fungdo de governo traduz o exercicio da soberania da Nagdo e a definicdo das decisées politicas mais

gerais” .*®

Ja a professora Maria Di Pietro destaca, a partir dos ensinamentos de Renato Alessi, que a fun¢do de emanar
atos de producdo juridica ndo se limita a fungdo administrativa, mas compreende também a fungao politica
ou de governo, “que implica uma atividade de ordem superior referida a direcGo suprema e geral do Estado
em seu conjunto e em sua unidade, dirigida a determinar os fins da a¢do do Estado, a assinalar as diretrizes
para outras fung¢ées, buscando unidade e soberania estatal”.?°

Dessa forma, podemos perceber que, em sentido amplo, o termo “Administracao Publica” envolve tanto a
fungdo administrativa quanto a fun¢ao politica ou de governo, assim como os dérgdaos e entidades
responsaveis por seu desempenho (6rgaos governamentais superiores, drgaos administrativos e entidades
administrativas). Porém, em sentido estrito, a expressdao abrange somente os 6rgaos e entidades
administrativos encarregados do desempenho da fungao administrativa.

19 Justen Filho, 2014, p. 125.
20 Alessi, 1970, apud Di Pietro, 2014, p. 52.
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Para o estudo do Direito Administrativo, interessa o sentido estrito de Administracdo Publica, que
compreende:

v' em sentido subjetivo, formal ou organico: é o conjunto de pessoas juridicas, érgdos e agentes
publicos que exercem a fungao administrativa, ou seja, “quem” exerce tal fungao;

v' em sentido objetivo, material ou funcional: a atividade administrativa em si, ou o conjunto de
atividades que costumam ser consideradas préprias da funcdo administrativa, ou seja, “o que” é
realizado.

Administracao publica em sentido subjetivo, formal ou organico

Em sentido subjetivo, formal ou orgdnico, a Administracdo Publica?’ abrange os sujeitos que
desempenham a fung¢dao administrativa. Assim, esse critério considera “quem” realiza a atividade
administrativa, ou seja, o conjunto de agentes, 6rgaos e pessoas juridicas aos quais é atribuido o exercicio
da funcdo administrativa.

Segundo Carvalho Filho, a expressdo “Administracdo Publica”, sob o sentido subjetivo, significa o “conjunto
de agentes, orgdos e pessoas juridicas que tenham a incumbéncia de executar as atividades
administrativas”.

Dessa forma, devemos ter em mente que o sentido formal considera os agentes, drgaos e pessoas juridicas
encarregados da atividade administrativa.

Em que pese a funcdo administrativa seja realizada preponderantemente pelos érgaos do Poder Executivo,
precisamos saber que hd orgdos responsaveis por essa funcdo nos demais poderes. Assim, as “secretarias”
ou “mesas” encarregadas da fun¢do administrativa nos Poderes Legislativo e Judiciario também se
enguadram no conceito subjetivo.

Esses oOrgdos integrantes dos Poderes e responsaveis pela funcdo administrativa fazem parte da
Administragao direta ou centralizada, pois estao subordinados diretamente as pessoas juridicas politicas
(Unido, estados, municipios e Distrito Federal).

Contudo, devemos saber que a fungdo administrativa ndo é realizada somente de forma centralizada. As
entidades politicas podem criar entes descentralizados, as chamadas entidades administrativas, que sao
entes com personalidade juridica prépria e que formam a Administracao indireta ou descentralizada. No
Brasil, os entes administrativos sdo: autarquias, fundacdes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista.

Portanto, podemos dizer que a expressdao “Administracdo Publica”, em sentido formal, subjetivo ou
organico, compreende os agentes publicos, os drgdaos da Administracao direta e as entidades integrantes
da Administracao indireta.

21 Normalmente, os autores escrevem “Administracdo Publica”, com letras iniciais mailusculas, para designar o sentido
subjetivo, ou seja, os sujeitos que desempenham a fun¢do administrativa. Por outro lado, “administragdo publica”, com
letras iniciais minusculas, representa o sentido material, isto é, o conjunto de atividades consideradas proprias da funcao
administrativa.
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O que vimos acima é o entendimento da doutrina majoritaria, ou seja, a Administracao Publica em sentido
subjetivo considera os agentes, 6rgaos e pessoas juridicas encarregadas da fungao administrativa. Porém,
Marcelo Alexandrino e Vicente Paulo abordam o tema de maneira um pouco distinta.

Para os autores, a Administragao Publica, em sentido subjetivo, formal ou organico, é representada pelo
“conjunto de Orgdos, pessoas juridicas e agentes que o nosso ordenamento juridico identifica como
administragdo publica, nGo importa a atividade que exercam”. Assim, eles consideram que a natureza da
atividade é irrelevante, pois o Brasil adota o critério formal, segundo o qual é administragdo publica aquilo
gue o nosso direito assim considera.

A preocupacdo dos autores ocorre porque, em tese, ha certa imprecisdo nas considera¢ées da doutrina
majoritaria. Isso porque existem pessoas juridicas privadas, ndo integrantes da Administra¢do Publica, mas
que desempenham a fun¢do administrativa. Sdo exemplos as concessiondrias de servigo publico, que sdo
empresas que prestam servigo publico por delegacao do Estado.

Ao mesmo tempo, existem entidades administrativas que ndo prestam servigo publico, como as empresas
publicas e sociedades de economia mista que atuam na exploragao da atividade econ6mica. Assim, por nao
exercerem a funcdo administrativa, essas entidades estariam excluidas do conceito de “Administracao
Publica” segundo o critério subjetivo.

Dessa forma, Alexandrino e Paulo afirmam que a Administracdo Publica, em nosso ordenamento juridico,
¢é integrada exclusivamente: (a) pelos orgdos integrantes da denominada administracdo direta (sdo os
orgdos integrantes da estrutura de uma pessoa politica que exercem fungdo administrativa; e (b) pelas
entidades da administracdo indireta (autarquias, fundagdes, empresas publicas e sociedades de economia
mista).

Consideramos que a observacdo dos autores é pertinente. Todavia, percebam que a conclusdo deles sobre
os integrantes da Administracdo Publica é muito semelhante ao que apresentamos acima, sendo que a
diferenca encontra-se somente na parte conceitual, pois eles desconsideram a natureza da atividade
desempenhada.

Isso ocorre justamente pela imprecisdao dos doutrinadores majoritdrios, que, mesmo relacionando o
conceito ao exercicio da fun¢ao administrativa, acabam concluindo que a administragao publica formal, no
Brasil, é formada pelas administracdes direta e indireta — incluindo, nesta ultima, as autarquias, fundagdes,
empresas publicas e sociedades de economia mista.

Com isso, apesar das observacdes dos ilustres professores, devemos memorizar que a doutrina majoritaria
considera, pelo aspecto subjetivo, formal ou organico, que a Administracdo Publica é formada “pelo
conjunto de agentes, orgaos e pessoas juridicas aos quais é atribuido o exercicio da funcao
administrativa”.
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QUEM? O QUE?

_ Subjetivo (Formal/Organico) Objetivo (Material/Funcional)

o , De governo ~ Politica
Sentido amplo Orgaos<_, Funcio<_,

Administrativos Administrativa

Sentido estrito Orgaos administrativos Funcao administrativa

Administragao publica em sentido objetivo, material ou funcional

A administracao publica em sentido objetivo, material ou funcional corresponde as diversas atividades
finalisticas compreendidas na fungdao administrativa. Ou seja, trata-se do conjunto de atividades
consideradas préprias da fungdo administrativa. Nesse contexto, considera-se o objeto ou “o que” é
realizado, e ndo “quem”.

