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1. Conceito e objeto do Direito Administrativo

Este tOpico objetiva dar uma nocao geral da disciplina de Direito Administrativo
e de administracao publica, tratando dos principais aspectos relacionados ao con-
ceito e definicao do Direito Administrativo e dos elementos que o compdem.

O objeto do Direito Administrativo € um ramo do direito, muito especifico. De
acordo com a teoria geral do direito, até mesmo o conhecimento cotidiano, a pra-
tica da vida em sociedade sao relagfes sociais que disciplinam bens juridicos.

Bens juridicos sao aqueles relevantes e tutelados pelo Estado, como a vida, a
liberdade, a propriedade, a seguranca, a intimidade, a dignidade.

Existem varias formas juridicas de tutela e protecao deles. A protecao a vida,
por meio da proibicao de atos considerados criminosos, € uma esfera do direito
penal. Por outro lado, quando a autonomia da vontade de cada pessoa ou de um
grupo de pessoas é exercida, como, por exemplo, nos atos de pactuacao, compra
e venda de bens, os objetos sao disciplinados pelo Direito Civil.

Para entender o Direito Administrativo € importante perceber seu objeto espe-
cifico de estudo, de atuacao e de regulacao. A regulamentacao juridica dos atos da
Administracao Publica e o braco executor de uma das funcdes do Estado.

O Estado exerce trés funcdes principais: legislar, julgar e executar. A funcao de
execucao do Poder Estatal e representada pela Administracao Publica no sentido
amplo e essa administracao publica e revestida de um sentido subjetivo e outro
objetivo. No sentido subjetivo indica-se as pessoas juridicas que representam a
Administracao Publica e a funcao da atividade propria.
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Direito administrativo € o ramo
do direito publico que tem por
objeto os 6rgaos, agentes e
pessoas juridicas administrativas
gue integram a Administracao
Publica, a atividade juridica nao
contenciosa que exerce e 0s
bens e meios de que se utiliza
para a consecucao de seus fins,
de natureza publica. (DI PIETRO,
2019, p. 174.)

Referéncias
: J

Existem, além do proprio Estado, entidades paraestatais que sao revestidas de
personalidade de direito publico, ainda que nao facam parte diretamente da Admi-
nistracao Publica. Assim, o Direito Administrativo regulamenta as relacdes juridicas
referentes aos bens publicos, que tem todo um caminho préprio diferenciado da
tutela dos bens privados, especialmente no que concerne a responsabilidade civil
do Estado perante os atos praticados pela Administracao Publica, seja ela direta
ou indireta. Existem varias formas de responsabilizacao referentes aos casos de
improbidade administrativa e de controle da Administracao Publica, que € interno,
desenvolvido por meio de orgaos proprios constituidos para tanto, como os Tribu-
nais de Contas da Uniao ou do Estado, ou externo, sendo individual ou social, por
meio de acdes populares, por exemplo.

Estes sao alguns elementos que fazem parte do objeto préprio de estudo do
Direito Administrativo, conceituado como:

O conceito proposto por Marcal Justen Filho indica uma finalidade para a exis-
téncia deste ramo do Direito, legitimando-o se for exercido com o fim de estimular
a realizacao dos direitos fundamentais. A base constitucional do conceito é clara,
visto que toda atividade publica deve se voltar para a preservacao, conservacao
e manutencao dos direitos fundamentais, a organizacao das estruturas estatais e
Nnao estatais encarregadas de seu exercicio. Portanto, a Administracao Publica e
formada por uma estrutura montada e prevista para a materializacao desse inte-
resse publico que se transforma em vontade politica administrativa, que, por sua
vez, sera executada primordialmente pelo Poder Executivo.
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O conceito apresentado por Maria Sylvia Zanella di Pietro complementa tal
definicdao entendendo o Direito Administrativo como ramo do Direito Publico em
que as relacdes politicas tém predominio do interesse publico em relagao ao pri-
vado, e que tem por objeto orgaos, agentes e pessoas juridicas administrativas
que empregam, na Administracao Publica Direta ou Indireta, atividade juridica nao
contenciosa. Assim, a atividade juridica ndao contenciosa e exatamente a atividade
administrativa, visto que, a atividade estatal contenciosa é executada pelo Poder
Judiciario.

Um conceito complementa o outro, apresentando uma boa definicao do que e
o Direito Administrativo.

Do ponto de vista amplo, a Administracao Publica € toda a administracao oriun-
da do poder publico do Estado, englobando atos de execucdo e de decisao, na
funcdao administrativa e na funcao politica. Baseia-se na ideia de planejamento
para execucao dos fins previstos pelo ordenamento juridico. Essa acao publica re-
sume-se a funcao administrativa no aspecto de execucao dos atos das decisdes
planejadas ou tomadas pelos representantes do poder politico. Do ponto de vista
estrito, a funcao administrativa € uma das funcdes do Estado, do Poder Executivo,
da Administracao Publica Direta ou Indireta.
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Efetivamente, em certa medida, os poderes Legislativo e Judiciario tambéem
exercem funcao administrativa, mas apenas com a finalidade de manter a sua au-
tonomia, a administracdo interna dos proprios 6rgaos e estrutura, evitando assim
a ingeréncia de um poder sobre o outro.

Do ponto de vista geral, a administracao do Estado e exercida pelo Poder Execu-
tivo, tanto pela Administracao Publica Direta, formado pela Uniao, estados e mu-
nicipios, com personalidade juridica de direito publico vinculadas ao Poder Execu-
tivo, como pela Administracao Publica indireta, formada por organiza¢cfes que sao
dotadas de personalidade juridica de direito publico, mas que nao fazem parte da
administracao publica direta, como a Autarquia, a Sociedade de Economia Mista
ou a Empresa Publica.
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2. Controle judicial e direito administrativo

Nesse topico analisa-se o controle judicial da atividade administrativa, abordan-
do as func¢des e os limites das relacbes entre o Poder Judiciario e a Administracao
Publica.

Para tratar sobre controle da administracao publica e seus limites de atuacao é
importante entender como funcionam as técnicas de distribuicao do exercicio do
poder.

Historicamente, foram desenvolvidas técnicas que permitem controlar o poder,
de modo que possa ser dividido, tanto na forma pela qual é exercido, como na titu-
laridade de quem o exerce ou na representacao momentanea de quem o exerce.

Assim, quando se pensa em teoria do poder do estado, o poder politico, de
alguma forma, passar por um mecanismo estrutural de distribuicdao e controle.
Existem duas estratégias fundamentais para controlar o poder do Estado: a verti-
cal e a horizontal.

Na estratégia vertical, escalona-se hierarquicamente as funcdes estatais que sao
divididas em varias instancias estruturais. O mecanismo pelo qual a Constituicao
Federal de 1988 divide o exercicio do poder estatal verticalmente, € pelo principio
federativo.
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A Federacao nada mais é que um instituto politico resultante de unidades politi-
co-administrativas que, anteriormente a existéncia da federacdo, eram dotados de
autonomia, independéncia e liberdade. A partir do momento em que decidem se
unir, em forma de Federacdo, eles criam uma organizacao central visando maior
oportunidade de acao em relacao a situacdes externas e, ao fazerem isso, somam
forcas. A Federacao €, portanto, a uniao de Estados previamente independentes e
autdbnomos que renunciam a uma parcela de poder, de sua independéncia e parte
da autonomia, em favor da Uniao e mantém todas as outras autonomias.

O modelo classico de Federacao € o americano, no qual treze colOnias separadas
e independentes entre si decidem, quando se desligam da Coroa Britanica, unir-se
sob a forma de uma Uniao de Estados, passando parcela desta autonomia para
a Uniao que é soberana e representa o conjunto desses Estados externamente e
administra aquilo que € comum entre os Estados-membros, mas cada um deles
permanece autonomo naquilo que nao foi cedido para a Unido.

O modelo brasileiro € um pouco diferente. Historicamente, parte de um modelo
de Estado Unitario e Imperial que, com a Proclamacao da Republica, torna-se um
Estado Federado, dando certa autonomia aos Estados-membros que, na estrutura
anterior, faziam parte de um unico governo central, dividido em provincias. A Cons-
tituicao de 1988 foi além, incluindo também, dentre os membros da Federacdo, os
Municipios.
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Desse modo, ha uma divisao na forma de exercer o poder entre a Uniao, os
Estados-Membros e os Municipios, dividindo-se competéncias na criacao de leis.
Existem conteudos legais que sao de competéncia da Unido, outros dos Estados e,
por fim, dos municipios. Ja outras materias legais sao de competéncia concorren-
te, tudo de acordo com a previsao constitucional.

