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Capitulo

Nocoes preliminares

Ronny Charles

1. BREVE HISTORICO SOBRE O ESTADO - DO MODELO LIBERAL AOS TEMPOS ATUAIS

Nesse capitulo introdutério, tracaremos um breve esboco sobre a evolugao do
Estado Moderno, partindo de sua compleigao liberal e chegando ao momento mais
recente, notadamente em sua faceta econdmica e juridica. Tal narrativa permite
uma visao ampla sobre varios ramos do Direito Plblico, inclusive o Administrativo,
ajudando a entender e a perceber as mudangas ocorridas, suas caracteristicas e
suas tendéncias.

Com o Estado Moderno, foi erigido um ordenamento legal fundado, inicialmen-
te, no poder unitario, totalitario e absoluto, concentrado na pessoa do principe,
em periodo que ficou marcado pelo absolutismo monarquico. Contudo, conforme
ensina Dirley da Cunha Junior, se o inicio da organizacio do Estado indica a existén-
cia de uma Administra¢ao Publica, pode-se dizer que apenas com a submissao do
Estado ao Direito (Estado de Direito) foi provocada a construcio de um verdadeiro
Direito Administrativo, ramo que “regula as relagdes entre Administracao Publica
e administrados, assegurando a correta e legitima gestdo do interesse publico e
garantindo os direitos dos administrados”.

A passagem do Estado Absolutista para o Estado Liberal de Direito representou
a mudanga de um modelo baseado na autoridade do principe e sua infalibilidade,
para uma realidade que tratava com primazia a autonomia da pessoa humana e a
liberdade civil e econdmica do individuo. Essas eram aspira¢oes seculares da clas-
se burguesa, que consolidaram uma concepg¢ao de Estado com poderes limitados.

A limitacao dos poderes estatais impunha a obediéncia as normas juridicas,
estabelecidas por parlamentares (representantes do povo), que estipulavam as
diretrizes de sua atuac¢do. A concepcao liberal classica de Estado de Direito teve
por base um pilar institucional de freios e contrapesos (checks and balances) entre
as trés facetas do Poder constituido (Executivo, Legislativo e Judiciario). No Estado
Liberal, a Administracao Piblica tinha atua¢ao reduzida e excepcional, como refle-
x0 das aspira¢oes burguesas e da repulsa aos excessos praticados pelo Estado Ab-
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solutista. Vale frisar, as Constitui¢des, naquele momento, resguardavam, apenas,
a primeira gera¢do (ou dimens3o) de direitos fundamentais, reconhecidos como
afirmacao do individuo frente ao Estado.

Percebe-se, entdo, que esse periodo foi marcado por uma abstencio estatal
na area econdmica e na prestac¢ao de servicos publicos. Esta atua¢ao equidistante,
embora tenha garantido liberdade para a expansao das atividades de Mercado,
permitiu também o incremento de problemas sociais e econémicos nao resolvidos
pela insuficiente autorregulacio do sistema mercadoldgico. Os graves problemas
causados pela atuacao desregrada do mercado indicavam certa exaustao do mo-
delo liberal e a necessidade de uma reformulacdo no papel do Estado na conjun-
tura social.

Com a grande depressdo vivida pelo capitalismo do inicio do século XX, que
culminou com a quebra da Bolsa de Nova lorque, em 1929, o modelo de Estado
Liberal foi pressionado a se renovar, passando a invocar a maior presenca estatal
na economia e na materializacdo de direitos sociais.

Uma nova proposta de Estado, conhecida como Estado Social (do Bem-Estar
Social ou welfare state), agregou outros objetivos a atuagao/interven¢ao estatal,
passando a ter como meta o atendimento das necessidades da coletividade. Nao
por coincidéncia, as constituicoes nacionais comecaram a registrar direitos e ga-
rantias fundamentais de segunda gerac¢io (ou dimensao) que reclamavam pres-
tagdes materiais pelo Estado, em favor dos individuos, como instrumento para
efetivar liberdades publicas.

0 Estado Social surgiu com a incumbéncia de dar resposta a questdes sociais
que clamavam por uma intervenc¢do estatal, de modo a assegurar condi¢des mini-
mas para aqueles incapazes de prover o seu proprio sustento. Nesse contexto, a
prote¢ao da liberdade e a presuncdo da igualdade entre os homens deixaram de
ser o foco Unico, crescendo a importancia da atuagao publica na ameniza¢ao das
desigualdades sociais.

Diante do novo paradigma, a Administra¢ao Piblica teve que ampliar suas atri-
buicbes e deveres perante a sociedade, buscando suprir anseios coletivos como
salde, assisténcia e educacdo. Canotilho lembra que, se o Estado, em sua con-
figuracdo moderna, foi concebido em razdo de um Estado de Direito, justificado
pela necessidade de oferecer protecdo contra violéncias publicas e privadas, ga-
rantindo liberdade e seguranca; da mesma forma, o Estado Social surgiu para dar
solu¢do a outro tipo de violéncia, a pobreza.

No novo ambiente, impds-se a necessidade de realizacdo de determinadas
prestacoes publicas, agora entendidas como Onus estatal, que assumiu a dupla
funcdo de suprir as deficiéncias do sistema de mercado e implementar objetivos
definidos de politicas puiblicas.

Esse novo paradigma, certamente, afetou materialmente a Administragao Pu-
blica e, por consequéncia, o Direito Administrativo. Nio apenas pela revisitacio
de alguns de seus principios de atuacao (como a igualdade), mas também pela
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repercussio da grande expansio de suas atividades (com a criacio de novos 6r-
gaos e o estabelecimento de novas competéncias), que precisaram ser reguladas
por normas juridicas.

Contudo, no decorrer do século XX, diante da sobrecarga das prestacoes so-
ciais, falta de autonomia, complexidade das instituicoes politicas, crises adminis-
trativas e caréncia de apoio pelos cidad3aos, configurou-se um quadro de ingover-
nabilidade que levou & crise do Estado Social. A medida que ela era aprofundada,
evidenciavam-se os problemas relativos a estrutura estatal e as dificuldades para
atender a cobertura de novas demandas sociais, como o desemprego, a prote¢ao
ao meio ambiente e o desenvolvimento de politicas publicas.

Ademais, o crescimento desmesurado do Estado, que passou a ser presta-
dor de servigos publicos, investidor e empresario, além de impor um crescen-
te aumento da divida publica, permitiu um fortalecimento exagerado do Poder
Executivo, desequilibrando o tradicional sistema de controle e gerando inlimeras
fragilidades estruturais, identificadas (até hoje) na origem de escindalos politicos.

Na verdade, a chamada crise do Estado Social (ou de Bem-Estar) parecia rela-
cionada, grosso modo, a fatores como as dificuldades de fomento do desenvolvi-
mento e manuten¢ao da estabilidade econémica, através da intervencao macica
do Estado, a crise de legitimidade dos representantes politicos, o excesso de de-
mandas e o consequente aumento da carga fiscal para dar conta de seu custeio.
Todos esses elementos foram potencializados por variaveis externas ou exogenas,
como o fim do desenvolvimento pés-guerra, o rompimento do sistema de equili-
brio cambial firmado pelo acordo de Bretton-Woods, as crises do petrdleo, a nova
realidade globalizada e a instabilidade do mercado financeiro internacional.