Existem quatro atividades dessa natureza, todas disciplinadas por regras e principios administrativos:
fomento, policia administrativa, servico publico e intervencao administrativa.

v' Fomento: abrange a atividade administrativa de incentivo a iniciativa privada de interesse ou
utilidade publica, ocorrendo por meio de auxilios financeiros ou subvengdes, financiamentos sob
condigdes especiais, favores fiscais, repasses de recursos, beneficios, etc.

v" Policia administrativa ou poder de policia: corresponde a atividade pela qual a Administracdo impde
restri¢des, limitagdes ou condicionamentos ao exercicio das atividades privadas em prol do interesse
coletivo. S3o exemplos as atividades de fiscalizagdao, expedicao de licengas, san¢des, autorizagdes,
etc.

v" Servico publico: toda atividade concreta e imediata que a Administracdo Publica executa, direta ou
indiretamente, para satisfazer a necessidades coletivas, com regime juridico predominantemente
publico. Sdo exemplos a prestacao de servicos de telecomunicacao ou de instalagdo e fornecimento
de energia elétrica.

v" Intervencdo administrativa: em sentido amplo, a intervencdo compreende trés espécies de
atividades: (i) a regulamentagdo e a fiscalizagdo da atividade econdmica de natureza privada
(intervencdo indireta); (ii) a atuagao direta do Estado no dominio econémico (intervencdo direta), o
gue ocorre normalmente por meio das empresas estatais; e (iii) as atividades de interven¢do na
propriedade privada, mediante atos concretos incidentes sobre destinatarios especificos
(desapropriacdo, serviddo administrativa, tombamento, ocupacdo tempordria, etc.).

Segundo Di Pietro, a atividade ou funcdo administrativa corresponde somente aquela sujeita, total ou
predominantemente, ao regime de direito publico. Acontece que a atuacdo direta do Estado no dominio
econdmico é realizada com predominio das regras de direito privado, ou seja, ndo pode ser considerada
uma fung¢do administrativa. Dessa forma, somente a primeira e a Ultima seriam, propriamente, formas de
intervengdo administrativa.
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Para concluir a matéria, trazemos os ensinamentos finais de Maria Di Pietro, que define administragao
publica em sentido material ou objetivo como “a atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve,
sob regime juridico total ou parcialmente publico, para a consecugdo dos interesses coletivos”.

ESQUEMATIZANDO

Administracao Publica

—

Servico Publico
Utilidades (positivo)

Poder de policia

Administracao Piblica

‘_<

—

Administracao Direta
|—’Pessoa\s politicas (U, E, DF, M)

Administracao Indireta

Funcional, objetivo, Limitagao (negativo) Subjetivo, organico, Autarquias
material formal Fundagées publicas
l Fomento l Empresa piblica
p ~myrr . Incentivo “Quem?” S.EM
O qué?”/Atividade L
Intervencio Pessoas juridicas,
L, i ~ drgaos, agentes
Propriedade/Regulacao
—

Atividades-meio e atividades-fim da Administracao

O sentido objetivo de administracdo publica ndo consegue abranger todo o conteido das fungdes
administrativas. Isso porque as fung¢des administrativas sdo representadas pelas atividades-fim e
atividades-meio.

As atividades finalisticas (fomento, policia administrativa, servigo publico e intervencdo administrativa)
justificam a raz3o de ser da Administracdo, ou seja, o porqué ou para qué sdo criados os drgdos publicos.??

Porém, para desenvolver essas atividades, a Administracdo depende de um acervo de atividades
secundarias, denominadas atividades-meio. S3o essas ultimas que d3o suporte ao desempenho das
atividades finalisticas.

Por exemplo, um érgado publico responsavel pela fiscalizacdo da fabricacdo e venda de armamentos — poder
de policia — precisa realizar concurso publico para contratar seus servidores e fazer licitacdo para adquirir
material de expediente. Perceba que nem o concurso publico nem a licitacdo produzem diretamente uma
utilidade para a coletividade. Ou seja, essas atividades ndo se enquadram no conceito objetivo, material ou
funcional de administracdo publica.

Dessa forma, a fungao administrativa alcanca também o conjunto de atividades relacionadas com o
aparelhamento humano e material das entidades, assim como ao seu aprimoramento e manutencdo,

22 Barchet, 2008, p. 13.
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representando as atividades-meio da Administragcdao. S3o exemplos a nomeagao de servidores, a aquisi¢gao
de bens, a celebracdo de contratos de manutenc¢ao das instalagdes, etc.

O professor Gustavo Barchet inclui também como atividade-meio a edigdo de atos normativos pelas
autoridades administrativas. Esse tipo de ato ndo tem o poder de inovar na ordem juridica (ndo sdo atos
normativos primadrios), mas servem para detalhar os comandos legais, permitindo a sua aplicacdo. Sao
exemplos os decretos regulamentares, editados pelos chefes do Poder Executivo para dar fiel execucdo as
leis. Imaginem uma lei que determina a declaracdo anual do imposto de renda. Para aplica-la, serd
necessario editar um decreto, detalhando quando e como essa declaracdo sera feita. Percebe-se, pois, que
o decreto ndo criou obrigacdo nova, mas apenas explicou como ela seria realizada.

Além dos atos normativos, também se enquadram nas atividades-meio as decisdes que resolvam litigios
na esfera administrativa. Estamos falando de decisGes tomadas em processos administrativos com o
objetivo de resolver determinados conflitos dentro da esfera administrativa. Vimos, acima, que este tipo
de ato ndo se enquadra na funcdo jurisdicional, pois lhe falta o carater de definitividade.

Concluindo o tema, podemos dizer que a funcdao administrativa compreende as quatro atividades
finalisticas — fomento, policia administrativa, servicos publicos e intervencdo administrativa — e as
atividades-meio — atividades acessérias como (i) a composicdo, a manutencdo e o aparelhamento material
e humano; (ii) a edicao de atos normativos; (iii) decisGes administrativas que solucionem conflitos, sem
forga de definitividade.

&8
ESTA CAI NA

PROVA!

(SEGER ES - 2013) Acerca de governo, Estado e administra¢ao publica, assinale a op¢ao correta.

i a) Atualmente, Estado e governo sdo considerados sindnimos, visto que, em ambos, prevalece a :
i finalidade do interesse publico. :

b) S3ao poderes do Estado: o Executivo, o Legislativo, o Judicidrio e o Ministério Publico.

c) Com base em critério subjetivo, a administracdo publica confunde-se com os sujeitos que integram a
i estrutura administrativa do Estado. :

d) O principio da impessoalidade traduz-se no poder da administracao de controlar seus proprios atos,
i podendo anula-los, caso se verifique alguma irregularidade. :

e) Na Constituicao Federal de 1988 (CF), foi adotado um modelo de separagao estanque entre os poderes,
i de forma que nao se podem atribuir fungdes materiais tipicas de um poder a outro. i

: Comentarios: o Estado é um ente personalizado, que se apresenta exteriormente, nas relagdes :
i internacionais com outros Estados soberanos, e, internamente, como pessoa juridica de direito publico,
i capaz de adquirir direitos e contrair obrigacdes na ordem publica. :

i Por outro lado, governo é formado pelos 6rgaos governamentais superiores, encarregados da expressao :
i politica de comando, de iniciativa, de fixacdo de objetivos do Estado e de manutencdo da ordem juridica
i vigente. :

: Assim, o Estado é o ente personalizado, enquanto o governo é representado pelos 6rgaos com funcdo :
i superior de comando. Logo, a alternativa A esta errada. :



Aula 01

: Aalternativa B esta errada, pois, apesar de ser uma estrutura organica auténoma, o Ministério Publico ndo
i representa um “Poder”. O mesmo se aplica ao Tribunal de Contas. Assim, os “Poderes” sdao somente o
i Legislativo, Executivo e Judiciario.

