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I. ORIGEM E EVOLUGAO HISTORICA DO DIREITO ADMINISTRATIVO. O
DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL.

Il. DIREITO ADMINISTRATIVO: OBJETO E CONCEITO (CRITERIOS).
FUNCAO ADMINISTRATIVA. O PROBLEMA DA CODIFICA-CAO.

DIREITO PUBLICO E DIREITO PRIVADO

O Direito pode ser concebido como um conjunto de normas —
principios e regras de conduta — dotadas de coercibilidade® e que
disciplinam a vida social;

Trata-se, portanto, de principios e regras de conduta
coativamente impostos pelo Estado e que visam disciplinar a vida em

sociedade.

O Direito, com fins didaticos e pedagdgicos, se bifurca em dois
grandes ramos, submetidos a técnicas juridicas distintas: Direito

Publico e Direito Privado.

Direito Privado?®:

- Ocupa-se dos interesses privados, individuais.

- Regula as relacOes travadas entre particulares.

- Governado pelo principio da autonomia da vontade, segundo
o qual as partes elegem os fins que desejam alcancgar, bem
como os meios que utilizardao para atingir tais fins, podendo
fazer isto desde que tais fins e meios ndao sejam proibidos
pelo Direito.

- H&a uma nocdo de igualdade das partes na relaco juridica’.

! vale dizer, regras imperativas, obrigatérias sats destinatarios
%D Civil e D Comercial;
% mesmo que relativa
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Direito Publico*:

- Ocupa-se dos interesses da sociedade como um todo
(interesses coletivos, publicos®)

- 0O atendimento de tais interesses é um dever de quem a
obrigacdo de cuidar/zelar dos mesmos, ou seja, da
Administracdo Publica.®

- Para a Administracdao Publica, assim, ndo ha espaco para a
autonomia da vontade, sendo a mesma substituida pela idéia

de ‘fun¢do’, ‘funcdo publica” - fungdo/dever que a
Administracdao tem de buscar o atendimento do interesse
coletivo’.

- Assenta-se no principio da legalidade, que limita a atividade
do Estado, sujeitando-o a lei, bem como no principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado, de forma
gue nas relacdes juridicas de Dto. Publico o Poder Publico
pode aparecer com prerrogativas®, as quais o colocam em
posicdo de supremacia se comparado aos particulares”’.

O Direito Administrativo é um ramo do Direito Publico.

* subdivide-se em Interno e Externo:

DPI — regula precipuamente o0s interesses estatasciais, cuidando s6 reflexamente da conduta
individual. Reparte-se em D Constitucional, D AdbnTribut, D Penal, D Proce, D Trab, D Eleitoral, D
Municipal.

DPE - rege as relagfes entre os Estados soberasagtividades individuais internacionais.
® MJF — interesse publico deve ser visto como ragéia dos direitos fundamentais do homem
® O Estado é quem encarna juridicamente os intergsg#icos
" “func&o”, segundo MJF, consiste na atribuicdo asujeito do encargo de perseguir a satisfacdo de um
interesse ou de um direito que ultrapassa suaadmhdividual; o conceito de “funcédo” conjuga trés
elementos: (a) titularidade alheia do interesser aeslizado; (b) dever do sujeito de persegu@atizacio
desse interesse; e (¢) a atribuicdo de poder ¢arftecessario para a realizagdo desse interesse.

8 As prerrogativas s6 s&o utilizaveis para a buacsatisfacéo dos direitos fundamentais, desdesja@Em
previstas em lei e haja efetiva razéo para secieker
® dada a prevaléncia dos interesses coletivos sstiralividuais
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FUNCOES DO ESTADO

E ele’ é o ramo do Direito Publico que disciplina o exercicio da

funcéo™ administrativa e os érgéos que a desempenham.

Assim, primeiramente, devemos buscar identificar a fung¢do

administrativa das demais funcdes estatais.

Ha uma trilogia de fung¢des do Estado: a legislativa, a

administrativa (ou executiva) e a jurisdicionallz.
Tais fung¢bes estdo distribuidas em trés estruturas
organizacionais, em trés unidades organicas, denominadas ‘Poderes’:

Poder Legislativo, Poder Executivo e Poder Judiciario.*

Funcdo legislativa®

Consiste na elaboragao de leis, ou seja, regras gerais e
abstratas, que inovam a ordem juridica®;

Quando da edigdo de leis, o Estado regula relagdes
permanecendo acima e a margem das mesmas;

190 Direito Administrativo

1 Func&o publica, no Estado Democrético de Diréita, atividade exercida no cumprimentoddwerde
alcancar o interesse publico, mediante o uso dderps necessarios conferidos pela ordem juridica.