Essa distribuicao de competéncias € uma forma de controle do exercicio disci-
plinar do Estado, dando uma funcao especifica para cada um dos entes federados,
distribuindo atribuicdes e atrelando-as a cada ente. Portanto, a determinacao le-
gal e prévia na distribuicao de competéncias permite a limitacao do poder politico,
pois ele & descentralizado, diversificado em varias instancias.

Uma outra forma de controle, denominada de estratéegia horizontal, dentro do
mesmo patamar hierarquico, refere-se a teoria da separacao dos poderes. Nesse
caso, nao ha uma distribuicao de competéncias para entes federados distintos,
mas uma distin¢ao inicial dentre os principais encargos atribuidos ao Estado, uma
vez identificados e a divisao em ambientes distintos para o exercicio legitimo.

Existem trés funcdes que sao especificas e proprias do estado, a de legislar, a de
julgar e a de executar. A legislativa, € a de criar leis que estabelecem comandos,
genericos e abstratos, para todos. A judiciaria refere-se ao ato de aplicar as leis nos
casos concretos. E a executiva administra os servicos decorrentes da legislacao e
da jurisdicao.
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Essa divisao de funcdes € uma separacao de poderes realizada de forma ho-
rizontal, pois ndo ha uma distingcao de nivel entre elas. Na realidade, ha uma es-
pecializacdao atribuida a cada poder, visto que cada um deles é responsavel por
executa-las separadamente. A funcao legislativa é atribuida ao Poder Legislativo,
a funcao jurisdicional ao Poder Judiciario e a funcao executiva ao Poder Executivo.
Para que sejam medidas efetivas de controle de equilibrio de exercicio do poder
do Estado, elas precisam ser dotadas de capacidade e de mecanismos de garantia
de seu exercicio. Para o poder legislativo de fato ser responsavel pela funcao de
legislar e exercé-la adequadamente, ele e dotado, constitucionalmente, de autono-
mia e independéncia em relacao aos demais poderes. Caso contrario, o Legislativo
teria a funcao de legislar, mas sob uma forte influéncia ou mesmo pressao do Po-
der Executivo, por exemplo. Sem essa autonomia, a independéncia entre os pode-
res seria apenas aparente. Portanto, para garantir a autarquia, o Poder Legislativo
exerce, em medida minima, a funcao judiciaria e executiva, dentro dos limites da
propria organizacao.

Por isso ha fungdes tipicas e atipicas dos trés Poderes. A tarefa tipica do Le-
gislativo e legislar, mas, de forma atipica, ele executa ou julga no limite do seu
exercicio interno. O Poder Judiciario tem por funcao tipica julgar e, por funcdes
atipicas, legislar e administrar sua estrutura e membros. O mesmo ocorre com o
Poder Executivo que tem como funcao tipica administrar e, como fung¢des atipicas,
a de legislar e julgar casos concretos disciplinares internos. As atribuicdes atipicas
visam garantir a independéncia de cada um dos poderes, evitando que circunstan-
cias historicas especificas permitam que um dos poderes se sobressaia em relacao
aos demais.
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A administracdo publica, nesta estrutura, cabe administrar e executar os atos
decorrentes do poder Estatal.

Para saber sobre as formas de controle judicial das decisdes tomadas pela Ad-
ministracdo Publica ha que distinguir, primeiramente, entre forma e conteudo da
funcao administrativa.

A forma refere-se aos procedimentos que a administracao publica usa na exe-
cucao de determinado ato. Ja o conteudo é a efetiva decisao tomada pelo admi-
nistrador. Toda forma e conteudo de um ato administrativo pode ser revisto pelo
Poder Judiciario porque sempre é possivel a revisdo judicial. E analisado, no am-
bito formal, se quem editou o ato era competente para tanto, se o procedimento
realizado respeitou a legislacdao correspondente, se os elementos essenciais para
a realizacao do ato estavam presentes, independente do conteudo. Quanto ao
conteudo, a revisao aborda exatamente aquilo que é proprio da Administracao
Publica, desde que configurado desrespeito a alguma norma legal obrigatoria.

O meérito do ato administrativo é o conteudo, € o elemento de vontade, de de-
cisao, do administrador. E, quanto ao mérito, ndao cabe ao Poder Judiciario revisao
ou mudanca.
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Existem atos administrativos que sao vinculados a uma previsao legal anterior
e outros que sao discricionarios, em que ha liberdade ampla para o gestor publico
decidir sobre sua realizacao, ou nao. Portanto, em relacdao aos atos discricionarios,
é muito mais complicada a ingeréncia dos outros poderes, bem como o controle
externo realizado judicialmente.

Para aprofundar neste tema e observar uma série de exemplos, assistir a
videoaula.

Aula - Controle Judicial e Direito Administrativo
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3. Constituicao, fundamento, direitos e garantias

Neste topico analisa-se os fundamentos essenciais da Constituicdao, dos seus
direitos e garantias.

Primeiramente, apontar-se que a Constituicao trata de assuntos e conceitos de
interesses juridicos e politicos. A no¢ao vem da propria acepcao da palavra, visto
gue constituicao significa aquilo que constitui, que da fundamento, que organiza
e d4 sentido. E, portanto, o elemento ordenador e legitimador de um sistema. Do
ponto de vista politico, a Constituicao € um documento, um contrato, ou um insti-
tuto, a depender da teoria adotada, que funda e estrutura o Estado.

Desse modo, do ponto de vista politico, o Estado surge a partir de uma Consti-
tuicao que da unidade, titularidade e forma ao exercicio do poder.

Ja do ponto de vista juridico, a Constituicao é o elemento criador do ordenamen-
to juridico, que cria, organiza e estrutura todo o sistema normativo e jurisdicional.

Varios autores conceituam a Constituicao como o estatuto juridico do politico
ou, de forma metafdrica, como uma moeda com duas faces em que, olhando sob
0 ponto de vista politico, ha nela o Estado e, do ponto de vista juridico, o Direito.
No Estado, direito e politica sao fendmenos organizados e regrados, a partir da
mesma Constituicao. Por fim, do ponto de vista social, a Constituicao € o elemento
que da legitimidade ao governo como manifestacao da vontade social, € o ato do
poder social que constitui, seja por meio de uma assembleia constituinte, seja pela
manifestacao popular direta ou indireta, o conjunto de valores que da sustentacao
para o Estado e o Direito.
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Assim, a Constituicao tem, como finalidade mais importante, a de ser elemento
agregador do ordenamento juridico, dando-lhe unicidade e permitindo a vigéncia
de um unico ordenamento. Todo o conjunto de normas que existe no ordenamen-
to deve ser filtrado pela Constituicao vigente, estar de acordo com ela e por ela
legitimado.

Para compreender bem essa realidade, duas metaforas explicam bem o concei-
to de Constituicao. A primeira metafora se refere ao modelo piramidal de ordena-
mento juridico, estando no topo dessa piramide a Constituicdao, hierarquicamente
superior, abaixo dela ha as normas infraconstitucionais, seguidas pelas normas
ordinarias, normas administrativas ate, por fim, as decisdes judiciais, que se en-
contram na base da piramide. Do ponto de vista formal, essa metafora explica
bem o conceito de Constituicao.

Ja do ponto de vista material, quanto ao conteudo, € melhor a analise da me-
tafora orbital do ordenamento juridico que é compreendida tal qual um sistema
solar, no qual a Constituicao ocupa o lugar do Sol enquanto as demais normas
ocupam os locais das demais estrelas orbitando em torno do Sol. O Sol da sentido
e significado para esse sistema, que somente existe porque todos gravitam em
torno do Sol. A Constituicao fornece significado para todo o ordenamento juridico,
é o Sol que ilumina todo o ordenamento, dando-lhe, portanto, uma estrutura for-
mal e material.
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As normas constitucionais devem, de acordo com os modelos apresentados, ser
obedecidas do ponto de vista formal e respeitadas para interpretacao e aplicacao
do ponto de vista material.

Levando em consideracdao o modelo de regras e principios, percebe-se que
uma Constituicao é formada a partir da identificacao dos principios fundamentais
gue geram principios constitucionais gerais, que geram principios constitucionais
especiais, que, por sua vez, geram regras constitucionais. Do ponto de vista da
criacao legislativa, o legislador primeiro estabelece os principios fundamentais, a
exemplo, os principios republicano, federativo, da dignidade da pessoa humana.
Primeiramente define-se os principios fundamentais do Estado e, a partir deles,
0S principios constitucionais gerais que se aplicam a todo ordenamento juridico,
a todos os ramos do Direito. Estabelecidos os principios gerais, surgem os princi-
pios constitucionais especiais que se aplicam somente a determinados ramos do
direito, como os principios constitucionais tributarios, os principios constitucionais
administrativos, dentre outros. Os principios constitucionais especiais sao aqueles
que derivam dos gerais, que, por sua vez, derivam dos fundamentais. Por meio
desse conjunto de principios € que o legislador constituinte estabelece regras mais
e mais especificas a fim de criar um corpo normativo integral.
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O juiz, por sua vez, ao decidir um caso concreto, faz o caminho inverso, primeiro
verifica se existe uma regra que se aplica ao caso especifico, em regime de tudo
ou nada, ndo existindo tal regra, ele vai buscar o principio condicional especial que
possa ser aplicado, caso também ndo exista, recorre ao principio geral. Na even-
tualidade hipotética de nao existir nenhum principio condicional geral a ser aplica-
do, a solucao daquele caso dependera da aplicacao de um principio fundamental.
A ordem de criacao, portanto, e diferente da ordem de aplicacao.