A opcao C, por outro lado, esta correta, pois o critério subjetivo demonstra os “sujeitos” que integram a
i estrutura administrativa do Estado.

A letra D estd errada. A questdo trouxe o conceito do principio da autotutela.

: Porfim, a opgao E esta errada, pois o modelo constitucional de separagao de poderes é flexivel, permitindo :
i o desempenho de fungdes tipicas e atipicas em cada Poder. Assim, nenhum deles possui exclusividade, mas
: somente preponderancia sobre a funcao.. :

(TJDFT - 2013) Administra¢ao publica em sentido organico designa os entes que exercem as fungoes
i administrativas, compreendendo as pessoas juridicas, os rgaos e os agentes incumbidos dessas fungées.

i Comentarios:

: Em sentido subjetivo, formal ou organico, a Administracdo Publica é representada pelos sujeitos que :
: exercem a funcdo administrativa, ou seja, o conjunto de agentes, 6rgaos e pessoas juridicas encarregadas :
i dessa funcdo. Desta forma, a assertiva esta correta.

(MIN - 2013) Na sua acepg¢ao formal, entende-se governo como o conjunto de poderes e 6rgaos
i constitucionais. :

Comentarios:

Segundo Hely Lopes Meirelles, o conceito de governo possui trés sentidos:
* em sentido formal: “é o conjunto de Poderes e 6rgaos constitucionais”;
* em sentido material: “é o complexo de fung¢des estatais basicas”; e

* em sentido operacional: “é a condugao politica dos negdcios publicos”.
Desta forma, a assertiva esta correta.

(MIN - 2013) A administracao pratica atos de governo, pois constitui todo aparelhamento do Estado
i preordenado a realizagao de seus servigos, visando a satisfagao das necessidades coletivas. i
Comentarios:

Os atos de governo sao praticados pelos chamados 6rgaos governamentais, sendo caracterizados pelo
exercicio da funcdo politica. Assim, abrange a¢des de comando, coordenacao, direcao, fixacao de planos e
diretrizes. S3o exemplos: decretacdo de estado de defesa e de sitio; declaragdo de guerra, decretacdo de
calamidade publica, etc. Sao atos desenvolvidos pela dire¢ao suprema do Estado. :

: Para o Direito Administrativo, interessa o conceito estrito de administracdo publica, ou seja, ndo :
i alcancando a funcao politica ou de governo.

i Para encerrar, vale transcrever as licées do ilustre Hely Lopes Meirelles:

i A Administragdo ndo pratica atos de governo; pratica, tdo somente, atos de execugcdo, com maior ou menor
: autonomia funcional, sequndo a competéncia do drgdo e de seus agentes. SGo os chamados atos :
: administrativos [...].

i Desta forma, a assertiva esta errada.

(MIN - 2013) Em sentido objetivo, a expressdo administragdao publica denota a prépria atividade
i administrativa exercida pelo Estado.
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{ Comentarios:

: Em sentido objetivo, material ou funcional a administracdo publica representa a atividade administrativa
: em si, ou o conjunto de atividades que costumam ser consideradas proprias da fungao administrativa, ou
i seja, “o que” é realizado.

: Temos aqui as atividades finalisticas: fomento, servico publico, policia administrativa e a intervencao
: administrativa.

i Desta forma, a assertiva estd correta.

(TRE RJ - 2012) O estudo da administragdo publica, do ponto de vista subjetivo, abrange a maneira como
i o Estado participa das atividades econ6micas privadas.

i Comentarios:

: Sob o ponto de vista subjetivo, formal ou organico, a Administragdo Publica é o conjunto de pessoas
i juridicas, orgdos e agentes publicos que exercem a funcdo administrativa, ou seja, “quem” exerce tal
: fungdo.

: Por outro lado, em sentido objetivo, material ou funcional, a administragdo publica corresponde a
i atividade administrativa em si, ou ao conjunto de atividades que costumam ser consideradas prdprias da
i funcdo administrativa, ou seja, “o que” é realizado.

Sob o ponto de vista material, a administracdo publica abrange o fomento, a policia administrativa, o
servico publico e a intervencdo administrativa. Esta Ultima, respeitadas as divergéncias doutrindrias
discutidas na teoria, é formada pela regulamentacao e fiscalizacdo da atividade econémica, atuacao direta
do Estado no dominio econémico e intervencdo na propriedade privada.

: Assim, podemos considerar que o item apenas inverteu o ponto de vista, pois o correto seria: material.
i Desta forma, a assertiva esta errada.

(SUFRAMA - 2014) Do ponto de vista objetivo, a expressao administra¢do publica se confunde com a
i propria atividade administrativa exercida pelo Estado.

{ Comentarios:

: * em sentido subjetivo, formal ou organico: é o conjunto de pessoas juridicas, 6rgaos e agentes publicos
i que exercem a fung¢ao administrativa, ou seja, “quem” exerce tal fungao;

: * em sentido objetivo, material ou funcional: a atividade administrativa em si, ou o conjunto de atividades
i que costumam ser consideradas préprias da funcdo administrativa, ou seja, “o que” é realizado.

i Desta forma, a assertiva esta correta.
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QUESTOES PARA FIXACAO

PRATICAR!

1. (Cebraspe — DPE RO/2022) O Estado é formado pela jun¢do de trés elementos originarios e
indissociaveis, que sdo

a) territdrio, autonomia e Constituicao Federal.

b) autonomia, povo e governo.

c) Constituicdo Federal, governo e autonomia.

d) territdrio, povo e governo.

e) povo, Constituicao Federal e territdrio.

Comentario: o Estado é constituido de trés elementos originarios e indissocidveis: o povo, que € o seu
componente humano, demografico; o Territério, a sua base fisica, geografica; por fim, o Governo

soberano, que é o elemento condutor do Estado, que detém e exerce o poder absoluto de
autodeterminacdo e auto-organizacao emanado do Povo.

Gabarito: alternativa D.

2. (Cebraspe — DPE RO/2022) O direito administrativo é um conjunto de normas e principios que
rege a atuacdo da administracao publica. Assinale a opgao que indica apenas as fontes do direito

administrativo.

a) lei, jurisprudéncia, normas e regras

b) costumes, regras, jurisprudéncia e normas
c) jurisprudéncia, costumes, lei e doutrina

d) normas, lei, doutrina e regras

e) lei, normas, jurisprudéncia e doutrina.

Comentdrio: as principais fontes do direito administrativo sdo: leis (sentido amplo); jurisprudéncia;
costumes e doutrina.

A lei (em sentido amplo) é a fonte principal do direito administrativo brasileiro, uma vez que a
administracdo se submete ao principio da legalidade. Nessa linha, os agentes publicos e a administracao
publica como um todo somente podem agir quando houver lei determinando a sua aplicagdo. O sentido
amplo abrange as seguintes espécies principais: a CF; as leis em sentido estrito e os atos normativos
administrativos.
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A jurisprudéncia é o conjunto de decisGes de mesmo teor em relacdo a determinada matéria exaradas
pelos tribunais. Sdo decisdes reiteradas, repetitivas, sobre determinado assunto. Em geral, ndo tem forga
vinculante nem para a administracao publica nem para o préprio Poder Judicidrio. Contudo, atualmente,
existem alguns entendimentos judiciais com efeitos vinculantes para todos, ou seja, que obrigam a
administracdo a decidir nos termos do entendimento judicial. Nesses casos excepcionais, a jurisprudéncia
serd fonte primaria ou principal do direito administrativo: nas decisdes em controle concentrado de
constitucionalidade (CF, art. 102, § 22) e nas sumulas vinculantes (CF, art. 103-A).