12 MJF - afirma que pode-se dizer que o traco difgaérentre as fungdes ndo se concentra tanto na
gqualidade, mas no modo de seu desenvolvimento

13 Trata-se da criacdo de Motesquieu, da idéia partitdo. Com ela, objetiva-se impedir a concefitrac
de poderes para preservar a liberdade dos hometra oz abusos governamentais.

14 E ato de producao juridica primaria, porque fundatica e diretamente no poder soberando;

15 fundam-se direta e imediatamente na Constituicéo

3
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~ . . . . 16
Funcdo jurisdicional

Consiste na aplicacdo de leis para solucionar litigios;

E a aplicagdo coativa de leis a casos concretos para solucionar
conflitos de interesses;

Exercida por via de decisdes que resolvem controvérsias com
forca de ‘coisa julgada’;

E exercida por magistrados, dotados de imparcialidade®’;

Nela o Estado soluciona conflitos, permanecendo acima e a
margem dos mesmos;

Funcao administrativa®®

Consiste no atendimento concreto de interesses coletivos;

E a conversdo da lei em atos concretos voltados a realizacdo
dos fins estatais, a satisfacdo das necessidades coletivas;
Trata-se de atividade infralegal®® e sujeita ao controle
jurisdicional.

Nela o Estado é parte da relacdo a que os atos se referem. E,
por ex., o Estado prestando um servico de sadde publica®, o
Estado fiscalizando uma obra de particular?’, o Estado dando
subsidio a uma entidade filantrépica®.

16 E a emanacao de atos de producéo juridica sutiaidis atos primarios;

" nao tém vinculo com os interesses em conflito

18 E a emanagcéo de atos de produc&o juridica comptamem aplicagdo concreta do ato de producéo
juridica primario e abstrato (lei).

19 ¢ infraconstitucional

% prestacéo de servico publico

L exercicio de poder de policia

# fomento a atividade privada de interesse publico

4
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Em cada um dos Poderes (Legislativo, Judicidrio e Executivo) ha
uma forte predominancia da atividade que lhe é tipica.”® A cada um
deles corresponde uma funcdao que lhe é atribuida primordialmente.

L, J, E.

Ndo hd, no entanto, no funcionamento de tais conjuntos

organicos, separacao absoluta de funcgdes.

Quer isso dizer que Legislativo, Judicidrio e Executivo exercem
de modo normal e tipico aquela fungdo estatal que lhes corresponde
primacialmente; e, em carater menos comum, funcdes* em principio

pertinentes a outro Poder.

%0 Poder Legislativo, além de fazer leis, pratmaliém atos administrativos (que ndo sdo nem gerais,
nem abstratos e que ndo inovam inicialmente a orjlefdica), por ex., quando da realizacdo uma
licitagdo, ou quando promove um servidor;

O Poder Judiciério, além de proceder julgamerttorpém pratica atos administrativos (ex. = PL); O
Judiciario também exerce atos de natureza legialafior ex., seus regimentos internos (art. 9@lal,
CF/1988) (com as mesmas caracteristicas da leinergidade, abstracdo e inovacgéo inicial da ordem
juridica);

O Poder Executivo expede regulamentos (que ralternte sao similares as leis); O Executivo também
decide controvérsias, por ex. nos processos qoetam no CADE (Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica) destinados a apurar e reprimir os corap@ntos empresariais incursos como “abuso de poder
econdmico”, ou nos processos submetidos aos “Carsele Contribuintes” (observe-se que tais decisdes
s6 sao definitivas para a AP).

% segundo CABM, ha atos que n&o se alocam em nendasarés funcées classicas do Estado (ex:
iniciativa das leis pelo Chefe do Poder Executi@osangédo, o veto, mmpeachmenta decretagdo de

calamidade publica). Sdo atos que ndo se enquathdomcao legislativa, por serem concretos. Também
ndo se afeicoam a fungdo executiva, por ndo estasmpauta comportamentos infralegais ou

5
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O Executivo, por exemplo, participa da funcgdao legislativa
guando dd inicio a projetos de lei (art. 61, § 12 CF), quando sanciona
ou veta projetos aprovados pela Assembléia (art. 66 CF), quando
edita medidas provisdrias, com forca de lei (art. 62 CF), ou elabora

leis delegadas (art. 68 da CF);

Ao Judicidrio também s3o conferidas atribuicdes legislativas,
por exemplo, na iniciativa de leis de organiza¢do judicidria (art. 93
CF); No ambito interno pode o PJ editar regulamentos para disciplinar

Seus servigos;

O Legislativo também exerce algumas func¢des jurisdicionais,
como no caso em que o Senado processa e julga o Presidente da
Republica por crimes de responsabilidade (art. 86 CF), bem como
guando processa e julga os Ministros de Estado, os Ministros do STF,
o Procurador Geral da Republica e o Advogado Geral da Uniao

também nos crimes de responsabilidade (art. 52, | e Il CF).