Isso fica bastante claro no modelo piramidal do ordenamento juridico.

Ha diferenca entre Direito Fundamental e garantia fundamental dos Direitos
Fundamentais, sejam eles de primeira, segunda ou terceira geracao, sejam indivi-
duais, coletivos ou difusos.

Em primeiro lugar, a distingao é quanto a natureza. Garantia € aquilo que per-
mite implementar ou cumprir o comando previsto pelo direito. A Constituicao, no
artigo 5°, por exemplo, é declaratoria do direito, afinal, a norma nao cria a liberda-
de, mas apenas declara um direito que ja existe, que pertence aos seres humanos.
Portanto, os Direitos Fundamentais sao sempre declaratorios, ao passo que as ga-
rantias, por sua vez, regulamentam formas de cumprimento dos direitos, como os
procedimentos de habeas corpus, habeas data, mandado de seguranca, manda-
do de injuncao. Esses sao exemplos de garantias constitucionais, tendo natureza
assecuratdria e constitutivas, pois criam instrumentos processuais que objetivam
efetivar um direito.
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A segunda distincao € quanto ao conteudo. O conteudo de uma garantia € sem-
pre instrumental, € um elemento ou uma técnica processual prevista em lei para
preservar o direito, por exemplo, o habeas corpus foi criado para garantir o direito
fim de liberdade e 0 mandado de seguranca para preservar um direito considera-
do liquido e certo. Ja o conteudo dos Direitos Fundamentais € normativo. Descreve
o direito em si que sera preservado e efetivado pelas garantias fundamentais. O
artigo 5° da Constituicao foi elaborado para efetivar e dar plenitude aos Direitos
Fundamentais. Por isso as garantias fundamentais, ainda que previstas no mesmo
artigo 5° em seus diversos incisos, nao se confundem com o direito em si, pois
elas sempre referem-se a algum processo, ao instrumento, enquanto o Direito
Fundamental refere-se ao conteudo efetivo e declaratorio.

Este tema é aprofundado e explicado em detalhes e exemplos na videoaula.

Aula - Constituicdo, fundamentos, direitos e
garantias
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4. Principios da Administracao Publica

No topico aborda-se os principais principios da Administracao Publica, apontan-
do uma definicao conceitual do conteddo normativo.

Quando se trata sobre principios, lembra-se de atribuicdao de valores previstos
no ordenamento juridico. O direito trabalha com normas juridicas e é aplicado
para a solucao de situacdes conflituosas, nos casos concretos. A norma juridica é o
resultado de um ato interpretativo que revela o comando norma que, em resumo,
proibe, permite e obriga. Esses sao os comandos modais sobre os quais a norma
juridica trabalha, e esses modais de proibicao, obrigacdao e permissao resultam
do processo de interpretacao do direito. A lei & a fonte principal do direito, mas
existem outras fontes como a jurisprudéncia, os costumes, a doutrina, e todas sao
aplicaveis na formacao do comando de direito ao caso concreto. Quanto ao resul-
tado do processo interpretativo do direito, a norma apresenta-se de duas formas:
norma do tipo principio ou norma do tipo regra.

A principal diferenca é que a norma-principio remete aos fundamentos de de-
terminado ramo do direito, de determinada organizacao normativa ou do préprio
ordenamento como um todo. Por exemplo, 0s principios constitucionais sao nor-
mas juridicas que dao fundamento a diversos ramos do direito, dando-lhes base
e legitimidade, bem como trazendo os valores que legitimam a aplicacao de todo
ordenamento juridico. Também servem as normas-principio como orienta¢ao para
a interpretacdo das demais disposicées normativas, das regras juridicas. E possivel
a interpretacao de uma regra, a partir da leitura do principio que a ela se refere ou
a regulamenta.
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O principio tem em si uma disposicao que da fundamento a ordem juridica, tem
um valor que legitima a aplicacao desta ordem juridica e serve de guia, de orienta-
¢do e atribuicdao de sentido para a criacdo das regras, a eles submetidas. Por con-
ta disso, surge uma diferenca na forma de aplicacdao das regras e dos principios.
Toda regra é aplicada no regime de tudo ou nada, sendo aplicada integralmente
a situacao que se apresenta ou totalmente afastada. Ja um principio ndao tem um
regime de aplicacao de tudo ou nada porque trabalha diretamente com valores
gue legitimam o ordenamento juridico e € aplicado levando-se em consideracao o
regime de pesos e medidas. A aplicacao dos principios é pesada e medida no caso
concreto e, a partir do peso e da medida que implicam para determinado caso, €
gue sdo aplicados.

Em resumo, € vedada a aplicacdao de duas regras ao mesmo caso concreto. Uma
delas é excluida, ora por ndao pertencer ao ordenamento, por ter sido revogado
por exemplo, ora por nao se referir ao caso analisado. A regra, portanto, € aplicada
de forma integral, excluindo-se a outra que esta num conflito aparente, nao mais
vigente, revogada por algum critério de hierarquia, de especialidade ou de tempo-
ralidade, visto que a lei posterior revoga a lei anterior (temporalidade), a lei espe-
cial se aplica em detrimento da lei geral (especialidade), a lei superior se aplica em
detrimento da linha inferior (hierarquia). Quanto aos principios, € perfeitamente
possivel a aplicacao de mais de um no caso concreto.
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O conflito entre normas principiologicas nao € um problema que exige a exclu-
sdo, revogacao ou afastamento da ordem juridica, visto que ele surge somente em
casos concretos, medindo-se a relevancia de cada um deles especialmente para o
caso a julgar. Ha certa flexibilidade porque eles convivem entre si de forma mais
harmoniosa. Por serem valorativos, pode ser afastada e medida sua aplicacao no
caso concreto, sem qualquer perda de validade ou vigéncia.

Compreendendo-se bem o que sao normas-principio, discorre-se sobre 0s prin-
cipais principios da Administracao Publica e do Direito Administrativo.

Os dois principios fundamentais da Administracao Publica, aqueles que infor-
mam decisivamente o direito administrativo sao: legalidade e supremacia do inte-
resse publico.

A fonte do principio da legalidade esta no artigo 5° da Constituicao Federal, ao
afirmar que ninguém é obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendao em virtude
de lei. Do ponto de vista do individuo, ninguem € obrigado a fazer algo ou dei-
xar de fazer algo, a ndo ser que exista uma lei anterior estabelecendo. Este € um
ponto de vista da legalidade que remete a regra do permissivo geral de que tudo
aquilo que nao e proibido, é permitido. Aléem disso, na definicao de legalidade ha
uma regulamentacao negativa da conduta humana, visto que, se nao ha nenhuma
lei anterior determinando um comportamento, obrigando-o ou o proibindo, esta
conduta é permitida.
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Ainda, a legalidade, para o individuo, e traduzida como um poder-querer, per-
mitindo a manifestacdao da vontade e garantindo a autonomia. As pessoas podem
agir da forma como quiserem, desde que nao exista um ato legal previamente
estabelecido proibindo a manifestacao da conduta.

Todavia, do ponto de vista da Administracao Publica, este principio da legalidade
tem forma distinta, nao existindo do ponto de vista negativo, somente o positivo.
A Administracao, portanto, nao pode agir sem a existéncia de uma lei anterior que
assim a determine pois atua com base na lei. Trata-se do principio da legalidade
revestido de um elemento positivo e essa positividade exige que somente a partir
de uma previsao legal, principio da legalidade, ha a possibilidade de acao da Admi-
nistracao Publica. Os atos administrativos devem respeitar os termos e limites da
lei, gerando também um dever de acgao.

Em consonancia e como uma decorréncia logica da legalidade de respeito ao
ordenamento juridico, surge o principio da supremacia do interesse publico. Os
atos administrativos alem de pautados na legalidade, devem ser realizados com
vistas ao interesse publico. Ha uma supremacia do interesse publico em relagao
ao interesse privado, 0os atos administrativos nao podem ser praticados com vistas
a satisfazer interesse privado. Isso gera uma série de principios especificos da Ad-
ministracao Publica, como a impessoalidade, por exemplo.
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E o principio da supremacia do interesse publico que evita desvios da Adminis-
tracdao Publica, como os de finalidade, que ocorrem quando algum agente publico
realiza atos em nome da Administracao visando o interesse privado, o que torna o
ato ilicito.

