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Administracio no Brasil — 3.8 Desconcentracio administrativa — 3.9 Orgaos
publicos: conceito e classificagdo ~ 3.10 Hierarquia: 3.10.1 Delegacio de
competéncia; 3.10.2 Avocacdo — 3.11 Descentralizacdo administrativa — 3.12
Bibliografia.

3.1 Conceito de Administracao Publica

Tendo em vista que o direito administrativo, em esséncia, disciplina a
atuacdo da Administracdo Publica, torna-se necessirio o conhecimento de
algumas nogoes basicas sobre a mesma, para propiciar a compreensao adequa-
da da estrutura e funcionamento da Administracdo brasileira.

A Administracao Publica, como objeto precipuo do direito administra-
tivo, encontra-se inserida no Poder Executivo. Pode ser considerada sob o
angulo funcional e sob o angulo organizacional.

No aspecto funcional, Administracdo Priblica significa um conjunto de ati-
vidades do Estado que auxiliam as instituicées politicas de clipula no exercicio de
funcoes de governo, que organizam a realizacdo das finalidades publicas postas
por tais instituicoes e que produzem servicos, bens e utilidades para a populagdo,
como, por exemplo, ensino publico, calcamento de ruas, coleta de lixo. Na
verdade, apresenta-se dificil a caracterizagio objetiva da Administracao Publi-
ca, dai por vezes se buscar o modo residual de identifica-la: conjunto de ati-
vidades que nao se enquadram na legislacio, nem na jurisdicao; assim, nem o
Legislativo, nem o Judicidrio cuidam do calcamento de ruas, da coleta do lixo,
da rede de escolas publicas, por exemplo.

Sob o angulo organizacional, Administracdo Priblica representa o conjunto
de orgdos e entes estatais que produzem servicos, bens e utilidades para a popu-
lacdo, coadjuvando as instituicoes politicas de ciipula no exercicio das funcoes de
governo. Nesse enfoque, predomina a visao de uma estrutura ou aparelhamen-
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to articulado, destinado a realizacdo de tais atividades — pensa-se, por exem-
plo, em ministérios, secretarias, departamentos, coordenadorias etc.

Sempre houve dificuldade de fixar com precisao o conceito de Adminis-
tracao Publica. Diz-se mesmo que a Administracdo se deixa descrever, mas nao
se deixa definir, sobretudo ante sua complexidade e o carater multiforme de
suas atuacoes.

3.2 Administragao, legislacao e jurisdi¢ao

H4 muito tempo a doutrina publicista vem se dedicando a identificacdo
da funcido administrativa ou administracdo, em si, e por contraste com outras
funcdes estatais, em especial as funcdes de legislacio e jurisdicéo.

Na concepcio cldssica da separagio de poderes, essas trés funcoes sao
atribuidas a conjuntos organicos independentes entre si, chamados Poder
Executivo, Poder Legislativo e Poder Judicidrio.

Hoje, no funcionamento de tais conjuntos organicos, inexiste uma separa-
cdo absoluta de funcoes. A Constituicio Federal brasileira de 1988 bem refle-
te essa auséncia de rigidez. Assim, prevé atividade legislativa para o Executivo
(por exemplo, no art. 62); confere também ao Judicidrio atribuicdes legislativas (por
exemplo: iniciativa de leis de organizacio judicidria, art. 93); o Legislativo exer-
ce funcio jurisdicional, por exemplo, ao julgar o Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade (art. 86); Legislativo e Judiciario realizam atividades
administrativas, sem repercussio imediata na coletividade, na condi¢do de ativi-
dades de apoio as suas funcdes primordiais, como jd se disse.

No entanto, permanece em cada conjunto organico um nticleo de ativida-
des tipicas que possibilita caracteriza-lo e diferencid-lo dos demais conjuntos,
sob o aspecto da atividade em si e do modo como ¢ realizada.

Assim, a legislacdo é a funcdo precipua do Poder Legislativo. Embora o
Executivo seja, na atualidade, o autor de grande nimero de projetos de lei,
estes nao se transformam em lei sem a manifestacao do Legislativo. No con-
fronto com a funcio legislativa, tradicionalmente se afirmava que a funcao
administrativa seria atividade subordinada, ndo autossuficiente, porque desti-
nada a executar a lei. Hoje essa ideia é questionada, ante as atuais atribuicoes
do Poder Executivo e da Administracio e sobretudo porque a funcdo adminis-
trativa talvez nunca tenha se limitado a s6 executar a lei ou a s6 executar a lei
de oficio. Embora norteada pelo principio da legalidade, a Administracido nao
tem o fim tnico de executar a lei, desempenhando amplo rol de atividades que
propiciam servicos, bens, utilidades, dificilmente “enquadraveis” na rubrica
“execucdo da lei”.