Legislativo e Judicidrio exercem func¢des administrativas, na
condi¢do de atividades de apoio a suas fungdes tipicas de legislar e
julgar, quando administram seus servicos®, seus bens?®® ou seu

pessoal?’.

infraconstitucionais expedidos em uma relacédo tderéa, suscetiveis de revisdo quanto a legitinedad
Seriam, entédo, atos da ‘funcéo Politica’ ou de ‘Goo’

% Jicitam para contratar a aquisicdo de material

% alienacéo de bens — sujeita a prévia avaliacdorizacio legislativa e licitagéo

27 aposentadoria dos servidores
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Na verdade, o Estado, para atingir seus fins, atua nestes trés
sentidos: administracado, legislacdao e jurisdicao. Em todos eles pede-
se orientacdo ao DA quanto a organizacdo e funcionamento de seus
servicos, administracdao de seus bens, regéncia de seu pessoal e a

formalizagdo de seus atos de administracdo®.

O DA rege toda e qualquer atividade de administracgao,
provenha ela do Executivo, do Legislativo ou do Judicidrio. O ato
administrativo ndo se desnatura pelo sé fato de ser praticado no
ambito do Legislativo ou do Judiciario. Desde que seus o&rgdos
estejam atuando como administradores de seus servigos, de seus

bens, ou de seu pessoal, a questdo sera disciplinada pelo DA.

ORIGEM DO DA

O DA, como ramo auténomo, comecou a se formar em fins do
século XVIII e inicio no século XIX®, a partir do desenvolvimento do
conceito de Estado de Direito®*, bem como da Teoria da Separacio

dos Poderes.

% Todos os Poderes tém, assim, necessidade deapratis administrativos, ainda que restritos a sua
organizacdo e ao seu funcionamento. Ndo ha, assipgracdo de Poderes com divisdo absoluta de
fungbes, mas sim distribuicdo das trés funcdesagsiarecipuas para cada um deles.

2 MSZP — 0 DA, como ramo auténomo, nasceu em finsédalo XVIII e inicio do século XIX, o que néo
significa que inexistissem anteriormente normasiaidtnativas, pois onde quer que exista Estadstexi
orgdos encarregados do exercicio de funcBes adrathias. O que ocorre é que tais normas se
enquadravam nqus civile da mesma forma que nele se inseriam as demaés pkhaencentes a outros
ramos do Direito.

Edmir Netto de Araljo — “(...) ndo é sem razao geecostuma apontar como marco inicial do Direito
Administrativo uma lei francesa do ano de 1800 (ebs excéntrico calendéario francés da época, de 28
pluviose do ano VIII), que, pela primeira vez,aot Administracdo de uma organizacéo juridicamente
garantida e estavel, exteriormente obrigatérialag@ms administrados.”

%0 0 Estado de Direito contempla a contencéo do Pedeigualdade de todos os homens. Um movimento
fundamental para as concepg¢des vigentes acercatadoEno mundo civilizado foi a Revolugéo Francesa,
que foi fundamentada na idéia de igualdade. A soace& da lei (pregada pela Revolugéo) tem suanmiz
principio da igualdade. H& supremacia da lei, pengsulta da formulacdo da vontade geral, atragés d
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Estado de Direito

A concepcdo de Estado de Direito®® estrutura-se, entre outros
fundamentos, no principio da legalidade, em decorréncia do qual

todos est3o sujeitos a lei, inclusive os governantes®.

Ja que no Estado de Direito os governantes também estdo
sujeitos a lei, o DA surge exatamente para regular e limitar a conduta

do Estado/governantes e manté-la dentro das disposi¢cdes legais.