A Constituicao Federal, no artigo 37, apresenta os cinco principios da Adminis-
tracdao Publica: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O principio da impessoalidade tem duas acepc¢des importantes. Quanto a fi-
nalidade, o ato administrativo ndao deve ser praticado para atingir ou beneficiar
interesses privados ou pessoas identificaveis. A atuacdao e impessoal exatamente
porque voltada ao interesse publico. Essa primeira acepc¢ao, portanto, € uma de-
corréncia do principio da supremacia do interesse publico. Na segunda acepc¢ao,
impessoalidade quer dizer que também e retirada a titularidade pessoal de quem
executa atos administrativos. Inclusive, sob o ponto de vista da responsabilidade
civil da Administracao Publica, qguem responde é o Estado, ndo € o agente que
praticou o ato. Além disso, a responsabilidade pelas consequéncias dos atos da
Administracao Publica é objetiva em decorréncia do principio da impessoalidade,
pois o servidor pratica o ato em nome da Administracao e nao em nome proprio.

O terceiro principio € o da moralidade que traz um conteudo valorativo direta-
mente vinculado a legalidade, todavia, ele é considerado como um principio dis-
tinto do primeiro, por tratar especificamente de questdes relativas ao desvio de
poder e a improbidade administrativa.
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Por sua vez, o principio da publicidade dos atos da administracao publica asse-
gura que todo ato praticado pela Administracao Publica deve ser publico. Afinal, se
O ato esta previsto em lei anterior, vigente e conhecida por todos, se e praticado
no interesse coletivo, nao ha razao para que nao seja de conhecimento geral. Cer-
tamente existem algumas excecdes a essa publicidade estabelecidas legalmente,
especialmente quando a publicidade ofende a intimidade de alguma pessoa.

Por fim, o principio da eficiéncia dos atos da Administracao Publica assegura
que os atos administrativos sao praticados do modo mais eficiente possivel, pro-
curando-se a forma de execucao que cause menor onus, aquele que seja o0 mais
objetivo e econdmico para atingir o fim proposto. Também quer dizer que o modo
de organizacao geral da Administracao Publica deve ser eficiente.

Portanto, os principios da impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
nada mais sao do que um desdobramento daqueles dois principios fundamentais
da legalidade e da supremacia do interesse publico.

Em conjunto com os principios constitucionais da Administracao Publica ha uma
série de principios gerais previstos pela legislacao ordinaria. Todos eles refletem
bem como a Administracao Publica deve atuar e como é exercido o controle exter-
no sobre esses atos.

Dentre esses principios gerais destaca-se 0s seguintes:
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Principio da legitimidade ou da veracidade dos atos da administracao publica,
através do qual se entende que o ato praticado pelo agente publico traz consigo
uma presuncao de legitimidade, considerando-se verdadeiros. Por exemplo, qual-
guer multa aplicada por um agente policial presume-se ser baseada em fatos ver-
dadeiros. Por conta deste pressuposto ha uma inversao do 6nus da prova. Para
desconstituicao do ato, ha que existir prova que o fato no qual ele se baseou nao
ocorreu conforme descrito. Da mesma forma, ha uma presuncao de legalidade
e legitimidade do ato administrativo, visto que ele somente pode ser praticado a
partir de uma previsao legal anterior.

Principio da especialidade na organizacdo e atuacao dos orgaos da Administra-
cao Publica, obriga a ser organizada partindo da ideia de que, quanto mais espe-
cializada for a sua atuacao, melhor e mais eficientes serao os atos. Cada elemento
gue faz parte da administracao publica respeita a sua especialidade, nao agindo
fora da competéncia legal.

Principio da hierarquia da Administracao Publica, fundado na ideia de coorde-
nacao e subordinacao entre os setores de atuacao dos agentes publicos, de forma
que cada um esta coordenado e subordinado a outros, criando uma relacao de
hierarquia entre eles.

Principio da continuidade do servico publico, aduz que os servicos publicos nao
param mesmo frente a situacdes instaveis ou de ofensa a direitos privados, con-
forme analise realizada no caso concreto.
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Principio da motivacao: por conta da necessidade de continuidade do servico
publico, surge o principio da motivacao. Porque todos os atos da Administracao
Publica sao motivados, ha que existir fundamentacao, justificativa para a pratica.
O administrador publico explicita previamente os motivos que levaram a pratica
de determinado ato.

Principio da proporcionalidade, segundo o qual todos os atos administrativos
Sa0 proporcionais, portanto, os meios escolhidos para a pratica do ato sao ade-
guados a fim de se atingir, da melhor forma, o fim proposto, de acordo com as
necessidades apresentadas e com as previsdes legais preévias. A adequacao e ne-
cessidade do ato sao os principais conceitos para analise da proporcionalidade
em sentido estrito, que é a relacao proposital entre o ato, sua finalidade e 0 modo
como ele foi praticado, verificando se a execuc¢do ocorreu na exata medida da ex-
tensao e forca necessarias para obtencao da finalidade proposta.

Os principais principios que informam a Administracao Publica, aqueles consi-
derados fundamentais e os principios constitucionais com os desdobramentos em
principios gerais servem de elementos para o entendimento de como funcionam,
Ccomo sao executados e como podem ser controlados os atos administrativos.

Este tema e aprofundado e explicado em detalhes e exemplos na videoaula.

Aula - Principios da Administracdo Publica
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5. Servico Publico e Poder de Policia

5.1 Servico Publico

Duas das principais atividades préprias do Estado, disciplinadas pelo Direito Ad-
ministrativo sao o servi¢co publico e o poder de policia.

A ideia de servico publico dentro do Direito Administrativo surge no direito fran-
cés, da ideia de separacao entre o Poder Judiciario e o Poder Administrativo, para
gue nao houvesse sujeicao da Administracao Publica ao Judiciario. Por conta dis-
so, desenvolveu-se um conceito bastante amplo do servico publico, afinal, quanto
mais amplo fosse esse conceito, mais distante estava a possibilidade do controle
exercido pelo Poder Judiciario.

Deste modo, em sentido amplo, servico publico é toda atividade praticada pelo
poder estatal com vistas a coletividade publica, com o objetivo de interesse geral,
exercida prioritariamente com regime de direito publico. Portanto, toda atividade
do poder executivo é considerada como de servico publico, afastando-se da juris-
dicdo do Poder Judiciario.

Num sentido menos abstrato, servico publico é toda atividade praticada pela
Administracao Publica, desde que nao se enquadre na funcao legislativa nem na
funcao judicial. Assim, vinculado a ideia de separacao de poderes, sao considera-
dos servico publico todos os atos praticados pelo Poder Executivo na Administra-
cao Publica. As funcdes tipicas dos poderes Legislativo e Judiciario estao afastadas
da ideia de servico publico.
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Numa visao mais contemporanea, conceitua-se servico publico, num sentido
mais estrito, como uma atividade exercida pela Administracao Publica, excluindo-se
as atividade de policia administrativa, o poder de policia, as atividades de fomen-
to praticados pelo Estado, assim como as a intervencao no dominio economico.
Por exemplo, quando o Estado intervéem na economia, quando age no sentido de
fomentar determinada atividade, quando exerce o poder de policia ou disciplinar,
nao esta prestando um servico publico.

Marcal Justen Filho, ilustre doutrinador paranaense, apresenta conceito de ser-
Vico publico como uma atividade publica administrativa de satisfacao concreta de
necessidades publicas, coletivas, materiais ou imateriais, vinculadas diretamente a
um Direito Fundamental. Ha, portanto, um respaldo constitucional do conceito de
servico publico.

Os servicos publicos sao insuscetiveis de satisfacdo adequada mediante 0s me-
canismos de livre iniciativa privada, qualificados legislativamente e executados sob
o regime de direito publico. Numa breve compreensao do conceito, verifica-se que
O servico publico requer uma atividade prestada pela Administracao para satisfa-
zer alguma necessidade.

Existem alguns principios que se aplicam especificamente ao servico publico:

O principio da continuidade do servico publico, ele nao pode parar, existindo,
a fim de garantir sua continuidade, até mesmo a possibilidade de avancar sobre
relacdes de natureza privada, como o direito de propriedade;
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O principio da mutabilidade do regime juridico: para permitir a prestacao con-
tinua dos servicos publicos, ha a possibilidade de adaptacao de acordo com as
necessidades publicas, nao existindo direito adquirido em relacao a manutencao
de um determinado regime juridico. Como exemplo, cita-se a possibilidade de re-
verter o regime juridico de empresas estatais privatizadas, por conta do interesse
publico e coletivo.