Revigoraram-se algumas teorias que permeavam o raciocinio liberal, notada-
mente da primazia da iniciativa privada e da necessidade da retracao estatal
em sua atuacao interventiva. 0 Estado, outrora apontado como o (nico capaz de
resolver as injusticas e desequilibrios causados pelo apetite capitalista da dou-
trina liberal, passou a ser considerado como um dos grandes problemas da crise
econdmica enfrentada pela maioria dos Estados que adotaram o postulado do
welfare state.

De qualquer forma, a historia ja provou os maleficios que podem ser causados
pela atuagao libertina do Mercado, cristalizando a ligao de que ela gera modelos
antagoénicos, desinteressantes para o prdprio capital. A recente crise do sistema
financeiro mundial fortaleceu o raciocinio que coloca o Estado como ator relevante
no cenario econdmico, pela compreensio de que sua atuacio é necessaria para
manter o equilibrio do sistema social.

Noutro diapasdo, continua em vigor a tese de que o Estado deve centrar seus
esforcos nas suas atividades precipuas, redimensionando a sua atua¢ao na busca
por eficiéncia e pela legitimidade de suas a¢oes. Ademais, exige-se protecio para
o cidadao, frente a algumas praticas autoritarias exercitadas pela Administragao
Publica, hipertrofiada no transcorrer do Estado Social.
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Neste novo cenario econémico e juridico, fortemente afetado pelo fenémeno
da globalizacio, a ampliagao das potencialidades tecnoldgicas, inclusive de comu-
nicagao, e a consagra¢ao dos direitos humanos, descortina-se um novo paradigma.
Discute-se uma nova via para a concepcao de existéncia e de atuagao da figura
estatal, potencializando seu papel regulador e sedimentando sua condi¢gao de
Estado Democratico de Direito.

Segundo Di Pietro, essa configuracio do Estado Democritico de Direito é resul-
tado da sintese dialética dos momentos anteriores da evolu¢do dos paradigmas
de Estado, constituindo-se em novo conceito, que une preceitos do direito formal
burgués e do direito materializado no Estado Social.

Conforme sera visto adiante, novamente se faz necessario revisitar o modelo
de Administra¢do Publica, as normas que a regulam e os seus principios. Além de
impor a eficiéncia como principio, o Direito Administrativo rediscute conceitos como
legalidade, publicidade, supremacia do interesse piiblico, personaliza¢do do direito
administrativo, servico puiblico, atos e contratos administrativos, entre outros. Tal
embate impde a necessidade de rediscussdao do papel do Estado, dilema que ndo
se resolve com a mera reducdo da quantidade de Estado, mas sim, nas palavras de
Boaventura de Sousa Santos, pela construcdao de outra qualidade de Estado.

Muitos dos conceitos do nosso Direito Administrativo foram concebidos ain-
da no periodo do Estado Liberal. Outra parte desse ramo juridico foi concebida
durante o Estado Social. A concep¢dao democratica, hoje pretendida, exige a aco-
modagao dos conceitos e normas tradicionais ao novo paradigma constitucional
(Estado Democratico de Direito), impondo necesséria evolu¢io ao nosso Direito
Administrativo.

Perceber essa muta¢ao no direito administrativo é um diferencial que auxilia
no estudo da matéria e no desenvolvimento do jurista, sendo importante para a
compreensdao de algumas questdes objetivas, além de essencial para questoes
suscitadas em provas subjetivas e orais, pelas melhores bancas.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para Analista Judicidrio do Tribunal de Justica do Ceara
(CESPE/2014), foi considerada errada, a seguinte assertiva: “0 Estado
liberal, surgido a partir do século XX, é marcado pela forte intervencao
na sociedade e na economia”.

No concurso para o Tribunal de Justica do Parani (2008), com a se-
guinte ementa: “Analisando o arcabougo constitucional que indica as
nocoes do Estado Democratico de Direito, a moderna doutrina do Di-
reito Administrativo aponta para uma transformac¢ao da nocao de Inte-
resse Piblico, aludindo a um fendémeno chamado “personalizacio do
direito administrativo”. Nesse contexto, assinale a alternativa correta:
”Foi considerada correta a seguinte alternativa: “0O Interesse Publico
confunde-se com a atividade da Administra¢io Publica na realizagao
da democracia e dos direitos fundamentais”.
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> Importante!

Este sucinto relato tem a pretensio de (didaticamente) permitir ao
leitor a compreensado de algumas tendéncias de nosso Direito Adminis-
trativo, constantemente suscitadas em questdes das melhores bancas
de exame (direta ou indiretamente), tornando mais produtiva a leitura
do contetido deste livro.

2. 0 ESTADO E SUAS FUNGOES
2.1. Fungdes estatais classicas

Tradicionalmente, podemos considerar o Estado como uma instituicao, orga-
nizada social, juridica e politicamente, detentora de personalidade juridica de
direito publico e de poder soberano para, através de suas instituicoes e de um
Governo, dentro de uma area territorial, gerir os interesses de um povo.

No Brasil, temos um sistema de Governo que concentra as funcoes de chefe de
Estado e de chefe de governo na pessoa do chefe do Poder Executivo.

Consolidou-se o entendimento classico de que o Estado possui trés funcoes
(legislativa, jurisdicional e administrativa), realizadas por seus Poderes (Legisla-
tivo, Judiciario e Executivo) de forma tipica ou atipica. Importante lembrar que
cada Poder, além de sua funcdo tipica, também possui funcdes atipicas. Assim,
por exemplo, embora a funcdo tipica do Poder Legislativo envolva a criacio de
normas juridicas que inovam o ordenamento (fun¢do legislativa), seus érgaos tam-
bém exercem fun¢ao administrativa, notadamente na rela¢do com seus servidores
ou quando realizam contratacdes publicas. Outrossim, o Legislativo exerce fun¢ao
jurisdicional, atipicamente, ao julgar o Presidente da Republica (CF, art. 52, I).

Em nossa opinido, parece mais adequada a alusdo as funcoes legislativa, juris-
dicional e executiva, subdividindo-se, a tltima, em func¢io politica (ou de governo)
e em fun¢ao administrativa.

Legislativa
Fungdes ’7 e
Jurisdicional
) Politica

Executiva -—-{

- Administrativa

Enquanto a fungdo politica (ou de Governo) esta relacionada a superior gestao
da politica estatal (como ocorre no veto presidencial, na cassacao politica de um
parlamentar ou em algumas decisdes do Tribunal Constitucional), a fun¢io admi-
nistrativa esta relacionada a execuc¢ao das normas juridicas para atendimento di-
reto e imediato do interesse da coletividade, através de comportamentos infrale-
gais, submetidos a um regime juridico préprio (o administrativo), a uma estrutura
hierarquica e ao controle de legalidade pelo Poder Judiciario.
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» Como esse assunto foi cobrado em concurso?
No concurso para Defensor Piiblico (DPE - MG/2019), foi considerada
correta, a seguinte assertiva: “Os principios constitucionais da legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, inscritos
no caput do art. 37 da Constituicao da Repiblica, aplicam-se ao Poder
Judiciario no exercicio da funcao administrativa”.