O DA, entdo, vincula-se a concepc¢ao de Estado de Direito,
fixando normas para as atividades da AP, limitando o poder das

autoridades e protegendo os direitos individuais.

seus representantes, e porque a lei propde-seegabatrata, precisamente para que todos 0s hwejams
tratados sem casuismos, sem perseguicdes e fevarsti

31 para MJF, o Estado de Direito se traduz na copimale 4 postulados fundamentais: supremacia
constitucional; triparticdo de poderes; generafipado principio de legalidade; e a universalidade d
jurisdicdo. Segundo MJF no Estado Democratico deifdi deve-se acrescer também o respeito aos
direitos fundamentais e a supremacia da soberapiagr

Segundo J.J. Gomes Canotilhas elementos considerados como “'momentos fornmaesthdo de direito”
séo: (1) “divisdo de poderes’, entendida como fpincimpositivo da vinculacdo dos actos estaduais a
uma competéncia, constitucionalmente definida, emienacdo relativamente separada de fungbes; (2)
“principio da legalidade da administracdo’; (3) epkndéncia dos tribunais (institucional, funcioral
pessoal) e “vinculagdo do juiz a lei’; (4) “garantia protecéo juridica” e “abertura da via judider para
assegurar ao cidadao o acesso ao direito e aosihals.”

32 Antes da concepgdo de Estado de Direito, nasesagntre o Poder, encarnado na pessoa do soberano,
0s membros da sociedade (suditos), vigiam idéiasco rei ndo pode errar”.

A ldade Média ndo encontrou ambiente propicio padasenvolvimento do DA. Era época de monarquias
absolutas, em que todo poder pertencia ao sobeeasaa vontade era a lei, a que todos os cidadaos
(vassalos) obedeciam.
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Separacao de Poderes

A teoria da separacdo de poderes - Montesquieu (1748)* - se

apresenta como o outro pressuposto da existéncia do DA.

Segundo a formulagdo de Montesquieu, distinguem-se trés
funcdes estatais: legislacdao, execucao e jurisdicdao, que devem ser

atribuidas a trés 6rgdos distintos e independentes entre si’".

Trata-se de um mecanismo cldssico de organizagdo e limitacdo
do poder politico, e consiste em impedir que todas as fun¢cdes sejam
concentradas em uma Unica estrutura organizacional.

Isto traduz um sistema de freios e contrapesos e permite que o

poder controle o préprio poder.

Tendo a fungdo executiva/administrativa sido atribuida
precipuamente a um setor estatal especifico, houve campo propicio
para o surgimento de uma disciplina especifica que tratasse de tal

funcdo, o Direito Administrativo .

O advento do Estado de Direito promoveu uma subivezm tais idéias. Firmou-se a submisséo do Estado
(Poder) ao Direito. Passou-se a regular a acdogdesrnantes nas relagdes com os administrados,
fundando, assim o DA.

33« "Esprit des Lois”

34 Na época, essa divisao significou uma reacéo f@ixamento de poderes na figura do monarca.

O principio da separacéo dos poderes tinha potiabjéenitar o “poder” (separacéo e balango de pesle
controle de uns sobre os outros), assegurandaecpmdos direitos individuais.

Até entdo, o absolutismo reinante e os enfeixamdatéodos os poderes governamentais nas maos do
soberano ndo permitiam o desenvolvimento de quaistorias que visassem a reconhecer direitos aos
suditos.

Na Franga, apds a Revolugéo Francesa (1789)aaticio das funcdes do Estado em executiva, |¢igesla

e judicial veio a ensejar a especializacdo dasdaties do governo e a dar independéncia aos 6rgdos
incumbidos de realiza-las.
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Portanto, os conceitos de Estado de Direito e de Separagao de

Poderes foram fatores determinantes para o desenvolvimento do D.A.

como disciplina auténoma.

DIREITO ADMINISTRATIVO

CONCEITO

Critérios mais comuns utilizados para conceituar o DA:

Critério do servico publico

Para tal critério, o DA é o ramo do Direito que estuda o servigo
publico.

Formou-se na Fran¢a, com a chamada Escola do Servico Publico,
integrada, entre outros, por Ledn Duguit, Gaston Jeze e Roger
Bonnard.

Inspirada na jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés®,
Tal critério influenciou juristas como Rafael Bielsa (Arg) e

Themistocles Cavalcanti (Bra).

% O CEF passou a exercer funcéo verdadeiramentsdicional a partir de 1872, quando se tornou

independente e suas decisdes deixaram de subraederahefe de Estado. A partir do denominado caso
“Blanco”, decidido em 1873, o CEF passou a fixaompeténcia dos Tribunais Administrativos em fungdo

da execucdo de servigos publicos.