Um terceiro importantissimo principio que rege o servico publico é o principio
da igualdade dos usuarios. A satisfacdao e destinada a todos indiscriminadamente,
nao ha pessoalidade na prestacao servico publico.

Ainda ha uma série de principios especiais estabelecidos na lei n. 8.987 de 1995:
principio da regularidade do servico que deve ser ofertado de forma regular e con-
tinua; principio da eficiéncia estabelecido também no artigo 37 da Constituicao
Federal; principios da seguranca, da atualidade, da generalidade, da cortesia na
sua prestacao. Sao elementos que disciplinam o modo pelo qual o servico deve
ser prestado. Principio da modicidade das tarifas, de acordo com o qual, as tarifas
cobradas para a prestacao de servico publico nao podem visar lucro, mas apenas
a cobertura eventual de gastos.

5.2 Poder de Policia

E a atividade da Administracdo Publica direcionada aos individuos, aos cidad3os,
exigindo deles uma atividade negativa, um nao fazer.
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O poder de policia € um conceito amplo, como um poder de intervencdao do
Estado na esfera do individuo, da sociedade. E uma forma de limitacdo do direito
individual, restringindo, em determinadas situacdes, o exercicio de um direito indi-
vidual, por vezes por conta de um ilicito.

Portanto, um direito individual & limitado, tendo em vista um dos valores pri-
mordiais de todo ordenamento juridico como a justica e a seguranca. O valor da
seguranca esta estritamente ligado ao poder de policia e é concebido ndao apenas
no sentido material, mas também no sentido de estabilidade das relacGes juri-
dicas e sociais, como uma forma de prevencdo para que Nndao OCOrram prejuizos
mais amplos ou mesmo como um controle exercido pelo ordenamento, visando a
justica.

A ideia de seguranca e clara quando se analisa o poder de policia como a possi-
bilidade que o Estado tem de intervir, de limitar direitos individuais. Portanto, ainda
qgue o direito individual seja um dos principios constitucionais gerais, um principio
fundamental que informa e organiza todo o sistema, ele nao é absoluto, nao pode
ser exercido independentemente de consequéncias ou limites. E o Estado se vale
do poder de policia como uma das formas que o direito tem para estabelecer, de
fato, a compatibilizacao entre varios direitos individuais, que, em contato social,
eventualmente entram em conflito. O fundamento especifico do poder de policia
encontra respaldo no principio da supremacia do interesse publico, a fim de es-
tabelecer restricbes ao exercicio dos direitos privados, por meio de um controle
preventivo ou repressivo.
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Controle preventivo é aquele realizado antes da pratica do ato, e o repressivo,
apds a ocorréncia do ato que nao deveria ter ocorrido. O fundamento para tal con-
trole consta na ideia da supremacia do interesse publico porque ha um interesse
publico coletivo/social em manter os direitos individuais controlados permitindo
0 pleno exercicio deles em sociedade. A fim de garantir a seguranca social, o Esta-
do atua inclusive com o uso da forca. Esse fundamento se aproxima do conceito
apresentado por Maria Sylvia Zanella Di Pietro, segundo o qual, o poder de policia
é a atividade do estado que consiste em limitar o exercicio dos direitos individuais
em beneficio do interesse publico. Este € um conceito absolutamente simples e
genérico, aplicando-se tanto a policia administrativa como a policia judiciaria.

Ha também uma definicao legal do poder de policia expressa no Codigo Tribu-
tario Nacional, que é o instrumento legislativo no qual ha a estipulacao de taxas
e cobrancas decorrentes do poder de policia do Estado, pela acao de fiscalizacao
estatal. Assim, de acordo com o Codigo Tributario, o primeiro elemento importan-
te na definicao do poder de policia, € sua delimitacao como uma atividade da Ad-
ministracao Publica. Como consequéncia disso, temos a indelegabilidade de quem
exerce o poder de policia. Somente a Administracao Publica o exerce, sem possi-
bilidade de delegacao a particulares, especialmente porque essa atividade limita
direitos e liberdades individuais, consideradas em sentido amplo.

7

N

Reportar
problema

9



https://forms.gle/jaEMHZxr7csF8Zz96

Referéncias
, y

Assim, determinados direitos sao regulados, seja direitos referentes a pratica
de um ato ou a sua nado realizacao, a fim de que sejam legalmente exercidos. Por
exemplo, para se exercer a advocacia, deve o individuo tem registro na Ordem dos
Advogados. Ha uma regulamentacao especifica para a pratica do ato, nem todas
as pessoas podem ser advogados, mesmo que tenham capacidade intelectual para
tanto. Existem requisitos legais a serem preenchidos, como o da regular inscricao
na ordem de corporacao ou entidade de classe.

Ja a abstencao de um fato ou ato significa que as pessoas devem deixar de pra-
ticar algo em razao do interesse publico, e em razao de previsao legal. Portanto,
o valor da seguranca se fundamenta no interesse publico, que direciona o orde-
namento para criar leis e normas visando a nao violacao de direitos. A aplicacao
da justica no caso concreto visa a recomposicao desses momentos de violacao de
direitos.

No sentido especifico ha interesse publico na protecao da seguranca a higiene,
a ordem, aos costumes, a disciplina da producao e do mercado, ao exercicio de ati-
vidades econdmicas dependentes de concessao ou autorizacao do poder publico.

A taxacao feita pelo legislador é apenas exemplificativa e nao taxativa, pois exis-
tem outras atividades ou areas nas quais o poder de policia atua de forma legiti-
ma. A protecao exercida visa um maior equilibrio social, a tranquilidade publica e
O respeito aos direitos como propriedade e outros individuais ou coletivos.
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O Codigo Tributario define exatamente o que € poder de policia e a qguem com-
pete o0 exercicio dele.

Ha uma reparticao de competéncia para exercicio do poder de policia, que cabe
tanto ao Poder Legislativo quanto ao Poder Executivo. O principio geral que in-
forma todo o direito administrativo é o principio da legalidade e todos os demais
principios, na verdade, decorrem deste principal.

Uma das competéncias para o poder de policia € sempre do Poder Legislativo
pois a ele cabe, nao apenas criar legislacao que o regula e prever as situacoes
em que a Administracdao deve agir, visto que sem lei prévia nao ha que se falar
em atuacdao administrativa do Estado. A legislacao prevé, inclusive, a faculdade de
acao da Administracao e o modo como atuara. A legalidade, nesse caso, tem sen-
tido positivo, pois, a legislacao da ao Poder Executivo a competéncia para, de fato,
executar o poder de policia de forma regular.

Portanto, € preciso previsao expressa em lei para regulamentar o poder de po-
licia, tanto na atuacao preventiva de fiscalizacao como na atuacgao repressiva, apos
o fato ter acontecido.

O conceito amplo de poder de policia refere-se a atuacao do Estado na limita-
¢do dos direitos individuais e o conceito restrito, volta-se a atuacao especifica da
policia administrativa e judiciaria, executada a partir de leis e regulamentos, seja
na atividade de fiscalizacdao preventiva ou repressiva. Essa distincao é importante
para diferenciar a policia administrativa da policia judiciaria.
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A policia judiciaria age sempre que existe a pratica de um ato ilicito, € aplicada
em casos concretos, para individuos. Por isso, ela &€ executada por corporacdes
proprias, como a Policia Civil e Militar.

Ja a policia administrativa nao age sobre pessoas, mas sobre objetos e/ou ativi-
dades, de forma mais geneérica. Por exemplo, a concessao de um alvara de funcio-
namento para determinada atividade empresarial. A policia administrativa, tomada
em sentido amplo, € executada por toda a Administracao Publica, desde que com
competéncia atribuida legal e previamente.

O poder de policia &€ executado por atos normativos, atos administrativos e
operacdes materiais. Atos normativos materializam-se em leis que estabelecem as
limitacGes administrativas e definem as infracOes e as solucbes/sancdes a serem
aplicadas. Os atos administrativos sao, por exemplo, atos de fiscalizacao, vistoria e
autorizacao, nos quais sao elencadas medidas preventivas e requisitos a cumprir,
nao havendo, portanto, ato ilicito praticado anteriormente.

De forma oposta, as operacdes materiais de repressao e opressao, por exemplo,
a dissolucao de uma manifestacao publica na qual individuos estao danificando
patrimonio publico, ocorrem somente ap0s e como consequéncia da pratica do
ilicito.