2.2. Fungbes essenciais a Justica

Cabe observar, ainda, que a Constituicao, ao tratar sobre a organizagao dos
Poderes, em seu titulo IV, insere determinadas fun¢des em capitulo préprio, clas-
sificando-as como “fungdes essenciais a Justi¢a”, com configuragao constitucional
peculiar, sendo o referido capitulo dividido em trés secoes, designadas, respec-
tivamente, “Do Ministério Publico”, “Da Advocacia Piblica” e, a (ltima delas, “Da
Advocacia e da Defensoria Piblica”.

Vale fazer referéncia ao ensino de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, principal
fonte de escritos sobre o tema. 0 célebre doutrinador nos ensina que:

“A Constituicao de 1988, no Titulo consagrado a Organizacdao dos Poderes,
além dos quatros tradicionais Capitulos, dedicados aos trés Poderes do
Estado, apresenta um quarto, cuidando, em apartado, das Fun¢des Essen-
ciais a Justica.

Surpreendentemente, ao que se nota, a literatura juspolitica nacional, com
poucas e licidas excecdes, parece niao ter dado conta da transcendéncia
dessa inovagao e do que ela representa para a realiza¢gao do valor justica,
aqui entendida como sintese da licitude, da legitimidade e da legalidade,
no Estado contemporaneo, como aventam os jusfildsofos mais respeita-
veis, como MIGUEL REALE, um valor basico e instrumental para a realiza¢ao
de todos os demais, por pressupor ‘uma composicao isenta e harménica
de interesses’.”?

Importante perceber que o deslocamento das fungdes essenciais a Justica
para um capitulo préprio, inserido no titulo sobre a organiza¢io dos Poderes,
mas auténomo em relagao aos trés anteriores, que discorrem sobre os Pode-
res da classica reparticio (Executivo, Judicidrio e Legislativo) ndo se deu de
forma despropositada. A distribui¢ao ordenada pela Constituicao tem sentido e
demonstrou sintonia com as mudancas que ocorreram no Estado Moderno, tor-
nando inadequada ou insuficiente a teoria da separacao dos poderes, em sua
complei¢ao original.

1. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. As fungdes essenciais a justica e as procuraturas constitucionais.
Revista da Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro, n. 45, p. 41-57, 1992.
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» Atengao!

As funcoes essenciais a Justica, conforme licoes de Diogo de Figueire-
do Moreira Neto, apresentam-se como sistema de controle, através
de funcoes especificas que atuam por 6rgaos técnicos, “exercentes de
uma parcela do poder estatal, mas destacados dos Poderes do Estado”.
A Constituinte buscou prestigiar fungdes imprescindiveis para o equi-
librio e para a harmonia dos Poderes estatais, e é sob esse aspecto
que deve ser percebida a atuagao da advocacia privada e das “procu-
raturas constitucionais” (o Ministério Plblico, a Advocacia de Estado e
a Defensoria Plblica).

2.3. A fun¢io administrativa. Critérios de identificacio e espécies

0 presente trabalho se deterad especificamente ao estudo da fun¢ao adminis-
trativa. Ela se diferencia das demais funcoes e é exercida tipicamente pelo Poder
Executivo e atipicamente pelo Poder Legislativo e pelo Poder Judicidrio. Quando
qualquer dos poderes/fungdes ou de seus 6rgios e entidades atua no campo des-
sa fun¢ao administrativa, atua enquanto Administracao Publica, submetendo-se ao
seu regime juridico.

» Atengao!

Em relagdo ao nepotismo (que afronta principios do regime juridico da
administracdo piblica), o Supremo tem assentado que a nomeagao de
parentes para cargos politicos ndo configuraria afronta aos principios
constitucionais que regem a Administragao Piblica, tendo em vista sua
natureza eminentemente politica (STF AgR 6650, Rel. Min. Ellen Gracie,
16/10/2008).

Importante perceber que tal entendimento do Supremo segue a linha
de raciocinio de que ha uma diferenciacao entre fungao administrativa
e funcdo politica, nao se submetendo esta ultima, ao regime juridico
da Administracao Publica.

A doutrina identifica as fun¢oes administrativas através de trés critérios:

W TG leva em conta o sujeito responsédvel pelo exercicio da
orgénico funcao administrativa;

Critério objetivo busca reconhecer a fun¢do através de elementos intrin-
material secos da atividade, ou seja, através de seu contelido;

Critério objetivo
formal

busca reconhecé-la pelo regime que a disciplina.

Embora parte da doutrina aponte um ou outro critério como mais adequado
para a identificacio da fun¢do administrativa, parece-nos que nenhum deles é
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suficiente. Assim, eles devem ser avaliados em seu conjunto, para a correta iden-
tificagao da funcao administrativa.

A fun¢ao administrativa compreende diversas atividades, como:

Servigos atividade direcionada a proporcionar utilidades ou comodidades
ptiblicos para os administrados, para satisfacao de suas necessidades;

Poder de atividade que contém ou restringe o exercicio das liberdades,
policia adequando-as ao interesse piiblico;

atividade administrativa de estimulo a iniciativa privada de uti-

Fomento . - L . R
lidade publica, que desenvolve atividades de interesse coletivo;

atua¢do da Administra¢ao no dominio econémico, seja de forma
direta (através de suas empresas estatais), seja de forma indi-
reta, através da regulamentacdo e da fiscalizagao da atividade
econdmica.

Intervengao

3. ADMINISTRAGAO PUBLICA E DIREITO ADMINISTRATIVO

A Administragao Piblica é a faceta organizacional do Estado voltada para o aten-
dimento das necessidades coletivas, no desempenho de sua funcao administrativa.

A expressao pode ser compreendida em dois sentidos:

a) Sentido objetivo (administracao publica): consiste na propria atividade admi-
nistrativa exercida pelos 6rgaos e entes estatais.

b) Sentido subjetivo (Administracao Publica): consiste no conjunto de érgios, en-
tidades e agentes que tenham a atribui¢ao de executar a fun¢gao administrati-
va. Nesse caso, a expressao se inicia com letras mailsculas.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para Titular de Servicos de Notas e de Registros (IE-
SES/2019), com a seguinte ementa: “A Administracdo Piblica em sentido
subjetivo encerra: foi considerada correta a seguinte assertiva: “c) o
conjunto de agentes, 6rgdos e pessoas juridicas que executam as fungoes
administrativas estatais.

0 Direito Administrativo se apresenta como o ramo do Direito Publico que
envolve normas juridicas disciplinadoras da Administra¢io Publica em seus dois
sentidos, enquanto atividade administrativa propriamente dita e enquanto érgios,
entes e agentes que possuem a atribuicao de executd-la. Em outras palavras, é o
ramo do Direito Plblico que envolve normas juridicas disciplinadoras do exercicio
da fun¢ao administrativa.