10
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Criticas:

Qualquer que seja o sentido que se atribua a expressao ‘servigo
publico’, ndo serve ela atualmente para delimitar o objeto do
DA. A AP exerce outras atividades que também sao disciplinadas
pelo DA, e que ndo sdao abrangidas pelo conceito de servico
publico, como o poder de policia, a atividade de fomento, bem

como a intervenc¢ao no dominio econdmico.

Critério do Poder Executivo

Para tal critério, o DA é o ramo do Direito que estuda o Poder

Executivo.

Criticas:

E insuficiente, pois os outros Poderes (Legislativo e Judiciario)
também podem exercer atividade adm. O L e o J, por ex.,
guando tratam dos seus servidores, exercem atividade
administrativa; também quando tém a necessidade de
contratar, o L e o J sujeitam-se aos principios licitatérios,
praticando atos administrativos; ainda quando administram
seus bens, no caso de alienacdo, p. ex., sujeitam-se as
restricOoes previstas para a alienacao de bens publicos.

Além disso, nem toda atividade do Poder Executivo esta
submetida ao DA, como, por ex., a celebracdao de tratados

internacionais, a declaracdao de guerra (as quais sdao estudadas

pelo Direito Internacional).

11



LuUiZ GUILHERME MULLER PRADO
DIREITO ADMINISTRATIVO | — UNICURITIBA

Critério das relacdes juridicas

Para tal critério, o DA é o ramo do Direito que rege as relagdes

entre a AP e os administrados.

Criticas:

Prega-se igualmente a insuficiéncia desse critério, sob o
argumento de que outros ramos do Direito, como o
Constitucional, o Penal, o Tributario, também tém por objeto
esta relagdao entre a AP e os administrados.

Além disso, o critério reduz o objeto do DA, que abrange além
dessas relagdes entre a AP e os administrados, também outras,
como por ex., a organizacdo interna da AP (organiza¢cdo de
O0rgdos, disciplina dos agentes) e a utilizagdo dos bens pelo

Estado.

Critério teleoldgico

Para esse critério,b o DA é ramo do Direito que regula a
atividade do Estado para o cumprimento de seus fins. No caso,
tratam-se, obviamente, de fins de utilidade publica.

E o critério aceito por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello (Bra).

Critica:

A critica que se faz ao mesmo é que é um critério muito amplo.

12
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Critério negativo ou residual

Para tal critério, o DA é o ramo do Direito que disciplina a
atividade do Estado para a busca de seus fins, excluidas a
legislacdao e a jurisdicao.

E o critério adotado por Tito Prates da Fonseca (Bra)
Critica:
Como qualquer conceito residual, procura conceituar algo

através daquilo que ele nao é.

Critério da Administracdao Publica

Para esse critério, o DA é o ramo do Direito que disciplina a AP.
A AP é considerada aqui em seus sentidos subjetivo (conjunto
de pessoas juridicas, orgaos e agentes) e objetivo (atividades
destinadas a satisfacdao concreta e imediata dos interesses
publicos).

Adotam ele, entre outros, Guido Zanobini (lta), Otto Mayer

(Ale), Hely Lopes Meirelles (Bra).

13



LuUiZ GUILHERME MULLER PRADO
DIREITO ADMINISTRATIVO | — UNICURITIBA

Conceitos de DA existentes na doutrina moderna:

CABM - O DA é o ramo do Direito Publico que disciplina o
exercicio da fung¢do administrativa e os drgdos que a desempenham.
Segundo tal autor, o DA coincide com o conjunto de normas e
principios que tém como objeto a fun¢do administrativa e os drgaos

gue a desempenham.

MIJF — DA é o conjunto de normas juridicas de direito publico
gue disciplinam as atividades administrativas necessarias a realizacdo
dos direitos fundamentais e a organizacao e o funcionamento das

estruturas estatais e ndao estatais encarregadas de seu desempenho.

HLM — DA é o conjunto harmoénico de principios juridicos que
regem os o6rgdos, os agentes e as atividades publicas tendentes a
realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo

Estado.?®

3 Elementos da definicdo de HLM:
- conjunto harménico de principios juridicessignifica sistematiza¢do de normas de Direito;
- que regem os 6rgdos, os agentdadica que ordena a estrutura e o pessoal da AP;
- e as atividades publicas isto é, os atos da AP, praticados nessa quelidachdo quando atua
excepcionalmente em condi¢es de igualdade comtiowar, sujeito as normas de DPri;

- tendentes a realizar concreta, direta e imediataimenafasta a ingeréncia do DA na atividade

estatal ‘abstrata’, que é a legislativa, na atdééandireta’ que € a judicial e na ‘mediata’, i@

acdo social do Estado — os fins desejados pebm&st quer dizer que ao DA ndo compete dizer

quais séo os fins do Estado.