Os costumes sdo o conjunto de regras informais observadas de forma uniforme e constante pela
consciéncia de sua obrigatoriedade. S3o considerados fontes quando aplicados durante um longo periodo
de tempo; ndo forem contrarios a lei e existir uma consciéncia coletiva de sua obrigatoriedade.

Por fim, a doutrina constitui os trabalhos dos estudiosos do direito, apresentando-se por meio de livros,
publicacdes, trabalhos de pesquisa, etc., possuindo carater apenas orientativo, de fundamentacdo, nao
sendo vinculante.

As normas sdo género que abrangem as regras (como as leis) e os principios. Até seria possivel discutir,
nessa linha, se uma “norma” ndo seria uma fonte do direito administrativo. Porém, esse debate caberia aos
“doutrinadores”. Por ora, para acertar as questdes, devemos considerar o entendimento dominante, ou
seja, as fontes sdo a lei, a jurisprudéncia, a doutrina e os costumes.

Entdo, nosso gabarito estd na alternativa C.

Gabarito: alternativa C.

3. (Cebraspe — PGE PE/2019) Em sentido objetivo, administracdo publica designa os entes que
exercem a atividade administrativa de forma a balizar a execug¢ao da fungao administrativa.

Comentario:

A questdo inverteu os conceitos. A administracdo publica em sentido formal/subjetivo/organico consiste
nas entidades, d6rgdos ou agentes publicos que exercem a fungdo administrativa. J& em sentido
material/objetivo/funcional, é o préprio exercicio da fungdo administrativa. Vejamos:

o sentido subjetivo, formal ou organico (Administracdo Publica): sdo as pessoas juridicas, os drgaos e
os agentes publicos que exercem atividades administrativas (ex.: drgdos publicos, autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista e fundacdes estatais);

o sentido objetivo, material ou funcional (administracdo publica): é a prépria funcdo ou atividade
administrativa (ex.: poder de policia, servicos publicos, fomento e intervencdo do Estado no dominio
econdmico).

Gabarito: errado.

4, (Cebraspe — PGE PE/2019) Um dos aspectos da constitucionalizacdo do direito administrativo se

refere a elevagao, ao nivel constitucional, de matérias antes tratadas por legislagao infraconstitucional.

Comentario:
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Maria Sylvia Di Pietro afirma que a constitucionalizacdo do Direito Administrativo deve ser entendida em
dois sentidos: (i) elevacdo, ao nivel constitucional, de matérias antes tratadas por legislacao
infraconstitucional; e (ii) irradiacdo dos efeitos das normas constitucionais por todo o sistema juridico.

No primeiro caso, poderiamos mencionar as diversas regras constitucionais sobre os agentes publicos, que
constam diretamente na Constituicdo. No segundo, podemos mencionar a aplicagdo dos principios

constitucionais, que ajudam a interpretar todo o ordenamento juridico.

Gabarito: correto.

5. (Cebraspe — TJ AM/2019) O Poder Executivo exerce fun¢do administrativa com carater infralegal

e com prerrogativas instrumentais.

Comentario:

A funcdo administrativa é uma atividade de execucdo, eminentemente infralegal (submetida a lei), que
envolve a prestacdo de servicos publicos, o poder de policia, o fomento e a intervencdo estatal. Ademais,

os poderes administrativos sdo poderes instrumentais, ou seja, sdo ferramentas que o Estado utiliza na
prestacdo de servicos a populacdo. Logo, o quesito estd CORRETO.

Gabarito: correto.

6. (Cebraspe — TJ AM/2019) A relagdo entre a administragdao publica e seus administrados é

caracterizada pela verticalidade.

Comentario:

A relacdo entre a administracdo e os particulares é regida pela supremacia do interesse publico sobre o
privado. Assim, temos sim uma verticalidade, como ocorre na aplicacao de restricdes ou de san¢des. Por
exemplo: o Estado pode aplicar uma multa ao particular que infringir as normas de transito, demonstrando

a sua "verticalidade" nesse tipo de relagao.

Gabarito: correto.

7. (Cebraspe — T) AM/2019) Atividades privadas de interesse publico e de fomento incluem-se entre

as atividades precipuas da administragdo publica.
Comentario:

As atividades privadas de interesse publico s3o as atividades prestadas pelas entidades paraestatais, como
as organizacdes sociais e as organizacoes da sociedade civil de interesse publico. Elas prestam atividades
privadas, ja que ndo fazem parte do Estado, porém de interesse publico, ja que sdo comodidades prestadas
a populacdo, como a educacao e a saude.

Ademais, a Prof2. Maria Di Pietro, ao fazer uma comparacao entre as entidades paraestatais e as entidades
da administracdo indireta, utiliza o termo “servico social autbnomo”, explicando que: "[...] no caso dos
servigos sociais autdbnomos, nao existe delegagao de atividade administrativa do Estado, mas mero
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fomento para o desempenho de atividade privada de interesse publico; a Unica delega¢do que existe nao
diz respeito a atividade, mas ao recebimento de contribui¢cGes parafiscais". A autora ainda explica que,
nesse caso, ndo ha delegacdo da prestacao do servigo, justamente porque a atividade ndo é de titularidade
do Estado.

O fomento, por outro lado, trata da fun¢do administrativa que consiste no incentivo a iniciativa privada de
interesse ou utilidade publica, ocorrendo por meio de auxilios financeiros ou subvenc¢des, financiamentos
sob condic¢Oes especiais, favores fiscais, repasses de recursos, beneficios, etc.

No meu ponto de vista, a questdo esta incorreta, ou pelo menos confusa, ja que n3o fica claro o que seriam
as "atividades precipuas da administragdo publica". Légico que o fomento, em si, ¢ uma atividade precipua,
de apoio que o Estado faz ao setor privado, mas com o foco no atendimento de demandas publicas, como
ocorre nas parcerias com organizagdes sociais, por exemplo. Por outro lado, as atividades privadas de
interesse publico ndo constituem delegacao estatal, motivo pelo qual podem ser prestadas por particulares,
ainda que sem qualquer vinculo com a administracao publica. Isso, no meu ponto de vista, afastaria o
"carater precipuo" da administracao publica.

Todavia, no entendimento da banca, a questdo esta certa. Provavelmente, na visdo do avaliador, o fato de
se atender ao interesse publico, por si sd, tornaria a atividade como precipua da administracdo publica, ja

gue cabe ao Estado atender ao fim publico.

Gabarito: correto.

8. (Cebraspe — PGE PE/2019) De acordo com o critério teleolégico, o direito administrativo é um

conjunto de normas que regem as relacoes entre a administracao e os administrados.

Comentario:

A questdo esta refere-se ao critério das relagdes juridicas. Por esse critério, o Direito Administrativo é
responsavel pelo relacionamento da Administragao Publica com os administrados, bem como disciplinar

as relagdes entre as diversas pessoas e 6rgaos do proprio Estado.

Por outro lado, o critério teleoldgico, também chamado de finalista, significa que o Direito Administrativo
€ um conjunto harmonico de principios que disciplinam a atividade do Estado para o alcance de seus fins.