Sao trés as caracteristicas principais dos atos praticados pela Administracao Pu-
blica: discricionariedade, autoexecutoriedade e coercibilidade.
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A discricionariedade € o juizo atribuido a Administracao para definir se deve
agir ou nao agir. No ato discricionario existe certa margem de liberdade para a
atuacao estatal, diferentemente dos atos vinculados, em que nao ha previsao legal
de qualquer liberdade no agir. Por exemplo, a permissao de dirigir veiculos au-
tomotores nao gera nenhum grau de discricionariedade. A Administracao Publica,
desde que cumpridos os requisitos previstos pela lei, devera conceder a licenca,
é um ato vinculado. Ao contrario, a autorizacdao para porte de armas depende de
diversos critérios legais a serem cumpridos pelo individuo, portanto, cabe a Ad-
ministracdao Publica, neste caso especifico, por meio da Policia Federal decidir se
as circunstancias concretas apresentadas permitem ou ndao a concessao do porte,
sendo um ato discricionario em relacdao a outro ato anterior que era vinculado.

Autoexecutoriedade € a caracteristica que tem os atos do poder de policia de
Nnao necessitarem de recurso ao poder judiciario para serem praticados, ndao é ne-
cessaria qualquer autorizacao prévia do Poder Judiciario e, uma vez praticados,
Nnao precisam se submeter a revisao judicial. Os atos administrativos decorrentes
do Poder de Policia Estatal somente sao revisados e analisados pelo Poder Judi-
ciario caso algum individuo que se sentiu lesado pelo ato, recorra a ele, mediante
acao judicial.

A coercibilidade é a medida geral de imposicao de forca pelos atos do poder de
policia.
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As duas outras caracteristicas indicadas a fim de facilitar a compreensao do Po-
der de Policia sao: a natureza de negativa da atividade porque os atos decorrentes
deste poder impedem a pratica atos ilegais e fiscalizam a pratica de outros, a fim
de que sejam realizados adequadamente. Nao ha entrega de um resultado positi-
VO, COMO No servi¢co publico, mas um impedimento (preventivo ou repressivo) de
algo que ofenda os interesses publicos.

A indelegabilidade diz respeito a que os atos do Poder de Policia nao sao de-
legados a particulares. SGo uma funcgao tipica e exclusiva do Estado, sob pena de
conflito direto entre interesses privados, com rompimento da supremacia do inte-
resse publico.

Este tema continua e € aprofundado nas duas videoaulas.

Aula - Servico Publico

Aula - Poder de Policia
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6. Intervencao do Estado na propriedade privada

Nos capitulos anteriores apresentou-se os elementos gerais que definem as
funcdes e as atuacdes tipicas da Administracao Publica, o servico publico e o Poder
de Policia.

O servico publico é a atividade de prestacao assertiva em que ha a entrega, por
parte da Administracao Publica, de um resultado positivo de uma acao.

Por outro lado, o Poder de Policia € a capacidade de intervencao negativa do Es-
tado regulando e limitando a acao individual ou coletiva da sociedade. Assim, tendo
conceituadas as principais formas de atuacao da Administracao Publica, analisa-se
as restricoes que o Estado estipula na propriedade privada. Sao medidas tomadas
pela Administracao Publica que, de uma forma ou de outra, limitam ou restringem
o direito de propriedade.

A propriedade é um dos direitos fundamentais previstos na Constituicao no arti-
go 5°. E um dos principios constitucionais gerais que informam todo o ordenamen-
to juridico. Decorre, portanto, daqueles cinco principios fundamentais que sao a
base de validade de todo o ordenamento: vida, liberdade, propriedade, igualdade
e seguranca. Desse modo, para que as limitacdes ao direito de propriedade, um di-
reito fundamental, sejam validas, elas devem estar constitucionalmente preuvistas.
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A propriedade € um vinculo que se estabelece entre uma pessoa e um objeto,
nao &, assim, um direito pessoal, mas, um direito real que recai sobre bens, que se
exerce sobre algo e nao sobre alguem.

Ainda, a propriedade é um direito absoluto, exclusivo e perpétuo e sao estas
trés caracteristicas que explicam o vinculo entre o individuo e um objeto. Direito
absoluto no sentido em que assegura ao proprietario um modo amplo de utiliza-
¢do do objeto, visto que o titular pode usar, ocupar, modificar o bem, tem total
disponibilidade em relacao a ele. Ao mesmo tempo em que a propriedade € ab-
soluta, ela também é exclusiva, pois o bem é de uso exclusivo do proprietario. Por
fim, € um direito perpétuo, porque existe uma continuidade do patrimonio, ele é
transferido a um sucessor, ndao se extingue com a morte do proprietario.

Segundo a Constituicao, o direito a propriedade é restringido pelo poder de po-
licia estatal e pela funcao social da propriedade. O poder de policia, ja visto no ca-
pitulo anterior, € uma forma de intervencdo para a regulacao dos bens ou pessoas
em sociedade, com vistas ao interesse publico. Desse modo, o direito a proprieda-
de, mesmo sendo absoluto, exclusivo e perpétuo, nao e arbitrario, seu exercicio
respeita os comandos de organizacao emitidos pelo Estado no poder de policia.
Mais ainda, o exercicio desse direito respeita uma funcao, pois foi criado com um
fim e essa funcao, socialmente relevante, visa atingir determinados resultados.
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O desrespeito, pelo titular da propriedade, a sua fungao social e ao Poder de
Policia sao os elementos que a Constituicao estabelece para se realizar uma in-
tervencao estatal no direito de propriedade. Tais restricdes sempre farao mencao
a uma destas trés caracteristicas do direito de propriedade absoluto, exclusivo e
perfeito. Um exemplo de restricdao que afeta o carater absoluto da propriedade,
é o tombamento pelo Poder Publico de um imovel, impedindo que o proprietario
faca alteracao na fachada e nao pode mais usar ou modificar o bem livremente.

Uma restricao que afeta o carater exclusivo da propriedade é a ocupacao tem-
poraria de um imovel pela Administracao Publica, com vistas ao interesse publico,
por exemplo, em momentos de pandemia, de guerra ou de alguma necessidade
social, ou a estipulacao de uma servidao de passagem dentro de um imovel pri-
vado, que nada mais € que uma permissao de passagem, para que as pessoas
consigam ir até terrenos que nao estao acessiveis a partir da rua.

Por fim, existem restricGes quanto ao aspecto de perpetuidade do direito de
propriedade, restringindo a possibilidade de sucessao do bem pelos herdeiros. O
exemplo classico disso é a desapropriacao, quando a Administracao Publica desa-
propria um bem ela restringe o carater perpétuo da propriedade.
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Sempre que essas restricoes sao exercidas pela Administracdao Publica, tém
como finalidade precipua e unicamente o interesse publico, que legitima a acao
restritiva e impositiva do Estado. Portanto, o poder de policia e a funcao social da
propriedade sdao os fundamentos das restricdes e a finalidade do interesse publico
sua legitimacao.

Esta é a organizacao juridica das restricoes da Administracao Publica sobre a
propriedade privada que trazem algumas caracteristicas aplicadas a todas as imi-
tacOes passiveis de serem realizadas pelo Estado.

A primeira delas € a generalidade, elas se aplicam a todos os proprietarios ou a
todos os bens inseridos na situacao fixada em lei. Afinal, para a existéncia de uma
restricao, € obrigatdria uma determinacao anterior de interesse publico em todas
as propriedades que nela se enquadrem e nunca € de cunho individual.

As restricGes sao sempre unilaterais, frutos de previsao legal, nao dependendo
da concordancia ou discordancia do proprietario para aplicacao. Nao ha bilatera-
lidade, ndo € uma proposta ou um contrato, € uma imposicao unilateral da Admi-
nistracao Publica por meio da lei.

A caracteristica da imperatividade indica que as restricdes sao cumpridas obri-
gatoriamente, nao ha a possibilidade de escolha do proprietario em combinar
guando e como elas serao aplicadas.

7

N

Reportar
problema

9



https://forms.gle/jaEMHZxr7csF8Zz96

Referéncias
, y

Por fim, a nao-confiscatoriedade das restricbes, considera que ndao geram um
dano patrimonial ao proprietario com efeito de confisco, cabendo indenizacdo por
parte do estado, para o proprietario.

Existem formas de limitacao ao direito de propriedade em seu uso, COmo uma
espécie de adequacdo para que o bem seja usado dentro de certos limites, essas
adequacdes menos gravosas podem ser denominadas limitacdes administrativas.
Sao modalidades de intervencao mais simples e diretas que ndo impedem o exer-
cicio da propriedade como um todo, ha apenas um condicionamento de uso, de
acordo com critérios pré-estabelecidos.