14
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MSZP — DA é o ramo do Direito Publico que tem por objeto os
dOrgdos, agentes e pessoas juridicas administrativas que integram a
AP, a atividade juridica ndo contenciosa que exerce e os bens de que

se utiliza para a consecucdo de seus fins, de natureza publica.

OM - o DA trata dos preceitos que norteiam a estrutura e o
funcionamento da AP. E o conjunto de normas e principios que regem

a atuacado da AP.

Podemos dizer, entdao, que o DAY
- éumramo do Direito Publico
- que disciplina
- o0 exercicio da funcdo administrativa, ou seja, as
atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e
imediatamente os fins do Estado’®; e
- as pessoas juridicas, os Orgdos e os agentes que

desempenham esta fun¢do administrativa®.

O DA deve impor limites aos governantes e defender o

respeito aos direitos fundamentais.

3" MJF — o DA é instrumento de limitagdo do poderafes e ndo estatal), tendo ele, além disso,
compromisso com a realizagdo dos direitos fundaairsent

3 AP em sentido objetivo

39 AP em sentido subjetivo
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DA:

MATERIAS QUE SAO DISCIPLINADAS PELO DA

Na pratica, é vasto o rol de matérias que sao disciplinadas pelo

fixa normas sobre organiza¢ao administrativa

(Ex: administracdao direta, a divisdo em drgdos, o vinculo

entre 6rgaos, a distribuicdo de competéncias entre 6rgaos;

administracdao indireta — autarquias, fundag¢des, empresas

publicas e sociedades de economia mista)

trata dos poderes conferidos as autoridades adm (forma de

atuacado, limites);

cuida dos meios pelos quais a AP toma decisdes:

(Ex: atos, contratos, processo adm)

disciplina os direitos e deveres dos servidores publicos;

(através dos Estatutos — Estatutos dos Servidores Publicos

Federais)

estabelece normas para:

- gestdao de bens publicos,

- execucdo de servigcos publicos,

- exercicio do poder de policia (restricao ao exercicio de
direitos dos particulares),

- reparag¢ao de danos causados a particulares por a¢ao ou
omissao;

disciplina os modos e meios pelos quais a AP é controlada

por si prépria e por outros Poderes ou institui¢cdes.

Vé-se, portanto, que o DA diz respeito primordialmente a

atuacdao da AP inserida no Poder Executivo, o qual exerce atividade

adm com repercussdao imediata na coletividade, como sua atividade

inerente e tipica (ex: calgamento de ruas, coleta de lixo, ensino

publico, construcdo de estradas).
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N3ao se pode perder de vista, no entanto, que, quanto ao Poder
Legislativo, muito embora sua funcgdo tipica seja a elaboracao da lei,
para propiciar o exercicio dessa fun¢do, ha nele uma estrutura adm
de apoio, quer dizer, atividades adm do Legislativo que visam a
propiciar o exercicio de sua funcao tipica. Tal estrutura é disciplina

pelo D.A.

O mesmo ocorre com o Poder Judicidrio, cuja funcgdo tipica é a
aplicacao da lei em litigios e a pacificacao social. Para que essa
funcdo seja cumprida, é necessdria uma estrutura adm de apoio, na
qgual se incluem os servidores, um conjunto de bens patrimoniais,
servicos adm de protocolo, digitacdo, etc.. Tal estrutura é disciplina

pelo D.A.

Estas atividades adm dos Poderes Legislativo e Judicidrio, que
sao atividades de apoio para o exercicio de suas funcgdes tipicas, e se

regem pelo DA.

DIREITO ADMINISTRATIVO NO BRASIL

O ponto de partida para a elaboragcao do DA no Brasil foi a

criacdo da cadeira de DA nos cursos juridicos existentes - Faculdades

de Direito de S3do Paulo e do Recife, em 1851 (Dec. 608, de
16.08.1851).
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Em 1857 foi editada a primeira obra sistematizada — “Elementos
de Direito Administrativo Brasileiro”, de Vicente Pereira do Rego
(Recife).