Gabarito: errado.

0. (Cebraspe — PGE PE/2019) No Brasil, assim como no sistema de common law, o costume é uma

das fontes principais do direito administrativo.
Comentario:

Os costumes, de fato, sdo fontes do Direito Administrativo, mas apenas fonte secunddria. Na verdade, como
fonte principal, temos a lei.

Gabarito: errado.
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10. (Cebraspe — STM/2018) Entre os objetos do direito administrativo, ramo do direito publico, esta

a atividade juridica ndo contenciosa.
Comentario:

A atividade juridica ndo contenciosa é a atividade realizada dentro da Administracdo Publica, cujas decisdes
ndo possuem forca de definitividade, a exemplo do julgamento de um processo administrativo. Nessa linha,
a Prof2. Maria Di Pietro define o Direito Administrativo como “o ramo do direito publico que tem por objeto
0s 0rgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a Administracdo Publica, a atividade
juridica ndo contenciosa que exerce e os bens e meios de que se utiliza para a consecucado de seus fins, de
natureza publica”.

Gabarito: correto.

11. (Cebraspe — ABIN/2018) Entre as fontes de direito administrativo, as normas juridicas
administrativas em sentido estrito sdo consideradas lei formal e encontram sua aplicabilidade restrita a

esfera politico-administrativa.

Comentario:

Lei formal é aquela oriunda do Poder Legislativo, sujeita ao rito constitucional para aprovagao de leis. Essas
leis ndo se limitam apenas a esfera politico-administrativa, ja que podem atingir também a esfera privada

das pessoas.

Gabarito: errado.

12. (Cebraspe — ABIN/2018) A jurisprudéncia administrativa constitui fonte direta do direito
administrativo, razdo por que sua aplicagdo é procedimento corrente na administragdo e obrigatoria para

o agente administrativo, cabendo ao particular sua observancia no cotidiano.
Comentario:

A jurisprudéncia é o posicionamento reiterado dos érgaos do Poder Judiciario sobre determinada matéria,
constituindo fonte indireta do direito administrativo. Com efeito, em regra, a Administracdo e os demais
orgaos do Judicidrio ndo sao obrigados a seguir a jurisprudéncia, uma vez que esta segue apenas de
orientagdo para as decisdes.

Ressalva-se, porém, que alguns autores entendem que as sumulas vinculantes e as decisdes com eficacia
erga omnes (ADIN, ADC, etc.) sdo consideradas fontes primarias, uma vez que possuem efeito vinculante.

Mas esta é a excegdo, e ndo a regra.

Gabarito: errado.
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13. (Cebraspe — ABIN/2018) De forma indireta, no direito administrativo, as fontes inorganizadas
influem na produgao do direito positivo, apesar de as atividades opinativas e interpretativas serem

consideradas fontes que influem nessa producao.
Comentario:

A lei é a fonte primaria do Direito Administrativo, ao passo que a jurisprudéncia, a doutrina e os costumes
sdo fontes secundarias, informais. Com efeito, as fontes secundarias influenciam na producdo do direito
administrativo, na medida em que o legislador se utiliza dos costumes, da jurisprudéncia e da doutrina para
elaborar novas leis. Cita-se, como exemplo, a Lei 9.784/99, que “incorporou” varios entendimentos
jurisprudenciais e doutrinarios sobre o tema. Logo, podemos afirmar que as fontes inorganizadas influem
na producdo do direito positivo, ou seja, do direito previsto nas leis.

Gabarito: correto.

14. (Cebraspe — TCM BA/2018) Direito administrativo é o sistema dos principios juridicos que regulam
a atividade do Estado para o cumprimento de seus fins, de utilidade publica.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito administrativo. 222 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 44 (com adaptacdes).
No fragmento de texto precedente, define-se direito administrativo conforme

a) aescola do servico publico.

b) o critério do Poder Executivo.

c) o critério negativo ou residual.

d) o critério teleoldgico.

e) o critério da administragao publica.
Comentario:

a) para a Escola do Servigo Publico, desenvolvida na Franca, o Direito Administrativo seria o ramo
responsavel por disciplinar a prestacdo do servigo publico, considerando o conceito em sentido amplo para
abranger todas as funcdes do Estado, sem distinguir o regime juridico a que se sujeita tal atividade —
ERRADA;

b) por esse critério, o Direito Administrativo seria o conjunto de principios disciplinadores da atividade
desempenhada pelo Poder Executivo. Tal critério se revela insatisfatério pelo fato de a funcao
administrativa ser desempenhada pelos trés Poderes do Estado, e ndo somente pelo Executivo — ERRADA;

c) pelo critério negativo ou residual, o Direito Administrativo teria por objeto as atividades desenvolvidas
para a consecucao dos fins estatais, excluidas a legislacdo e a jurisdicdo ou somente esta — ERRADA;

d) segundo o qual o Direito Administrativo seria o conjunto de principios juridicos norteadores da
atividade do Estado para cumprimento de seus fins de interesse publico. Portanto, o critério referido na
questdo é o teleoldgico — CORRETA;
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e) para o critério da Administragdo Publica, o Direito Administrativo é o conjunto de principios que regem
a Administracdo Publica — ERRADA.

Gabarito: alternativa D.

15. (Cebraspe — Policia Federal/2018) Sob a perspectiva do critério formal adotado pelo Brasil,
somente é administragdo publica aquilo determinado como tal pelo ordenamento juridico brasileiro,
independentemente da atividade exercida. Assim, a administracdo publica é composta exclusivamente
pelos 6rgaos integrantes da administracdo direta e pelas entidades da administragdo indireta.

Comentario:
Existem dois principais critérios para conceituar administragao.

Pelo critério material, a administracdo envolve as pessoas, 6rgdos e entidades que exercem a funcdo
publica. Este conceito ndo é adotado no Brasil. Um exemplo sdo as entidades que prestam servigos publicos
mediante delegacdo do Estado. Elas exercem fungdo publica, mas ndo integram a administragdo.

Pelo conceito formal, por sua vez, a administracao publica é formada pelos agentes, érgaos e entidades
gue o ordenamento juridico diz que compdem a administracdo. Este é o conceito adotado no Brasil, uma
vez que, aqui, a administracdo é formada pela administracdo direta e indireta, ndo importa qual atividade
seja desempenhada. Por exemplo, uma sociedade de economia mista faz parte da administracdo, mesmo
gue ela explore atividade econ6mica. Logo, a atividade ndo importa. O que interessa é o fato de o
ordenamento juridico afirmar que as entidades administrativas e a administracdo direta formam o conceito
de administracdo publica. Assim, estd correta a questao.

Gabarito: correto.

16. (Cebraspe — TRE TO/2017) O direito administrativo consiste em um conjunto de regramentos e
principios que regem a atuac¢ao da administracao publica, sendo esse ramo do direito constituido pelo

seguinte conjunto de fontes:

a) lei em sentido amplo e estrito, doutrina, jurisprudéncia e costumes.
b) lei em sentido amplo e estrito, jurisprudéncia e normas.

c) costumes, jurisprudéncia e doutrina.

d) lei em sentido amplo, doutrina e costumes.

e) lei em sentido estrito, jurisprudéncia e doutrina.
Comentario:

A doutrina apresenta quatro fontes principais do Direito Administrativo: a lei; a jurisprudéncia; a doutrina
e os costumes. Em sentido amplo, a “lei” abrange desde a Constituicao até os regulamentos executivos. Ja
em sentido estrito remete as leis ordinarias, complementares, ou seja, aquelas expedidas pelo Poder
Legislativo.
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Gabarito: alternativa A.