Enquanto arcabouco de regras disciplinadoras da Administra¢ao Publica, o Di-
reito Administrativo abrange normas (sejam principios ou regras) que orientam os
entes e 6rgaos do Estado, em suas atividades administrativas.
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Nessa feita, o exercicio de fun¢des outras, que nao a administrativa, sao

reguladas por outros ramos do Direito (o Constitucional, por exemplo). Da mes-
ma forma, ha incidéncia do direito administrativo em atividades que, para sua
realiza¢do, exigem o exercicio da fungio administrativa. A constituicdo do cré-
dito tributario ou a concessao de uma aposentadoria, embora sejam objeto,
respectivamente, das disciplinas direito tributario e direito previdenciario, na
pratica, submetem-se a certas regras de direito administrativo, em relacdo aos
servidores ptblicos envolvidos, processamento administrativo, revisio de atos
administrativos praticados, entre outros.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para o cargo de Delegado de Policia de Pernambuco (CES-
PE/2016), com a seguinte ementa: “Considerando os principios e funda-
mentos tedricos do direito administrativo, assinale a op¢ao correta”.
Foi considerada correta a seguinte alternativa: “D) A administracao
plblica, em sentido estrito e subjetivo, compreende as pessoas ju-
ridicas, os 6rgaos e os agentes plblicos que exercam fun¢ao admi-
nistrativa”.

A Doutrina elenca diversos critérios, historicamente, utilizados para a conceitu-

acao do Direito Administrativo, indicando seus principais defensores:

a)

b)

)

d)

Critério do Poder Executivo: (Lorenzo Meucci) de acordo com essa corrente,
o0 objeto do Direito Administrativo estaria relacionado a atuacao, exclusiva, do
Poder Executivo. Essa corrente é insuficiente, uma vez que os Poderes Legisla-
tivo e Judiciario também exercem, atipicamente, a fun¢ao administrativa.

Critério do servigo piiblico: (Léon Duguit e Gaston Jéze), essa corrente defen-
dia que o objeto do Direito Administrativo envolveria a disciplina juridica dos
servigos publicos prestados. Essa corrente também se apresentou insuficiente,
uma vez que a Administracao Pulblica, no exercicio de sua fun¢ao administra-
tiva, exerce outras atividades, além da prestacio de servico publico, que sdo
também reguladas pelo Direito Administrativo, como: a atividade de fomento
e de poder de policia, entre outros.

Critério das relagdes juridicas: (Laferriére) para essa corrente, o Direito Ad-
ministrativo seria o conjunto de regras disciplinadoras das relacdoes entre a
Administracao e os administrados. Também aqui pode ser suscitada certa im-
precisdo, uma vez que essas relacdes juridicas, muitas vezes, sio objeto de
outros ramos do direito ptiblico, como o Constitucional, o Penal ou o Tributario.
Ademais, esse critério despreza a atuac¢ao administrativa, em seu ambito inter-
no, como nas relagdes entre seus drgaos, sem participagao dos administrados.

Critério teleolégico ou finalistico: de acordo com seus pensadores, o Direito
Administrativo seria o conjunto de normas que disciplinariam o Poder Piiblico
para a consecucio de seus fins. Esse raciocinio, embora nio esteja errado, pa-
rece insuficiente para delimitar, com precisdao, esse ramo do Direito. No Brasil,
essa corrente foi defendida por Oswaldo Aranha Bandeira de Mello.
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e) Critério negativo ou residual: (Tito Prates da Fonseca) para seus defensores, o
Direito Administrativo deveria ser definido por exclusao. Assim, pertenceriam ao
Direito Administrativo as atividades que nao pertencessem aos demais ramos
juridicos, nem aquelas relacionadas a sua funcao legislativa ou jurisdicional.

f) Critério da Administracdo Publica: (Hely Lopes Meirelles) essa corrente, que
nos parece a mais acertada, prestigia o critério funcional, segundo o qual o
Direito Administrativo seria o ramo do direito que envolve normas juridicas
disciplinadoras da Administracao Piiblica, em seu sentido objetivo e subjetivo.

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso para Procurador do Tribunal de Contas do Estado da Pa-
raiba (CESPE/2014), foi considerada errada, a seguinte assertiva: “Para
Gaston Jezé, defensor da Escola do Servico Piiblico, o direito administrati-
vo tem como objeto a soma das atividades desenvolvidas para a realiza-
cdo dos ins estatais, excluidas a legislagdo e a jurisdicdo”.

No concurso para Advogado da FUNASG (FUNCAB/2015), foi considerada
correta, a seguinte assertiva: “Direito Administrativo é o ramo do Direi-
to Publico que estuda principios e normas reguladores do exercicio da
funcao administrativa”.

Necessario fazer referéncia aos conceitos de administra¢io publica extroversa
e administragdo piblica introversa.

Administragdo piiblica extroversa envolve a relacio existente entre a Adminis-
tracao e os administrados. Ja a Administragio ptiblica introversa envolve a relacao
entre os proprios entes publicos. Conforme doutrina de Diogo de Figueiredo Morei-
ra Neto, A administracao publica extroversa é finalistica, enquanto a administracao
publica introversa é instrumental, servindo como meio para a efetivacao da Admi-
nistracao Publica extroversa.

3.1. Fontes do direito administrativo

Quando se aponta uma fonte de algo, ela esta relacionada a origem daquele
objeto de estudo. Pensando o Direito administrativo como um conjunto de normas,
formado por regras e principios, que disciplinam a Administra¢ao Publica, demons-
tra-se importante identificar aquilo que provoca, revela ou da origem, justamente,
a tais normas juridicas.

As fontes do Direito Administrativo nao se resumem as normas oriundas do Es-
tado, ja que a disciplina deste ramo do direito sofre influéncia também dos demais
setores, como o mercado e a sociedade. Rafael Oliveira lembra, por exemplo, a
aplicacao da Lex mercatoria, considerada fonte do chamado Direito Administrativo
Global (Global Administrative Law), nas relacdes comerciais internacionais que en-
volvem o Estado.

Em apertada sintese, de acordo com a melhor doutrina, podemos apontar as
seguintes fontes para o Direito Administrativo:
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a) principios; b) leis; ¢) atos normativos infralegais; d) doutrina; e) jurispru-
déncia (destaque para as stimulas vinculantes e decisées em ADI, ADC e ADPF); f)
costumes; g) precedentes administrativos.

Em relagao aos precedentes administrativos como fontes, Rafael Carvalho
lembra que eles pressupdem a pratica reiterada de atos administrativos em situ-
acoes similares, devendo a Administracao restar vinculada a tais entendimentos
quando analisar relacoes juridicas distintas, mas que possuam identidade subje-
tiva e objetiva. Tal vincula¢ao decorreria da necessidade de respeito a seguranca
juridica, a isonomia e da vedac3o a arbitrariedade estatal. O autor ressalta que
apenas em duas situacdes a Administracao poderia se afastar de um precedente
administrativo:

a) quando o ato invocado como precedente for ilegal;

b) quando o interesse piiblico justificar a alteracio motivada do entendimento
administrativo, hipétese em que seria possivel a adoc¢io da teoria denomina-
da “prospective overruling”, segundo a qual a alteracio de orientacio juridica
deve ser aplicada apenas para os casos futuros.

3.2. Sistemas administrativos

Em todo o mundo, adotam-se diferentes Sistemas (ou modelos) para corre¢ao
dos atos administrativos ilegais ou ilegitimos, praticados pelo Poder Publico:

a) 0 Sistema do contencioso administrativo (Sistema francés), restringe o contro-
le dos atos da Administracao, pelo Poder Judiciario. Nesse Sistema, em regra,
os atos da Administracao sujeitam-se a jurisdicao do contencioso administra-
tivo, formado por 6rgaos da Administracao Publica.