1859 “Direito Adm Brasileiro” Veiga Cabral (Rio)

1862 “Ensaio sobre Direito Adm Brasileiro” Visconde do Uruguai
(Rio)

1866 “Direito Adm Brasileiro” A. J. Ribas (Rio)

1884 “Epitome do DA Patrio” Rubino de Oliveira (Sdo Paulo)

CODIFICAGCAO

Discute-se na doutrina se o Direito Administrativo deve ou nao

ser codificado.

Codificar é reunir de forma ordenada e sistematica em uma
unica lei, o Cédigo, as normas relativas a um determinado ramo do

Direito. Temos, por exemplo, o CC, o CPC, o CP, o CPP.

As posi¢cdes que se colocam na doutrina acerca da codificagao

do DA sdo as seguintes:

2 - Os que negam suas vantagens:
“Codificagdao implica em estagnac¢ao do Direito”;
“O DA é de formagao recente e incompleta, havendo

mutabilidade excessiva da legislagcao adm”.
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@ - Os que pregam a codificagao:

“Propicia a AP e aos administrados maior seguranca e
facilidade na observancia e aplicagdo das normas
administrativas”;

“Leis esparsas se tornam de dificil conhecimento e nao
permitem uma visdo panoramica do Direito”;

“Traz-se ordem a legislacdao adm, e a torna mais conhecida”;

@ - Os que admitem a codificacao parcial;

Ha codificacdes parciais de normas de DA na Argentina,

Alemanha, Italia e Portugal.

No Brasil, o DA ndo estd codificado. Existem textos legais
sobre matérias especificas.

Ex:

licitacOes e contratos — Lei 8.666/1993 (prestes a ser revogada);

direitos e deveres dos servidores* — Lei 8.112/1990;

concessdes e permissdes de servico publico — Lei 8.987/1995;

processo administrativo federal — Lei 9.784/1999;

responsabilidade fiscal — Lei complementar 101/2000;

improbidade administrativa — Lei 8.429/1992;

empresas estatais — Lei 13.303/2016;

mandado de seguranca — Lei 12.016/2009;

desapropriacdes — Decreto-lei 3.365/1941

40 estatuto do servidores federais
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ADMINISTRACAO PUBLICA

Dois sentidos sao usados para a expressao AP:

- sentido subjetivo, formal ou organico

Designa os entes que exercem a atividade adm; Entes aos
quais a lei atribui o exercicio da fungdao adm;

Compreende, assim, pessoas juridicas, orgdos e agentes
publicos incumbidos de exercer uma das fun¢cdes em que se
triparte a atividade estatal: a fun¢dao administrativa.
Compdem a AP, em sentido subjetivo, a Unidao, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, bem como seus respectivos
Orgdos e agentes, ou seja, a denominada “AP Direta”.
Também compdem a AP, nesse sentido, os entes que fazem

74 No direito brasileiro, de

parte da chamada “AP Indireta
acordo com o Decreto-lei 200/67, fazem parte da AP
Indireta, as autarquias, as funda¢bes, as sociedades de
economia mista e as empresas publicas. Hd doutrinadores
que pregam a inclusdo  também das empresas

concessiondrias e permissiondrias de servicos publicos no

conceito de AP Indireta

“1 As vezes a lei opta pela execucdo indireta dadatie adm, transferindo-a a pessoas juridicas com
personalidade de DPU ou DPri, que comp8em a APeltadli
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Sentido objetivo, material ou funcional

A AP, nesse sentido, é a prépria fungdo adm que incumbe,
predominantemente, ao Poder Executivo.

Ou seja, é a atividade exercida pelas pessoas juridicas,
0rgdos e agentes incumbidos de atender concretamente as
necessidades coletivas.

Nesse sentido, a AP abrange o fomento, a policia adm e o
servico publico. Alguns autores falam também em

intervencdo.

O FOMENTO abrange a atividade adm de incentivo a
iniciativa privada que tenha utilidade publica.

Fernando Andrade de Oliveira indica as seguintes atividades
como sendo de fomento:

a) subvencdes ou auxilios financeiros, por conta dos
orcamentos publicos (ex: parcela do orcamento municipal
é destinada a subvencionar entidades filantrdpicas);

b) financiamentos, com <condi¢gdes especiais (ex: p/
construcdo de obras ligadas ao turismo)®*

c) favores fiscais que estimulem atividades consideradas
benéficas ao progresso do pais (ex: produgdo de
automoveis — reducgdo de impostos);

d) desapropriacdes que favoregcam entidades privadas sem
fins lucrativos, que realizem atividades Uuteis a
coletividade (como institui¢cdes beneficentes).
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A POLICIA ADM compreende a atividade do Estado
consistente em limitar o exercicio dos direitos individuais em
beneficio do interesse publico.