17. (Cebraspe — TCE PE/2017) No Brasil, as fontes do direito administrativo sdo, exclusivamente, a

Constituicdo Federal de 1988 (CF), as leis e os regulamentos.
Comentario:

A doutrina cldssica lista quatro principais fontes do Direito Administrativo, a saber: a lei, a jurisprudéncia,
a doutrina e os costumes.

Gabarito: errado.

18. (Cebraspe — TCE PE/2017) O regime de direito publico é regido pela autonomia na escolha dos
valores a realizar e pela disponibilidade dos interesses em conflito.

Comentario:

Muito pelo contrario. O regime juridico administrativo trata das regras que colocam a Administragao
Pidblica em condi¢cdes de superioridade perante o particular. Isso porque esse regime tem como
fundamentos os principios da supremacia do interesse publico sobre o privado, e o da indisponibilidade do
interesse publico. Assim, o Estado deve atingir determinadas finalidades, para atingir o interesse publico.
Ademais, com base na indisponibilidade do interesse publico, a atuacdo administrativa deve buscar a
defesa dos interesses dos administrados.

Gabarito: errado.

19. (Cebraspe — Prefeitura de Belo Horizonte - MG/2017) Considerando as modernas ferramentas de
controle do Estado e de promogao da gestao publica eficiente, assinale a opgao correta acerca do direito
administrativo e da administracao publica.

a) Em funcdo do dever de agir da administragdo, o agente publico omisso podera ser responsabilizado nos
ambitos civil, penal e administrativo.

b) O principio da razodvel duracdo do processo, incluido na emenda constitucional de reforma do Poder
Judiciario, ndo se aplica aos processos administrativos.

c) Devido ao fato de regular toda a atividade estatal, o direito administrativo aplica-se aos atos tipicos dos
Poderes Legislativo e Judiciario.

d) Em sentido objetivo, a administracdo publica se identifica com as pessoas juridicas, os 6rgdos e os
agentes publicos e, em sentido subjetivo, com a natureza da funcdo administrativa desempenhada.

Comentario:

a) de fato, a administracdo publica tem o dever de agir, de forma a atender ao interesse da coletividade.
Por isso é que nos casos de omissdo, pode haver a responsabilizacdo nas esferas civil, penal ou
administrativa do agente — CORRETA;
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b) a previsdo o art. 2, LXXVIII é de que a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duragdo do processo e os meios que garantam a celeridade de sua tramitacdo — ERRADA,;

c) o exercicio da funcdo administrativa nos Poderes Legislativo e Judicidrio é objeto do Direito
Administrativo. Mas a fungao politica ou de governo e o desempenho das competéncias tipicas dos Poderes
Legislativo e Judicidrio (funcdo normativa e funcdo jurisdicional) estdo excluidas desse campo — ERRADA;

d) em sentido objetivo, material ou funcional corresponde as diversas atividades finalisticas compreendidas
na funcdo administrativa; ja no sentido subjetivo, abrange os sujeitos que desempenham a funcao

administrativa — ERRADA.

Gabarito: alternativa A.

20. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) A possibilidade de realizagdo de obras para a
passagem de cabos de energia elétrica sobre uma propriedade privada, a fim de beneficiar determinado
bairro, expressa a concep¢ao do regime juridico-administrativo, o qual da prerrogativas a administracao
para agir em prol da coletividade, ainda que contra os direitos individuais.

Comentario:

O regime juridico administrativo resume-se em dois aspectos: de um lado, estdo as prerrogativas, que
representam alguns privilégios para a Administragao dentro das relagdes juridicas; de outro, encontram-se
as sujeicdes, que sao restricdes de liberdade de a¢do para a Administracdo Publica. No caso das obras para
passagens de cabos de energia, a Administracao se utiliza de suas prerrogativas para atuar em beneficio da
coletividade, mesmo que tenha que “sacrificar” um pouco o direito do dono da propriedade particular em
gue os cabos deverdo passar.

Gabarito: correto.

21. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) A regulagdo das relagdes juridicas entre agentes
publicos, entidades e d6rgaos estatais cabe ao direito administrativo, ao passo que a regulacao das
relagdes entre Estado e sociedade compete aos ramos do direito privado, que regulam, por exemplo, as

acoes judiciais de responsabilizagao civil do Estado.
Comentario:

Todas as relagdes descritas no enunciado dizem respeito ao ramo do Direito Administrativo, pois esse ramo
do Direito regula tanto as relagées do Estado com seus agentes e 6rgdos e entidades, quanto as relagdes
estatais com os particulares. A responsabilidade civil do Estado, por exemplo, possui normas préprias na
Constituicdo Federal (art. 37, §62), que prevé a responsabilidade objetiva estatal por danos provocados por
seus agentes, nessa qualidade.

Gabarito: errado.
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22. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) Conforme a doutrina, diferentemente do que
ocorre no ambito do direito privado, os costumes ndo constituem fonte do direito administrativo, visto

gue a administra¢do publica deve obediéncia estrita ao principio da legalidade.
Comentario:

A doutrina costuma apontar a existéncia de cinco fontes principais do Direito Administrativo: a lei, a
jurisprudéncia, a doutrina, os principios gerais e os costumes. Vale lembrar que, apesar de ainda constar
no rol das fontes do Direito Administrativo, os costumes perderam consideravelmente a sua influéncia,
principalmente em consequéncia do principio da legalidade. Para a doutrina, o costume so é aplicavel como
fonte do Direito Administrativo se: (i) for aplicado durante longo periodo de tempo; (ii) ndo for contrario a
lei; e (iii) existir uma consciéncia de sua obrigatoriedade.

Gabarito: errado.

23. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) O exercicio do poder de policia reflete o sentido
objetivo da administracdo publica, o qual se refere a prépria atividade administrativa exercida pelo
Estado.

Comentario:

A administragdo publica em sentido objetivo, material ou funcional corresponde as diversas atividades
finalisticas compreendidas na funcdo administrativa. Trata-se do conjunto de atividades consideradas
préprias da fungdo administrativa. Existem quatro atividades dessa natureza, todas disciplinadas por regras
e principios administrativos: fomento, policia administrativa, servigo publico e intervengao administrativa.
O poder de policia corresponde a atividade pela qual a Administracdo impde restri¢cdes, limitagcdes ou
condicionamentos ao exercicio das atividades privadas em prol do interesse coletivo.

Gabarito: correto.

24. (Cebraspe — TCE PE/2017) Em sentido subjetivo, a administracdo publica compreende 6rgios e
agentes publicos e pessoas juridicas publicas e privadas encarregadas de exercer a fungdao administrativa

da atividade estatal.

Comentario:

Em sentido subjetivo, formal ou organico, a Administracao Publica abrange os sujeitos que desempenham
a fungdo administrativa. Considera “quem” realiza a atividade administrativa, ou seja, o conjunto de

agentes, 6rgdos e pessoas juridicas aos quais é atribuido o exercicio da fungdo administrativa.

Gabarito: correto.