Ja as demais modalidades de intervencao estatal impedem o exercicio do direito
de propriedade, entre elas, a servidao administrativa, em que é estipulada reducao
concreta ao direito de propriedade, criando um Onus real sobre o patrimonio e que
Nao necessariamente gera direito de indenizacdo por parte do Estado. A ocupagao
temporaria tambéem limita a exclusividade da propriedade, pois, o proprietario nao
pode mais dispor univocamente do bem, visto que o Estado vai, temporariamente,
utiliza-lo para algum fim, também, ndao gerando, a principio, efeito indenizatorio.
Somente se houver depredacao, perda do uso ou desgaste, ha a possibilidade de
indenizacao.

7

N

Reportar
problema

9



https://forms.gle/jaEMHZxr7csF8Zz96

Referéncias
, y

Duas modalidades mais gravosas sobre o direito de propriedade sao o tomba-
mento e a desapropriacao. O tombamento tem por finalidade especifica proteger
0 patrimdénio historico, artistico e nacional, portanto, se determinado bem possui
algum elemento cultural, historico ou artistico relevante a ser protegido, podera
ser tombado pela Administracao Publica. Por fim, a desapropriacao é a restricao
maxima que existe ao direito de propriedade, visto que permite a troca de titulari-
dade do bem, que sera passado ao Estado.

A desapropriacdao atinge o carater perpetuo da propriedade e, para que ela
0corra, sao exigidos trés pressupostos.

Primeiro, a desapropriacao baseada na necessidade publica, no interesse pu-
blico ou no interesse social. A diferenca basica entre ambos consiste que interes-
se publico e interesse social estdao voltados para a funcao social da propriedade.
Interesse social volta-se para uma funcao como a reforma agraria, por exemplo,
enquanto o interesse publico é com vistas a criacao de um parque na cidade. Ja a
necessidade publica ocorre quando ha uma contingéncia de necessidade da Ad-
ministracao propriamente dita, a exemplo, desapropriar para constru¢cao de uma
ferrovia.
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A desapropriacao recai sobre alguns objetos como bens corporeos ou incor-
poreos. E possivel desapropriar uma propriedade intelectual, por exemplo, uma
patente.

O sujeito ativo da desapropriacao € sempre um ente da Administracao Publica
direta da Uniao, Estados, Municipios e Distrito Federal. O sujeito passivo, por sua
vez, € 0 proprietario, pessoa fisica, pessoa juridica ou, eventualmente, até pes-
soa de direito publico. Uma Sociedade de Economia Mista, uma Empresa Publi-
ca ou algum ente da Administracao Publica Indireta sao sujeitos passivos de uma
desapropriacao.

A realizacao de toda e qualquer desapropriacao esta vinculada a indenizacao,
pelo Estado, ao proprietario, de acordo com o valor do bem e os lucros cessantes
verificados.

Este tema é aprofundado e explicado em detalhes e exemplos na videoaula.

Aula - Restricoes do Estado na Propriedade Privada
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7. Ato Administrativo

Para melhor compreender ato administrativo, € importante a distincao entre
fatos e atos. Fatos sao eventos naturais observados. Um de seus elementos é a
dissociacao da vontade, da intervencao humana para sua ocorréncia. Para exem-
plificar, um raio que, ao cair, eventualmente causar dano € um fato, pois nao ha
qualquer relagcdao com a intervengao humana.

Diferentemente, um ato traz em si a ideia de acao, de participacao efetiva de
um individuo para sua concretizacdao. Assim, um ato praticado pelo ser humano
é voluntario ou involuntario, culposo ou nao culposo, tem reflexo juridico ou nao,
mas, sempre existira um elemento de imputacao ao homem.

Os fatos da Administracao sao eventos que decorrem de fendmenos naturais e
desprovidos de atuacao humana e que tém repercussao sobre o interesse publico,
sobre um individuo ou sobre parcela da sociedade. Eles, deste modo, estao desvin-
culados da atuacao direta da Administracao enquanto manifestacao de vontade.
De outra forma, para a pratica de um ato pela Administracao, ha o elemento de
imputabilidade, da vontade.

Compreendendo essa distincao, aborda-se a ideia de ato administrativo num
conceito amplo ou num conceito mais estrito. Sob o ponto de vista lato ou amplo,
ato administrativo sao todos os atos da Administracao que nao estao revestidos
de uma natureza juridica propria, nao tém uma repercussao juridica, diferindo dos
atos politicos, realizados pelo Poder Executivo e atos regulamentares que criam
normas, Como uma portaria ou um decreto.
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Portanto, é necessaria a apresentacdao de um conceito de ato administrativo em
sentido estrito ou os atos administrativos propriamente ditos. Ha alguns critérios
de classificacao de tais atos.

O ato administrativo € analisado sob o ponto de vista subjetivo e objetivo. No
primeiro caso, o ato administrativo € aquele praticado pela Administracao Publica,
pelo 6rgao estatal que o realiza na pratica. Levando-se em conta apenas o critéerio
subjetivo, com base na teoria da separacao dos poderes, estariam fora do conceito
de ato administrativo todos os atos praticados pelo Poder Legislativo e pelo Poder
Judiciario.

Todavia, da observacao pratica da atuacao desses poderes, tanto Poder Legis-
lativo quanto o Judiciario tambeém praticam atos administrativos na execucao de
suas atividades, da mesma forma que o Poder Executivo ndo pratica exclusiva-
mente atos administrativos, mas, tambeém emite atos normativos e eventualmente
toma decisO0es em processos disciplinares.

Esse € um conceito proposto pela autora Maria Sylvia Zanella Di Pietro que o
divide em pequenos elementos de compreensao, dizendo a autora que ato admi-
nistrativo é a declaracao do Estado ou de quem o represente que produz efeitos
juridicos imediatos, com observancia da lei, sob regime juridico de direito publico
e sujeita ao controle pelo Poder Judiciario.
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Pelo conceito apresentado define-se toda a extensao do ato administrativo. Pri-
meiro, ele € uma declaracao do Estado, sempre praticado por um ente do Estado
ou por quem age em seu nome. Dai decorre a caracteristica da parcialidade. Essa
declaracao e emitida com base no regime juridico-administrativo, sob a egide dos
principios administrativos apresentados nos capitulos anteriores e sempre com
vistas a producao de efeitos juridicos imediatos, ndao sendo abstrata, mas, voltada
para um fim especifico, para que os efeitos juridicos sejam surtidos imediatamen-
te. Ainda, sao controlados pelo Poder Judiciario e qualquer pessoa que se ache
prejudicada pelo ato pode provocar o Poder Judiciario para exercer controle sobre
a legalidade e legitimidade do ato, que esta sempre sujeito a lei, por conta do prin-
cipio da legalidade.

O ato administrativo, tal qual definido, tem quatro atributos:

1. Imperatividade: os atos administrativos sao impostos de forma independen-
te porque nao dependem de um elemento externo, de um outro poder ou outra
decisao, para serem praticados e surtirem efeitos.

2. Autoexecutoriedade: a propria Administracao Publica pode executar os seus
atos diretamente e de forma independente.

3. Tipicidade: decorre do principio da legalidade, sendo a exata e prévia previsao
e descricao legal do ato para que seja praticado. Nao pode ser uma autorizacao
generica, em lei, para a pratica de atos administrativos, a previsao legal e especifi-
ca, bem delimitada, tipica.
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4. Presuncao de legitimidade e veracidade do ato administrativo: uma vez pra-
ticado, ele traz consigo a presuncao de ser legitimo, o que se aplica tanto ao ato
em si como a autoridade que o praticou, estando de acordo com a legislacao que
anteriormente autorizou sua pratica. Logicamente e possivel existir questiona-
mento da legitimidade de qualquer ato administrativo, visto que ele é passivel de
controle pelo Judiciario, mas, cabe a parte que alegar a ilegitimidade demonstrar
a desconformidade do ato com o ordenamento juridico ou que a autoridade que
0 praticou nao tinha competéncia para tanto. A presuncao de legitimidade deriva
diretamente do principio da legalidade dos atos da Administracao Publica, carre-
gando consigo também uma presuncao de veracidade que é a suposicao de que
os fatos descritos no ato administrativo, presumeme-se verdadeiros. Por conta dis-
so tudo, ha uma inversao do 6nus da prova em eventual discussao judicial sobre o
ato praticado pela Administracdao Publica.

Utilizando-se uma metafora medica, compreende-se melhor tais elementos.
Para estudar medicina é necessario, antes de tudo, conhecer a anatomia do corpo
humano, conhecer os elementos que compdem a estrutura fisica do corpo pois,
somente estudando tais elementos, € possivel estudar e compreender as patolo-
gias que afligem o homem. Ao transpor essa metafora para o estudo do ato admi-
nistrativo, nota-se que estudar os elementos deste ato € o mesmo que estudar sua
anatomia, compreendendo como ele é composto. Somente apOs essa compreen-
sao inicial, verifica-se quais as possiveis patologias que esse ato adquirir, ou, como
denominado no Direito Administrativo, quais os vicios do ato administrativo.
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Vicios sdao os defeitos que cada um desses elementos apresenta e que, COmo
consequéncia, importa na anulacao ou anulabilidade do ato administrativo, tor-
nando-o incapaz de surtir efeitos ou obrigando a reversao dos efeitos quando al-
gum ato viciado foi praticado de forma indevida.