Trata-se da execug¢do das chamadas “limitacdes adm”, que
sdo restricdes impostas por lei ao exercicio dos dtos
individuais em beneficio do interesse coletivo.

Compreende medidas como licengas, autorizagdes,
notificagdes e multas.

Ex: concessdo de alvara de licenca para funcionamento de
um estabelecimento comercial; concessdao de alvara para de
licenga para edificagao de casa; fiscalizagao e notificacdao a

uma pessoa que ergue uma obra sem o respectivo alvara.

SERVICO PUBLICO é toda atividade que a AP executa direta®
ou indiretamente*, para satisfazer de forma concreta 3
necessidade coletiva, sob regime juridico de Dto. Publico®.
Exterioriza-se através da prestacdo de utilidades a
populagao.

Abrange atividades que, por sua essencialidade ou relevancia
para a coletividade, foram assumidas pelo Estado, com ou

sem exclusividade.

30 proprio Estado presta o servico

4 concessionarias de transporte coletivo

> Elementos da definicdo dervico publico

a) subjetivo — Estado ou delegado

b) material — atividade que visa a satisfacdo dessdade coletiva
c¢) formal — regime juridico de Dto. Publico
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Ex. de servigos publicos: CF - art. 21 — X - servigo postal e
correio aéreo; Xl - servicos de telecomunicagdes; (XIl) (a)
servicos de radiofusdo sonora e de sons e imagens, (b)
servicos de energia elétrica e aproveitamento energético dos
cursos de agua, (c) navegacao aérea, aeroespacial e infra-
estrutura aeroportuaria, (d) transporte ferrovidrio e
aquaviario entre portos brasileiros, (e) transporte rodoviario
interestadual e internacional de passageiros, (f) servigos de
portos maritimos, fluviais e lacustres; XV - servicos oficiais
de estatistica, geografia, geologia e cartografia de ambito

nacional; XXIII - servicos nucleares.

INTERVENCAO — compreende:

- (indireta) a regulacdo e fiscalizagdo da atividade
econOmica de natureza privada que tenha interesse para
a coletividade (ocorre, p. ex., com a ANS - Agéncia
Nacional de Saude Suplementar — regula e fiscaliza a
atividade dos Planos de Saude)

- (direta) bem como a atuac¢do direta do Estado no dominio
econdmico, o que se da normalmente por meio de
empresas estatais (ep ou sem). Nesse caso, o Estado
opera segundo normas de DPri, consoante art. 173, § 1°
da CF, porém com derrogac¢des impostas pela CF, como
referentes a fiscalizacdo financeira e orgcamentaria (art.
70 e ss CF) e as constantes no capitulo concernente a AP,
em especial o art. 37 da CF.

Ex: Banco do Brasil — é sem que explora atividade
econb6mica.
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AP X GOVERNO

E importante ter em mente a diferenca entre as expressdes ‘AP’

e ‘Governo’

Governo

Onde se tomam as decisdes politicas, onde sao fixadas as
metas, as diretrizes.

Onde se tomam de decisbes fundamentais a vida da
coletividade.

Ha uma idéia de transitoriedade.

Administracao

Tem tarefa de execuc¢ao das metas.

A AP incumbe a tarefa de cumprimento das diretrizes.

Ha uma estrutura, em principio, permanente

ASPECTOS IMPORTANTES

Ha nog¢bes que ndo se pode perder de vista no estudo do DA:

A natureza da AP é de um munus publico para quem a exerce,

isto é, a de um encargo de defesa, conservacdo e aprimoramento dos

bens, servicos e interesses da coletividade.
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No desempenho dos encargos administrativos o agente publico
nao tem liberdade de procurar outro objetivo, ou de dar fim diverso

do prescrito em lei para a atividade.

Nao pode, assim, deixar de cumprir os deveres que a lei lhe
impde, nem renunciar a qualquer parcela dos poderes e prerrogativas
que lhe sdao conferidos.

Isso porque os deveres, poderes e prerrogativas nao lhe sao
outorgados em consideracao pessoal, mas sim para serem utilizados

em beneficio da comunidade administrada.

O aplicador da lei (no DA) deve interpreta-la de modo a

estabelecer o equilibrio entre as prerrogativas estatais e os direitos

individuais.
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