Fernanda Marinela (2010) pondera que este Sistema admite excecdes, fazendo
com que certas questdes sejam julgadas pelo Poder Judicidrio (como, por exemplo,
causas envolvendo capacidade das pessoas e litigios decorrentes de atividades
publicas, com carater privado).

b) O Sistema judicidrio (Sistema inglés ou Sistema de jurisdi¢ao tnica) permite
que o controle de todos os atos da administra¢ao seja feito pelo Poder Judicia-
rio. Nesse Sistema, em regra, as decisoes administrativas, mesmo tomadas em
um ambiente “contencioso” (ex.: decisdo de uma junta de recursos), podem
ser revistas pelo Poder Judiciario.

E o Sistema adotado pelo Brasil, conforme evidencia a Constituicio Federal, ao
consagrar o principio da inafastabilidade do controle jurisdicional, ao estabelecer
que “a lei n3o excluird da apreciagao do Poder Judiciario lesao ou ameaca a direi-
to” (Art. 5o, XXXV).

SCATOLINO e TRINDADE (2015) advertem que este principio, contudo, comporta
algumas excecoes, entre elas:
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| - Justica desportiva: segundo a Constituicao, o Poder Judicidrio sé admitira
acgoes relativas a disciplina e as competi¢cdes desportivas ap6s esgotarem-
-se as instancias da justica desportiva, regulada em Lei (Art. 217, §10).

Il - Habeas Data: de acordo com a Jurisprudéncia do ST), ndo cabe Habeas Data
se nao houve recusa de informagdes por parte da autoridade administrativa.

Il - Stmulas vinculantes: embora a Reclamagdo seja o meio adequado para
impugnar judicialmente, descumprimento de uma simula vinculante, a lei
ne 11.417, de 2006, estabeleceu que o uso da reclamacdo apenas é admiti-
do apds o esgotamento das vias administrativas.

IV - Mandado de seguranga: a Lei ne 12.016/2009, previu que sua interposi-
¢ao nao é cabivel quando caiba recurso administrativo com efeito suspen-
sivo, independente de caucao.

V - Beneficio previdencidrio: os autores registram que o STF ja admitiu
a exigibilidade de prévio requerimento administrativo (sem necessidade
de esgotamento da via administrativa), como condi¢io para o exercicio
de direito de acdo, para que se postule a concessio de beneficio pre-
videnciario (Informativo 756). Esta condi¢do ndo ocorreria nas hipdteses
de pretensdes de revisdo, restabelecimento ou manuten¢ao de beneficio
anteriormente concedido, nas quais o pedido poderia ser formulado dire-
tamente em juizo.

4. REFORMA ADMINISTRATIVA

Para entendermos melhor a atualidade vivenciada em nosso direito adminis-
trativo, € importante visitar algumas ligdoes sobre a Reforma Administrativa, ainda
inconclusa, mas com agudas manifestacdes nos anos 9o. Essa reforma repercutiu
em nosso modelo de administracio publica, alterando institutos outrora concebi-
dos e criando outros tantos, que hoje fazem parte de nosso ordenamento.

4.1. Introducgao

Importante frisar que esse movimento nao foi identificado apenas em nosso
pais. As alteracdes sociais, econdmicas e politicas que, no final do século XX, afe-
taram toda a sociedade mundial, causaram transformac¢des nos modelos estatais,
culminando com aquilo que se costumou chamar de crise do Estado Social.

Se a grande depressdo de 1929 e a existéncia do socialismo soviético foram
importantes para a transformag¢ao do Estado, que abandonou a sua configu-
racao minima, proposta pela maxima laissez faire, laissez passer, para ado-
tar uma postura intervencionista, caracteristica do welfare state, também os
problemas econdmicos e politicos vividos apds a década de 70, como a crise
do petréleo, o endividamento fiscal dos Estados, as dificuldades de satisfacao
(outputs) das exigéncias sociais e dos grupos de interesse organizados (inputs),
a pratica indiscriminada de rent-seeking (busca de privilégios pela manipulacdo
do ambiente econdmico ou politico) e a prépria crise de legitimidade estatal,
levaram ao fortalecimento dos pensamentos contrarios a amplia¢do da estru-
tura administrativa.
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Em outras palavras, se as deficiéncias do mercado influenciaram a passagem
para o modelo do Estado Social, as deficiéncias do governo incitaram o debate
sobre a necessidade de nova mudanga de paradigmas.

As discussoes sobre a redefinicao do papel estatal ganharam contorno de ques-
tao de ordem. Assim, de acordo com o novo pensamento majoritario, influenciado
pelo raciocinio neoliberal, deveria o Estado reduzir sua interven¢ao no Mercado
e equacionar seus gastos, inclusive aqueles destinados as prestagdes de servigos
publicos, ampliados na vigéncia do Welfare State. Essa redefinigio do papel estatal
exigia uma revisdao do papel exercido pela Administracao Publica, que a sintoni-
zasse as alteragdes sofridas pelo mundo, decorrentes da mudanca de paradigmas
que acompanhava o movimento da globalizagao.

Segundo Di Pietro, antes da reforma, os governantes brasileiros se depara-
vam com pelo menos duas realidades no dmbito da administra¢do publica. A
primeira se relacionava a situacdo de crise, sobretudo no dmbito financeiro, ja
que o Poder Piblico ndo conseguia cumprir adequadamente as competéncias
atribuidas pela Constituicao. A segunda se relacionava a procura de solugdes
que permitissem a efetivagdo das aspiracées constitucionais de um Estado que,
entre seus objetivos, deve buscar a constru¢cao de uma sociedade livre, justa e
solidaria, garantir o desenvolvimento, erradicar a pobreza e promover o bem-
-estar de todos.

A verificacdo, no Estado Brasileiro, da revisao do modelo administrativo, co-
mecou com a reforma da gestdo publica realizada entre os anos de 1995 a 1998,
pela qual o Brasil acompanhou a segunda grande reforma do Estado Moderno,
iniciada desde a década de 80, em paises como a Inglaterra. Essa reforma ad-
ministrativa foi marcada pela tentativa de implantagao de uma administracao
gerencial, que repercutiu na inclusdo da eficiéncia como um dos principios cons-
titucionais da Administracao Publica. Esse principio foi inserido no texto consti-
tucional pela EC ne 19/98, passando a expressamente vincular e nortear a ad-
ministracao publica, exigindo que a atividade administrativa seja exercida com
presteza, perfeicao e rendimento funcional.