25. (Cebraspe — TRF 1/2017) A administra¢do publica, em seu sentido material, compreende as
pessoas juridicas, os 6rgaos e os agentes que exercem fun¢dao administrativa. Por outro lado, em seu

sentido formal, designa a natureza da atividade exercida por esses entes.
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Comentario:

Vamos analisar a questao conforme entendimento de Maria Di Pietro:

1. em sentido subjetivo, formal ou organico, a administracdo publica designa os entes que exercem a
atividade administrativa; compreende as pessoas juridicas, érgaos e agentes publicos incumbidos de
exercer uma das funcGes em que se triparte a atividade estatal: a funcdo administrativa;

2. em sentido objetivo, material ou funcional, ela designa a natureza da atividade exercida pelos referidos
entes; a Administracdo, nesse sentido, é a propria fungdo administrativa que incumbe,
predominantemente, ao Poder Executivo.

Logo, a questdo inverteu os conceitos, estando incorreta.

Gabarito: errado.

26. (Cebraspe — TRF 1/2017) A escola da puissance publique distingue-se da escola do servigo publico
por conceituar o direito administrativo pela coercao e pelas prerrogativas inerentes aos atos de império,

diferenciando-os dos atos de gestao.
Comentario:

Na escola da puissance publique, parte-se da distingdo entre atividades de autoridade e atividades de
gestdo. Naquelas, o Estado atua com autoridade sobre os particulares, tomando decisdes unilaterais,
regidas por um direito exorbitante do comum; por outro lado, nas atividades de gestao, o Estado atua em
posicao de igualdade com os cidadaos, regendo-se pelo direito privado.

Ja na escola do servico publico, ndo se faz a diferenca entre ato de gestao e ato de império. Nesta corrente,
o servico publico é a atividade ou organizacao, em sentido amplo, que abrange todas as fun¢des do Estado,
sem distinguir o regime juridico a que se sujeita tal atividade.

Logo, o item esta correto, uma vez que a escola da puissance publique considera a diferenga dos atos de
gestdo e de império na conceituagdo do direito administrativo, sendo os ultimos dotados de coergao e de

prerrogativas préprias do poder publico.

Gabarito: correto.

27. (Cebraspe-TRF 1/2017) Segundo a escola da puissance publique, as prerrogativas e os privilégios
gue o Estado possui frente ao particular constituem um critério definidor do direito administrativo.

Comentario:
A escola puissance publique diferencia os atos de gestdo dos atos de autoridade. Nos atos de gestdo, nao
estariam presentes as prerrogativas publicas, enquanto nos atos de império elas estariam presentes, sendo

este um critério adotado por esta escola na definicdo do direito administrativo.

Gabarito: correto.
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28. (Cebraspe—TRF 1/2017) Para os autores que defendem o principio da subsidiariedade, a atividade
publica tem primazia sobre a iniciativa privada, devendo o ente particular se abster de exercer atividades

gue o Estado tenha condicOes de exercer por sua propria iniciativa e com seus préprios recursos.
Comentario:

O principio da subsidiariedade tem aplicacdo nas teorias liberais, no sentido de que o Estado sé deve atuar
nas areas em que a iniciativa privada ndo seria capaz de satisfazer as necessidades da populacdo. Logo, a

guestdo inverteu a aplicacdo deste principio e desta forma o item esta incorreto.

Gabarito: errado.

29. (Cebraspe — TRE PE/2017) O direito administrativo é
a) um ramo estanque do direito, formado e consolidado cientificamente.

b) um ramo do direito proximamente relacionado ao direito constitucional e possui interfaces com os
direitos processual, penal, tributario, do trabalho, civil e empresarial.

¢) um sub-ramo do direito publico, ao qual estd subordinado.

d) um conjunto esparso de normas que, por possuir caracteristicas préprias, deve ser considerado de
maneira dissociada das demais regras e principios.

d) um sistema de regras e principios restritos a regulacdo interna das relagGes juridicas entre agentes
publicos e 6rgdos do Estado.

Comentario:

a) o Direito Administrativo esta em constante mudanca, seja por mudanca de leis, da doutrina ou mesmo
da nossa jurisprudéncia. Logo, ndo é “estanque”, mas sim mutavel — ERRADA,;

b) José dos Santos Carvalho Filho destaca que a classificacdo do direito em “direito publico” e “direito
privado” estd, hoje, superada, uma vez que todo ramo do direito possui, de algum modo, normas de ambos
0s campos, ora com predominio de regras de direito publico, ora com predominio de normas de direito
privado. Continua o autor afirmando, entdo, que o “Direito Administrativo se insere no ramo do Direito
Publico, guardando maior intimidade com o Direito Constitucional, mas também esta relacionado com
outros ramos. O autor, na sequéncia, destaca as relagcdes do Direito Administrativo com o Direito
Processual, Penal, Tributario, do Trabalho, Civil e Comercial (ou Empresarial). Logo, a alternativa esta de
acordo com os ensinamentos de Carvalho Filho — CORRETA,;

c) realmente o Direito Administrativa seria um sub-ramo do direito publico, mas ndo é “subordinado” a ele,
mas sim o compde (faz parte dele) — ERRADA,;

d) pelo contrario, o Direito Administrativo estd inserido com as demais regras e principios de outros ramos
do Direito — ERRADA;

e) o Direito Administrativo ndo regula apenas relacdes internas entre os agentes e os 6rgaos estatais, mas
também as relacdes que os particulares pactuam com o Estado, como ocorre no exercicio do poder de
policia — ERRADA.
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Gabarito: alternativa B.
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QUESTOES COMENTADAS NA AULA

1. (Cebraspe — DPE RO/2022) O Estado é formado pela jun¢do de trés elementos originarios e

indissociaveis, que sao

a) territdrio, autonomia e Constituicdo Federal.

b) autonomia, povo e governo.

c) Constituicdo Federal, governo e autonomia.

d) territério, povo e governo.

e) povo, Constituicdo Federal e territdrio.

2. (Cebraspe — DPE RO/2022) O direito administrativo é um conjunto de normas e principios que

rege a atuacdo da administracdo publica. Assinale a opg¢ao que indica apenas as fontes do direito

administrativo.

a) lei, jurisprudéncia, normas e regras

b) costumes, regras, jurisprudéncia e normas
c) jurisprudéncia, costumes, lei e doutrina

d) normas, lei, doutrina e regras

e) lei, normas, jurisprudéncia e doutrina.

3. (Cebraspe — PGE PE/2019) Em sentido objetivo, administracdo publica designa os entes que
exercem a atividade administrativa de forma a balizar a execu¢do da fun¢ao administrativa.

4, (Cebraspe — PGE PE/2019) Um dos aspectos da constitucionalizagdo do direito administrativo se
refere a elevagao, ao nivel constitucional, de matérias antes tratadas por legislacdo infraconstitucional.

5. (Cebraspe — TJ) AM/2019) O Poder Executivo exerce fun¢do administrativa com carater infralegal
e com prerrogativas instrumentais.

6. (Cebraspe — TJ AM/2019) A relagdo entre a administra¢do publica e seus administrados é
caracterizada pela verticalidade.

7. (Cebraspe — T) AM/2019) Atividades privadas de interesse publico e de fomento incluem-se entre
as atividades precipuas da administracao publica.

8. (Cebraspe — PGE PE/2019) De acordo com o critério teleolégico, o direito administrativo é um
conjunto de normas que regem as relacoes entre a administracdao e os administrados.

0. (Cebraspe — PGE PE/2019) No Brasil, assim como no sistema de common law, o costume é uma
das fontes principais do direito administrativo.

10. (Cebraspe — STM/2018) Entre os objetos do direito administrativo, ramo do direito publico, esta
a atividade juridica ndo contenciosa.
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11. (Cebraspe — ABIN/2018) Entre as fontes de direito administrativo, as normas juridicas
administrativas em sentido estrito sdo consideradas lei formal e encontram sua aplicabilidade restrita a

esfera politico-administrativa.