Sao cinco os elementos que compdem o0 ato administrativo para que ele tenha
efeitos juridicos: sujeito, objeto, forma, motivo e finalidade.

A analise dos elementos atende a regularidade dos atos administrativos, per-
mitindo, consequentemente, um estudo de seus possiveis vicios de nulidade ou
anulabilidade.

O sujeito, o agente do ato administrativo € elemento essencial, pois ele nao
pode ser praticado sem manifestacao de vontade. A acao é a manifestacao da
vontade, de modo que quem pratica o ato é chamado de sujeito do ato ou da
acao. Todo e qualquer ato administrativo é praticado por um sujeito ou agente
que tem a capacidade para tal. No ambito administrativo, vai além da capacidade
Civil, pois o0 sujeito precisa ter uma competéncia juridica especifica, propria. Quem
tem a competéncia para a execucao dos atos administrativos sao as pessoas ju-
ridicas responsaveis pelo Poder Executivo e aquelas que sao dotadas da funcao
executiva. Todavia, essa € uma definicao genérica de competéncia administrativa.
A partir dela é que ha a designacao especifica do poder ou 6rgao competente para
a pratica do ato. Cria-se, a partir da nocdo geral de competéncia, uma cadeia que,
inevitavelmente, vai relacionar os 0rgaos aos agentes que efetivamente praticam
0 ato.
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Essa relacdao de competéncias determina tanto o poder responsavel como a pes-
soa juridica e os agentes responsaveis pelo ato, numa sequéncia obrigatoriamente
seguida.

Competéncia, portanto, € um conjunto de atribuicoes legalmente previstas das
pessoas juridicas, dos orgaos e dos agentes que praticam o ato administrativo,
fixados pela legislacao. Em resumo, o sujeito do ato administrativo € sempre esta-
belecido pela lei, seja ela constitucional ou infraconstitucional, nao sendo o proprio
Orgao que estabelece para si as atribuicoes.

Ainda, esta competéncia é inderrogavel, o que significa dizer que nao cabe a
Administracao Publica renunciar a ela, pactuar ou transferi-la para terceiro. Even-
tualmente, ela pode ser objeto de delegacdo ou de avocacao, desde que a previsao
legal da competéncia determine que nao seja exclusiva. Por exemplo, a lei deter-
mina a competéncia exclusiva do Presidente da Republica para a pratica de deter-
minados atos e, nesses casos, nao ha que se falar em delegacao ou avocacao.

Por outro lado, a lei determina uma competéncia concorrente, permitindo ao
Ministro de Estado praticar determinados atos, sem, todavia, atribuir exclusivida-
de. Nestes casos, havendo interesse publico, existe a figura da delegacao ou da
avocacao.
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Delegar é quando o titular da competéncia atribui a pratica do ato a outro su-
jeito juridico. Avocacao ocorre quando a competéncia que inicialmente atribuida
a um agente da Administracao, € assumida por um agente superior, que traz para
Si 0 exercicio do ato. Na Administracao Publica, existe o principio da hierarquia,
segundo o qual o 6rgao superior tem hierarquia sobre o érgao inferior, o que per-
mite, em alguns casos, a avocac¢ao da pratica de um ato.

Além do sujeito, todo ato administrativo deve ter conteudo, denominado de ob-
jeto. De acordo com a Teoria Geral do Direito, o objeto deve ser licito, possivel,
certo e moral. Portanto, o objeto do ato administrativo sempre esta de acordo
com a lei, possivel de ser realizado no mundo dos fatos e dos direitos, certo e
determinado quanto a amplitude do destinatario, dos seus efeitos, do tempo e do
lugar em que é praticado, e, por fim, o ato ndao é dissonante dos valores sociais
gerais, respeita o conteudo moral.

O objeto do ato administrativo classifica-se como natural ou acidental.

Natural é aquele objeto que decorre logicamente da emanacao do ato. Even-
tualmente surgem elementos acidentais no ato que nao dizem respeito ao objeto,
ao seu nucleo essencial, mas, que criam sobre ele termos, condi¢cdes ou encargos
para que o ato produza efeitos. Por exemplo, quando o ato prevé uma data para
inicio ou para fim dos seus efeitos juridicos. Um encargo é quando o ato é prati-
cado dependendo de alguma condicao prévia para surtir efeitos que é suspensiva
ou resolutiva. Suspensiva € quando suspende o inicio dos efeitos juridicos do ato
até que determinada condicdao ocorra e resolutiva determina a interrup¢ao dos
efeitos do ato quando determinada condi¢cdao acontece.
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Além disso, o ato administrativo respeita a forma adequada, de acordo com a
previsao legal especifica que o regulamenta. Forma da a ideia de cumprimento
de requisito legal, ndo bastando que o ato tenha um sujeito e um objeto apenas,
€ necessario que ele seja praticado de acordo com uma forma adequada para ter
validade. Numa acepcao mais ampla, a forma adequada dos atos administrativos
é sempre aquela prevista em lei, e, num sentido mais estrito, & a estrutura respei-
tada e a qual adequa-se determinado ato especifico para ser praticado de modo
legitimo.

A forma €, entao, a adequacao do ato e de todos os seus elementos, em todas
as suas etapas de realizacao a legislacao existente. Além disso, a forma tambem
se associa a ideia de procedimento, nao sendo apenas a forma final do ato, mas,
também o procedimento, o respeito, durante sua elaboracao e realizacao, de to-
das as etapas legais para se chegar ao resultado.

Enfim, a forma e um dos elementos essenciais do ato administrativo justamente
porque tem a funcao de garantia juridica, de assegurar que o interesse publico e
preservado e que nao ha qualquer ofensa aos direitos fundamentais na pratica de
gualquer ato administrativo. Portanto, os atos administrativos respeitam a forma
adequada, prevista em lei, e o procedimento certo para a pratica do ato.
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Qualquer defeito nos elementos do sujeito (falta de capacidade), do objeto (ilicito,
impossivel, incerto ou imoral) ou da forma (em desconformidade com a previsao le-
gal) gera um vicio do ato administrativo, que resulta na perda de efeitos do ato.

Os elementos da finalidade e do motivo sao especificos dos atos administra-
tivos. Diferencia-se o objeto da finalidade do ato. O objeto é sempre o elemento
imediato do ato administrativo, € o conteudo especifico, como a nomeacdao de um
servidor num ato de nomeacao, a finalidade, por sua vez, € o elemento mediato,
é o resultado futuro da pratica do ato, sempre voltado para os fins que o ato pre-
tende atingir, a finalidade da nomeacao de um servidor e melhorar a prestacao do
servico publico prestado.

No sentido amplo a finalidade de todo e qualquer ato administrativo é sempre
O interesse publico, no sentido restrito a finalidade é o fim ao qual aquele ato es-
pecifico se prop0e realizar.

O motivo tambéem nao se confunde com a finalidade, pois motivos sao os pres-
supostos para a pratica do ato, surgem antes mesmo da realizacao do ato, sao as
razdes que justificam seu exercicio. Ja a finalidade é a consequéncia gerada pelo
ato administrativo.

A motivacao de um ato administrativo € a explicacao expressa das razdes pelas
quais o ato é praticado. E de bom tom que a motivacdo sempre esteja presente na
realizacao dos atos administrativos, o agente publico, ao praticar um ato, sempre
aponta, de modo explicito e formal, as razdes da pratica.
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Todavia, a lei nem sempre exige a apresentacao da motiva¢cao. Nao ha permis-
sao legal da pratica de atos administrativos sem um motivo prévio, porem, nem
sempre a Administracao os expressa formalmente, até porque, uma vez que sao
expressos no ato, eles sao vinculantes. A Administracao esta a eles submetida. Se
a motivagao expressa do ato ndo for observada, ele e invalido.

Portanto, a motivacao e os motivos servem para entender a diferenca entre
um ato administrativo discricionario e um ato vinculado. O ato vinculado € aquele
no qual a Administracao nao tem liberdade para agir ou deixar de agir, devendo
sempre pratica-lo nos moldes legais. O ato discricionario € aguele em que a Admi-
nistracao escolhe se atua ou nao, de acordo com certa liberdade que a legislacao
permite.

Para tratar do tema especifico da discricionariedade e da vinculacao dos atos
administrativos,

Aula - Ato Administrativo III

Para tratar do tema especifico da classificacao dos atos administrativos, assista
a videoaula

Aula - Ato Administrativo IV
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