4.2. Principais alteragoes

No caso do Brasil, permanece a critica de que a mudanc¢a no modelo adminis-
trativo induziu governos recentes a importacdo de modelos internacionais que
nao tinham a necessaria relacio de simetria juridica com nosso ordenamento. 0s
objetivos e as diretrizes para a reforma da administracdo publica brasileira foram
registrados no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Essa visdao do Estado inspirou a adogao de diversas medidas que alteraram o
panorama da Administra¢io Publica. De qualquer maneira, importante salientar
que a reforma do aparelho estatal brasileiro foi fortemente influenciada pelas
mudancas do final do século XX, que atingiram tanto o modelo estatal como o proé-
prio capitalismo. Vejamos adiante, algumas de suas principais altera¢des, também
tratadas nessa obra, mais adiante, nos capitulos préoprios:
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4.2.1. Servidor piiblico

A Reforma Administrativa trouxe varias altera¢des a rela¢ao Administra¢ao-ser-
vidor, inclusive em relacdo a remuneracdo e as regras de estabilidade, fixando,
por exemplo, a possibilidade de avaliagao de desempenho e a perda do cargo
por excesso de despesas. As nuances e altera¢oes realizadas serdao estudadas no
capitulo préprio, sobre agentes publicos.

4.2.2. Contratos de gestdo

0 contrato de gestao foi apresentado como instrumento de modernizacao da
gestdo publica. Di Pietro o aponta como forma de ajuste entre a Administragao
Plblica Direta e entidades da Administra¢ao Indireta (agéncia executiva) ou enti-
dades privadas que atuam paralelamente ao Estado (Organiza¢6es Sociais). 0 ob-
jetivo desse contrato seria o de estabelecer metas a serem alcancadas, em troca
de beneficios ou parcerias com o Poder Publico.

Quando realizado entre 6rgaos ou entidades da Administragao, o contrato de
gestdo pode objetivar a ampliacio da autonomia gerencial, orgamentaria e finan-
ceira, devendo ter prazo de duragio estabelecido em lei. Nos capitulos proprios,
Organizagao da Administracdo Publica e Entes de cooperagao, o tema sera devi-
damente tratado.

4.2.3. Agéncias executivas

A Reforma estabeleceu a possibilidade de que o Poder Executivo qualifique
como agéncia executiva, a autarquia ou a fundacao que tenha cumprido requisitos
estabelecidos para o alcance de uma maior eficiéncia em seu funcionamento, com
melhor desempenho e redu¢iao de custos. Esse tema serd abordado no capitulo
sobre Organizacao da Administracdo Publica, ao qual remetemos o leitor.

4.2.4. Agéncias reguladoras

Com o objetivo de sanear as financas publicas, o Governo Federal iniciou o Pro-
grama Nacional de Desestatiza¢do, transferindo a iniciativa privada alguns servigos
publicos outrora prestados pelo Estado (ex.: telefonia). Com o fim do monopdlio
es-tatal, foi necessaria a criacio de autarquias de regime especial (agéncias
regulado-ras), para a regulacio dessas atividades econdmicas transferidas ao
setor privado.

Esse tema serd abordado no capitulo sobre Organizacio da Administracio
Pl-blica, ao qual remetemos o leitor.

4.2.5. Terceiro setor

No cerne da sociedade civil, surgem associacdes de pessoas que nao
partici-pam da roupagem estatal, nem tém interesses privados que as
identifiquem com o Mercado ou com agrupamentos corporativos. Sao organizagoes
que, sem fins lucra-tivos e sem a perspectiva estatal, buscam o atendimento de
interesses coletivos.
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Nao ha uniformidade na doutrina, acerca da classificagao e nomenclatura des-
sas entidades, embora seja comum a denominac¢ao “Entes de cooperag¢ao” ou “en-
tidades paraestatais”. Os reformistas adotaram a expressao “setor ptiblico nio
estatal” para identificar um segmento da sociedade civil que muito se aproxima
do que a doutrina define como Terceiro Setor.

José Eduardo Sabo Paes define o Terceiro Setor como o conjunto de organis-
mos, organizagoes e instituicdes dotados de autonomia e administra¢do propria,
que apresentam como funcdo e objetivo principal atuar voluntariamente junto
a sociedade civil, visando ao seu aperfeicoamento. Vital Moreira observa que o
Terceiro Setor se encontra em um ambiente intermediario entre o Estado e o Mer-
cado, possuindo caracteristicas hibridas, compartilhando tracos de ambos.

A expressao Terceiro Setor foi traduzida do inglés Third Sector e difundida a
partir da década de setenta do século XX. Ela englobaria as entidades formadas
pela sociedade civil que nao possuem interesse de lucro e buscam a satisfacao dos
interesses sociais. Esse conceito, ainda em construc¢ao, engloba a sociedade civil em
sua atuagao como parceira do Estado, estimulando discussdes sobre os seus reais
contornos. Abordaremos o tema no capitulo Entes de cooperagio.

A Reforma Administrativa gerou a cria¢ao de dois novos titulos para o Terceiro
Setor parceiro (Organizacoes Sociais/0S e Organizacoes da Sociedade Civil de Inte-
resse Pliblico/0SCIP) e propds a “publiciza¢io” dos servicos nao exclusivos, o que
resulta na descentralizagao daquelas prestacoes que nao envolvam o exercicio do
poder de estado, como os servi¢os de educagao, satide e cultura, para esse “setor
publico ndo estatal”.

Mais recentemente, como se vera adiante no estudo especifico deste tema, a
Lei federal n° 13.019/2014 estabeleceu um peculiar marco regulatério para as par-
cerias firmadas entre o Estado e as organiza¢des da sociedade civil, priorizando
o processo (seletivo) e n3o a titulacdo, como forma de identificacio do Terceiro
Setor (organizac¢oes da sociedade civil aptas a parceria estatal).

Diante dessa concepcdo, as organizagdes do Terceiro Setor (ou setor publico
nao estatal) passam a ser parceiras estratégicas na prestacao de servigos de in-
teresse publico.

4.2.6. Gestdo piiblica e servigos piiblicos

No dmbito do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, concebeu-se
que no aparelho estatal podem ser identificados quatro setores: o niicleo estraté-
gico, o setor de atividades exclusivas, os servicos nao exclusivos e a produ¢ao de
bens e servi¢os para o mercado.

0 niicleo estratégico corresponde ao Governo em sentido lato, sendo o res-
ponsavel pela definicio das leis e das politicas publicas, tomando as decisoes
estratégicas para gestao do Estado. De acordo com o Plano Diretor, esse setor
corresponde aos Poderes Legislativo e Judiciario, ao Ministério Publico e, no Poder
Executivo, ao Presidente da Republica, aos ministros e aos seus auxiliares e asses-
sores diretos, responsaveis pelo planejamento e formulacdo das politicas publicas.
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0 setor de atividades exclusivas abarca as atividades que s6 o Estado pode
prestar, diante da imposi¢ao constitucional ou da necessidade do exercicio de seu
poder extroverso. Nos dizeres de Bresser-Pereira, atividades exclusivas sao aque-
las “que garantem diretamente que as leis e as politicas publicas sejam cumpridas
e financiadas”. Inserem-se nesse setor a cobranca e fiscalizacdo dos impostos, a
policia, a previdéncia social basica, o servico de desemprego, a fiscalizagao do
cumprimento de normas sanitarias, o servico de transito, a compra de servicos de
salude pelo Estado, o controle do meio ambiente, o subsidio a educa¢io basica, o
servico de emissao de passaporte, entre outros.

0 setor de servigos nao exclusivos corresponde ao setor em que o Estado atua
simultaneamente com outras organizacoes publicas ndo estatais e privadas. Essas
organizagdes publicas ndo possuem o poder de Estado, embora este exerca um
papel de parceria, em funcao dos interesses fundamentais envolvidos pela pres-
tacao desses servicos, como educac¢io e salde.