12. (Cebraspe — ABIN/2018) A jurisprudéncia administrativa constitui fonte direta do direito
administrativo, razao por que sua aplicagao é procedimento corrente na administragao e obrigatoria para

o agente administrativo, cabendo ao particular sua observancia no cotidiano.

13. (Cebraspe — ABIN/2018) De forma indireta, no direito administrativo, as fontes inorganizadas
influem na producao do direito positivo, apesar de as atividades opinativas e interpretativas serem

consideradas fontes que influem nessa produgao.

14. (Cebraspe-TCM BA/2018) Direito administrativo é o sistema dos principios juridicos que regulam
a atividade do Estado para o cumprimento de seus fins, de utilidade publica.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro. Direito administrativo. 222 ed. S3o Paulo: Atlas, 2009, p. 44 (com adaptacdes).
No fragmento de texto precedente, define-se direito administrativo conforme

a) aescola do servico publico.

b) o critério do Poder Executivo.

c) o critério negativo ou residual.

d) o critério teleoldgico.

e) o critério da administracdo publica.

15. (Cebraspe — Policia Federal/2018) Sob a perspectiva do critério formal adotado pelo Brasil,
somente é administragao publica aquilo determinado como tal pelo ordenamento juridico brasileiro,

independentemente da atividade exercida. Assim, a administracdo publica é composta exclusivamente
pelos 6rgaos integrantes da administracdo direta e pelas entidades da administragcao indireta.

16. (Cebraspe — TRE TO/2017) O direito administrativo consiste em um conjunto de regramentos e
principios que regem a atuagao da administragao publica, sendo esse ramo do direito constituido pelo
seguinte conjunto de fontes:

a) lei em sentido amplo e estrito, doutrina, jurisprudéncia e costumes.
b) lei em sentido amplo e estrito, jurisprudéncia e normas.

c) costumes, jurisprudéncia e doutrina.

d) lei em sentido amplo, doutrina e costumes.

e) lei em sentido estrito, jurisprudéncia e doutrina.

17. (Cebraspe — TCE PE/2017) No Brasil, as fontes do direito administrativo sdo, exclusivamente, a
Constituicdo Federal de 1988 (CF), as leis e os regulamentos.

18. (Cebraspe — TCE PE/2017) O regime de direito publico é regido pela autonomia na escolha dos
valores a realizar e pela disponibilidade dos interesses em conflito.
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19. (Cebraspe — Prefeitura de Belo Horizonte - MG/2017) Considerando as modernas ferramentas de
controle do Estado e de promog¢ao da gestdo publica eficiente, assinale a op¢ao correta acerca do direito
administrativo e da administragao publica.

a) Em funcao do dever de agir da administragdo, o agente publico omisso podera ser responsabilizado nos
ambitos civil, penal e administrativo.

b) O principio da razodvel duragcdo do processo, incluido na emenda constitucional de reforma do Poder
Judicidrio, ndo se aplica aos processos administrativos.

c) Devido ao fato de regular toda a atividade estatal, o direito administrativo aplica-se aos atos tipicos dos
Poderes Legislativo e Judicidrio.

d) Em sentido objetivo, a administracdo publica se identifica com as pessoas juridicas, os 6rgdos e os
agentes publicos e, em sentido subjetivo, com a natureza da funcao administrativa desempenhada.

20. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) A possibilidade de realizagdo de obras para a
passagem de cabos de energia elétrica sobre uma propriedade privada, a fim de beneficiar determinado
bairro, expressa a concep¢ao do regime juridico-administrativo, o qual da prerrogativas a administragao
para agir em prol da coletividade, ainda que contra os direitos individuais.

21. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) A regulag¢do das relagbes juridicas entre agentes
publicos, entidades e 6rgaos estatais cabe ao direito administrativo, ao passo que a regulagcao das
relagdes entre Estado e sociedade compete aos ramos do direito privado, que regulam, por exemplo, as
acoes judiciais de responsabilizagao civil do Estado.

22. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) Conforme a doutrina, diferentemente do que
ocorre no ambito do direito privado, os costumes ndo constituem fonte do direito administrativo, visto

gue a administra¢do publica deve obediéncia estrita ao principio da legalidade.

23. (Cebraspe — Prefeitura de Fortaleza - CE/2017) O exercicio do poder de policia reflete o sentido
objetivo da administracdao publica, o qual se refere a prépria atividade administrativa exercida pelo
Estado.

24. (Cebraspe — TCE PE/2017) Em sentido subjetivo, a administragdo publica compreende érgios e
agentes publicos e pessoas juridicas publicas e privadas encarregadas de exercer a fun¢ao administrativa
da atividade estatal.

25. (Cebraspe — TRF 1/2017) A administra¢do publica, em seu sentido material, compreende as
pessoas juridicas, os orgaos e os agentes que exercem fun¢ao administrativa. Por outro lado, em seu
sentido formal, designa a natureza da atividade exercida por esses entes.

26. (Cebraspe — TRF 1/2017) A escola da puissance publique distingue-se da escola do servigo publico
por conceituar o direito administrativo pela coercao e pelas prerrogativas inerentes aos atos de império,
diferenciando-os dos atos de gestao.

27. (Cebraspe —TRF 1/2017) Segundo a escola da puissance publique, as prerrogativas e os privilégios
gue o Estado possui frente ao particular constituem um critério definidor do direito administrativo.
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28. (Cebraspe—TRF 1/2017) Para os autores que defendem o principio da subsidiariedade, a atividade
publica tem primazia sobre a iniciativa privada, devendo o ente particular se abster de exercer atividades
gue o Estado tenha condicOes de exercer por sua propria iniciativa e com seus proprios recursos.

29. (Cebraspe — TRE PE/2017) O direito administrativo é

a) um ramo estanque do direito, formado e consolidado cientificamente.

b) um ramo do direito proximamente relacionado ao direito constitucional e possui interfaces com os
direitos processual, penal, tributario, do trabalho, civil e empresarial.

¢) um sub-ramo do direito publico, ao qual estd subordinado.

d) um conjunto esparso de normas que, por possuir caracteristicas proéprias, deve ser considerado de
maneira dissociada das demais regras e principios.

d) um sistema de regras e principios restritos a regulacdo interna das relagdes juridicas entre agentes
publicos e 6rgaos do Estado.

GABARITO

GABARITO

1.D 11.E 21.E
2.C 12. E 22.E
3.E 13.C 23.C
4.C 14.D 24.C
5.C 15.C 25.E
6.C 16. A 26.C
7.C 17.E 27.C
8.E 18.E 28.E
9.E 19.A 29.B
10.C 20.C
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que nada disso esta acontecendo
eesperando se tornar servidor
piiblico para exigir o
cumprimenta das leis.

Pirata divulga ilicitamente
(grupos de rateio), utilizando-se
tlo anonimato, nomes falsos ou
laranjas (geralmente o pirata se
anuncia como formador de
"grupos solidarios” de rateio
fue ndo visam lucro).

Pirata compra, muitas vezes,
clonando cartdes de crédito
(por vezes o sistema anti-fraude
nio consegue identificar

o golpe a tempo).

Pirata revende as aulas
protegidas por direitos autorais,
praticando concorréncia desleal
¢ em flagrante desrespeito a

Lei de Direitos Autorais

(Lei 9.610/98).

0 professor gue elaborou o
curso nao ganha nada, o site
nio recebe nada, e a pessoa
que praticou todos os ilicitos
anteriores (pirata) fica

com o lucro.