0 setor de produgdo de bens e servicos para o mercado, que corresponde a
area de atuacdo das empresas estatais e se caracteriza pelas atividades econdomi-
cas voltadas para o lucro que ainda permanecem no aparelho do Estado.

Temos, em resumo:

Niicleo Governo em sentido lato, sendo o responsavel pela definicio
estratégico das leis e das politicas piblicas;

Atividades

. Atividades que s o Estado pode prestar;
exclusivas

Servigos Atividades que o Estado realiza simultaneamente com outras
LECRS'GITHIGII organizagdes publicas ndo estatais e privadas (filantrdpicas);

Produgao de
bens e servigos
para o mercado

Atividades econémicas voltadas para o lucro, que ainda per-
manecem no aparelho do Estado.

Diante dessa concepcao do aparelho estatal, em relacdo aos servigos pbli-
cos, ha a disposi¢cao dos reformistas de limitar a ac¢do direta do Poder Publico
aquelas fungGes tidas como propriamente estatais, transferindo para o setor pu-
blico ndo estatal a prestacao dos servicos nao exclusivos, movimento chamado
de “publicizagao”.

» Atengao!

0 movimento de publicizacdo se fundamenta na passagem dos servi-
¢os para um setor plblico ndo estatal. 0 setor publico nao estatal é
constituido pelas organizagdes sem fins lucrativos que estao orientadas
diretamente para o atendimento do interesse piblico. Assim, essas enti-
dades, embora ndo sejam estatais, sao consideradas, para os reformis-
tas, como parte deste setor intermediario, entre o piblico e o privado.
Assim, “publicizacdao” ndo equivale a “estatizacao” nem a “privatizacao”.
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Nesse contexto, os servigos nao exclusivos foram apresentados como corres-
pondentes a um setor onde o Estado atua simultaneamente com outras organi-
zacoes publicas nao estatais e privadas, como a salde, a educa¢io e a cultura.
Para tais atividades sdo estipulados alguns objetivos especificos, que resumimos
da seguinte forma:

Objetivos para os Servigos Nao Exclusivos:

Transferir para o setor piiblico ndo estatal esses servicos, através de um progra-
ma de “publicizacao”;

Lograr uma maior autonomia e uma maior responsabilidade para os dirigentes
desses servicos;

Fortalecer praticas de controle social, tanto em rela¢ao a formula¢do quanto a
avalia¢ao do desempenho;

Maior parceria entre o Estado, a organiza¢ao social e a sociedade a que servem;

Aumento da eficiéncia e da qualidade dos servigos.

Além disso, a Reforma previu novos instrumentos de gestdo piblica, como con-
sorcios puiblicos e convénios de cooperagio, autorizando a gestio associada de
servicos publicos, bem como a transferéncia total ou parcial de encargos, servicos,
pessoal e bens essenciais a continuidade dos servicos transferidos.

Com o passar dos anos, cada vez mais vem se impondo uma forma mais flexivel
de atuagao administrativa, para permitir que ela alcance os objetivos e execute
com qualidade as politicas publicas definidas.

Nesta linha, por exemplo, o STF entendeu como constitucional o compartilha-
mento, através de convénio, com estados, Distrito Federal ou municipios, da exe-
cucio de atividades e servicos publicos federais essenciais, além da adog¢ao de
procedimentos simplificados que garantam a sua continuidade em momentos de
greve, paralisacao ou operacao de retardamento que sejam promovidos por ser-
vidores publicos federais (STF ADI 4857/DF, Julg. 11/03/2022).

» Como esse assunto foi cobrado em concurso?

No concurso pliblico para o cargo de Delegado de Policia (PC - SP/2022),
a questao com o seguinte enunciado: “considere que a Unido expediu
um Decreto que autoriza Ministros de Estado a, em caso de greve, celebrar
convénios com Estados e Municipios para realizar o compartilhamento de
atividades, visando garantir a continuidade dos servicos ptiblicos. Con-
siderando a situacdo hipotética e a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, é correto afirmar que”(...)

A banca considerou correta a assertiva que afirmava “o Decreto ndo
pode ser aplicado de forma irrestrita, ficando autorizada a sua utilizagdo
no caso em que se busque viabilizar a manutenc¢do de servigos piiblicos
essenciais, na forma da lei”.
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4.3. Formas de administra¢do publica

Conforme explica brilhantemente Raquel Carvalho, além das mudancas estru-
turais no funcionamento do setor publico, foi iniciada uma alteracio ideoldgica no
contetido da burocracia administrativa, migrando-a de um modelo weberiano para
um modelo gerencialista. Isso porque a mudanca de paradigmas exigiu adaptacao
do modelo juridico administrativo aos novos desafios abracados pelo Estado.

Vale, resumidamente, tratar sobre as trés formas de Administracio Publica,
citadas expressamente no Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

. Administracao Publica Patrimonialista. A confusdao entre o Estado e o
Soberano, no periodo absolutista, gerou um modelo de administragao
em que o Estado funcionava como uma extensao do poder do principe.
A res publica se confundia com a res principis, facilitando o uso indevido
da maquina administrativa, através da corrup¢io e do nepotismo.

Com o fortalecimento do capitalismo e dos conceitos democraticos proprios do
periodo liberal, tal concepgao tornou-se inaceitavel.

» Importante!

Na administragao publica patrimonialista o interesse ptiblico se confun-
de com o interesse do soberano.

. Administracao Publica Burocratica. Di Pietro explica que esse modelo
foi concebido na segunda metade do século XIX, ainda no periodo libe-
ral, como forma de combater a corrupcao e o assistencialismo da admi-
nistracio publica patrimonialista. A administra¢ao ptblica burocratica
tem como principios fundamentais a profissionalizacio dos agentes,
sua organizacdao em carreira, hierarquia funcional, impessoalidade e
controle formal e a priori, partindo de uma desconfianca prévia em
relagdo aos administradores.

Como identifica o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, a qua-
lidade fundamental da administracdao publica burocratica é a efetividade no
controle dos abusos. Ja seus defeitos (ou disfuncdes) se manifestam no excesso
de burocracia e seriam: a autorreferéncia (o formalismo como um fim em si
mesmo) e a incapacidade de voltar-se para a eficiéncia dos servicos prestados
aos cidadaos.

Tais defeitos nao eram significantes outrora, quando ao surgimento da admi-
nistracao publica burocratica (periodo liberal), porque os servigos do Estado eram
muito reduzidos, restringindo-se, grosso modo, a manter a ordem, a administrar a
justica, a garantir os contratos e a propriedade. Contudo, com a ampliacao admi-
nistrativa decorrente do Estado Social, o modelo burocratico passou a demonstrar
fragilidades.
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» Importante!

Na administracao piblica burocratica o interesse publico se confunde
com o interesse do préprio Estado.

o Administragdo publica gerencial. Ela teria surgido na segunda metade
do século XX, como resposta a expansao da atua¢ao estatal, ao desen-
volvimento tecnoldgico e a globaliza¢do, que expuseram problemas re-
lacionados a eficiéncia administrativa, fortalecendo a concepc¢ao de que
é necessaria a reducdo de custos estatais, priorizando o resultado, ao
invés da légica burocratica que prioriza a forma.

Nao basta que a administragao publica evite o nepotismo e a corrupcao, ela
precisa buscar eficiéncia em sua atuacdo. Os reformistas alegavam a necessidade
de dar um salto adiante, no sentido de uma administra¢ao publica baseada em
conceitos atuais de gestao e de eficiéncia, descentralizada, com responsabiliza-
¢ao dos agentes envolvidos e voltada para o controle dos resultados, melhorando
a qualidade dos servicos publicos e fomentando a participa¢ao popular.

0 Plano Diretor aponta caracteristicas fundamentais do modelo gerencial, que
podem ser assim resumidas:

» definicdo precisa dos objetivos que o administrador piblico devera atingir;

» autonomia do administrador, para que possa atingir os objetivos publicos
definidos;

e o controle a posteriori dos resultados;
e a descentralizacido e a reducdo dos niveis hierarquicos;

e deslocamento da énfase dos procedimentos (meios) para os resulta-
dos (fins).

Para a administra¢ao publica burocratica, o interesse publico é frequentemente
identificado com a afirma¢dao do poder do Estado. Por conta disso, permite-se o
direcionamento de uma parte substancial das atividades e dos recursos do Estado
para o atendimento das necessidades da prépria burocracia (os excessivos custos
ou a ineficiéncia de exigéncias formais sdo tidos como irrelevantes). 0 contetido
das politicas publicas é relegado a um segundo plano. A administra¢dao publica
gerencial nega essa visao do interesse publico, relacionando-o com o interesse da
coletividade e nao com o do aparato do Estado.

» Importante!

Na administra¢gao publica gerencial o interesse publico se confunde
com o interesse da coletividade.

Tudo isso nio significa o abandono generalizado da administra¢do burocra-
tica, pois, conforme admite o proprio Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
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Estado, a administracdo publica gerencial estd apoiada na anterior (burocratica),
conservando seus principios fundamentais. Defende-se que a diferenca fundamen-
tal estaria na forma de controle, que deixa de se basear nos processos para se
concentrar nos resultados.

Podemos indicar, sinteticamente, as seguintes formas de administra¢ao publica,
com suas principais caracteristicas:

Administrag3o Piiblica

0 aparelho estatal funciona como uma extensdo do poder do
Patrimonialista | soberano. A res publica nao é diferenciada da res principis, tra-
zendo como consequéncia a corrup¢ao e o nepotismo.

Surge no Século XIX, como resposta ao patrimonialismo. 0
aparelho estatal utiliza controles administrativos a priori para
Burocréitica evitar a corrupcao e o nepotismo. Constituem principios funda-
mentais a profissionalizagao dos agentes, a ideia de carreira,
a hierarquia funcional, a impessoalidade e o formalismo.

Surge no século XX, como resposta a expansdo das funcoes
estatais, ao desenvolvimento tecnoldgico e a globalizagao. A
Gerencial reforma do aparelho do Estado passa a ser orientada pela
eficiéncia, com controles a posteriori de resultados e maior
autonomia ao administrador.

5. TENDENCIAS NO DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO

As mudancas de paradigma influenciam uma revisitagao do direito administrati-
vo, alterando alguns de seus conceitos e institutos. Com base na melhor doutrina,
podem ser destacadas algumas tendéncias, que serdo esmiucadas adequadamen-
te nos capitulos préprios.

5.1. Principio da legalidade

Conforme sera visto, ao tratarmos sobre o regime juridico-administrativo, o
conceito de legalidade estrita foi afetado, dando ensejo a discussao de novos con-
ceitos, como legitimidade e juridicidade, compativeis com as complexas rela¢oes
juridicas travadas pela Administragao Publica e com os principios e os valores que
fundamentam o Estado Democratico de Direito. Tal evolu¢io sera tratada no capi-
tulo sobre regime juridico-administrativo.

5.2. Controle social e democracia participativa

0 controle social representa o controle da sociedade sobre os assuntos puibli-
cos, permitindo a fiscalizacao dos atos e contratos administrativos de interesse
publico geral, de forma, inclusive, mais eficiente e barata do que os meios buro-
craticos tradicionalmente concebidos.

Diante do Estado Democratico de Direito, consagrado pela Constituicio Fede-
ral, é necessario implementar instrumentos que viabilizem a participacdo do cida-
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d3o e seu acesso aos dados e registros administrativos e a informacgdes sobre atos
de governo, conforme estabelece o inciso Il, do § 3¢ do artigo 37 da Carta Magna.
0 aprofundamento da democracia pode produzir a redu¢ao da corrupcao, pela
concepgao de mecanismos de controle social sofisticados que fomentem a partici-
pacao ativa da sociedade na fiscaliza¢ao da coisa publica.

Essa transformacao, necessaria na Administragao Piblica, permite o forjar de
uma democracia participativa, em que os cidaddos e a sociedade civil nio sé
participam da realiza¢gao das agdes publicas e de seu controle, mas, com o ama-
durecimento da experiéncia acumulada, passam a exercer funcao primordial na
concepcao de politicas publicas, ampliando n3o s6 a eficiéncia, mas também a
legitimidade dessas acoes.

Cada vez mais sao exigidos instrumentos que garantam a participacao do ci-
dadio na gestdo piblica. No novo ambiente administrativo, a transparéncia é
percebida como um valor fundamental para a atua¢ao do Estado. Os conselhos
com participacao popular e as discussées populares prévias a elaboracio de pro-
postas orcamentarias também sdo exemplos do fortalecimento da democracia
participativa, que induz a criacao de instrumentos de atuag¢ao direta do cidadao
na gestao publica, ultrapassando os instrumentos classicos de participacdo da de-
mocracia representativa, através do voto.

5.3. Supremacia do interesse piiblico sobre o privado

Esse raciocinio nao é mais compreendido de forma absoluta. A posicdo vertical
de supremacia entre o Poder Pliblico e o administrado é vista sobre novo prisma.
A doutrina moderna diferencia o interesse piiblico priméario, representado pelo
interesse da sociedade, materializada pela protecio ao ambiente democratico e
aos direitos fundamentais, do interesse piiblico secundario, representado pelo
interesse da maquina administrativa, enquanto pessoa ou 6rgao.

Se o interesse piiblico primario ainda resguarda primazia, em rela¢do aos
interesses individuais, é também verdade que hoje, colisdes entre o interesse do
particular e o interesse piiblico secundério (interesse da maquina administrativa,
enquanto pessoa detentora de direitos e deveres), sdo solucionadas de acordo
com os principios, as normas e os elementos faticos concretos, por vezes presti-
giando o individuo, em detrimento da Administracao.

5.4. Processualizacao do direito administrativo

Conforme determinado pela Constituicdo, atualmente, o respeito ao devido
processo legal, a ampla defesa e ao contraditério sio elementos essenciais nas
demandas relacionadas a direito dos administrados, discutidas no ambiente admi-
nistrativo (processos administrativos).

Nessa feita, tais garantias sao tidas como essenciais para a aplica¢ao de
alguns atos administrativos, notadamente aqueles em que a decisao adminis-
trativa afetar interesses de particulares. Nesses casos, conforme precedente