Com base na “execucdo da lei”, surgiu entendimento no sentido da
identidade entre administracdo e jurisdicdo, pois ambas teriam essa func¢do
de executar a lei. Dai se encontrar em grande numero de manuais de direito
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processual e de direito administrativo um empenho dos autores em diferenciar
as duas funcoes.

A concep¢do que baseava essa ideia hoje niao predomina, pelas razoes
acima apontadas, nao se pensando mais em administracao como atividade de
mera execucdo da lei.

Comparada a jurisdicdo, salientam-se as seguintes notas diferenciadoras:
a) a jurisdicao tem o objetivo juridico de atuacio do direito; a funcdo adminis-
trativa nao visa precipuamente a atuacao da lei, embora deva nortear-se pelo
principio da legalidade; b) ha uma conotagao de substitutividade na funcio
jurisdicional, pois o Estado diz qual das partes em conflito tem razio, nao
cabendo a nenhuma delas dar essa decisdo; na funcido administrativa inexis-
te, em geral, o cardter de substitutividade no conflito de dois sujeitos, pois,
havendo controvérsia em seu ambito, a prépria Administracio toma a decisio
que vai soluciond-la; ¢) quanto aos efeitos dos atos, naqueles decorrentes da
funcéo administrativa, ausente estd a imutabilidade da coisa julgada, tipica da
funcao jurisdicional; de regra, os atos administrativos podem ser revistos por
outros atos administrativos ou por atos jurisdicionais.

Outro ponto a observar nesse tema: ¢ frequente o uso dos termos “jul-
gar” e “julgamento” nas atuacdes da Administracdo, como, por exemplo, nas
expressdes “julgamento da concorréncia”, “julgamento do processo discipli-
nar”, “julgar o concurso”. Tais termos podem levar & equivocada ideia de que
se trata de funcao jurisdicional exercida pela Administracao; essas decisdes, na
verdade, incluem-se entre os atos administrativos, com suas notas tipicas, nao
configurando atos jurisdicionais. Nem se trata de funcéo jurisdicional a ativi-
dade realizada por 6rgaos administrativos que tém o termo “tribunal” em sua
denominacido, como o Tribunal Maritimo e o Tribunal de Impostos e Taxas; as
decisoes ai tomadas tém igualmente natureza administrativa, com suas carac-
teristicas e decorréncias.

Deve-se salientar, ainda, que a funcdo administrativa se exerce por ativi-
dades multiformes, expressando-se em amplo e complexo leque de atuacoes,
como se vera adiante. Falta a funcdo administrativa a unicidade ou uniformi-
dade predominante na funcio jurisdicional e na funcio legislativa.

3.3 Administracao e governo

Tendo em vista a tendéncia moderna de associar o termo governo ao Poder
Executivo e levando em conta que a Administracdo diz respeito primordial-
mente a esse conjunto organico, surge a necessidade de esclarecer se ambos se
diferenciam ou se identificam.

Algumas afirmacoes vém sendo reiteradas para distinguir Administracdo

e governo. Este tem a ver com a tomada de decisoes fundamentais a vida
da coletividade, com vistas até ao seu futuro; Administracio significa realizar
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tarefas cotidianas e simples. Também se diz que o governo é dotado de fun-
cdo primordialmente politica e fixa as diretrizes da vida associada, cabendo a
Administracio a tarefa de simples cumprimento de tais diretrizes; nessa linha,
a Administracio apareceria como dependente do governo ou submetida as
diretrizes do governo.

Em determinadas situagdes é possivel perceber a funcdo governamental e a
respectiva atuacio de impulso, por exemplo, na opgao por determinada politi-
ca econdmica, na tomada de posigdo em questdo internacional.

Mas, em geral, mostra-se dificil a fixacao de fronteiras rigidas entre gover-
no e Administracdo. Na era contemporanea, aumentou a importancia da ativi-
dade administrativa na dinamica do Estado, e uma das consequéncias disso €
a participacdo de servidores (isto é, da chamada burocracia) em atividades que
seriam tipicas de governo, tais como fixacdo do contetdo de projetos de lei,
fixaciao do teor de regulamentos e decretos, apresentacdo de propostas que se
transformam em realizacio concreta ou ato normativo. Além do mais, no Bra-
sil coexistem, no vértice do Poder Executivo, fun¢des governamentais e fun-
coes administrativas, o que dificulta também a nitida separagdo de ambas. Na
prética da atuagdo do Executivo ocorre, em geral, um emaranhado de governo
e Administracdo, o que, segundo alguns, permite evitar um governo puramen-
te politico e uma Administracao puramente burocratica.

3.4 Administracao e Constituicao

As Constituicdes do século XIX ignoraram a Administracio Publica, pois
um ou dois preceitos isolados ai sdo encontrados. Exemplo significativo ofe-
rece a Constituicdo brasileira de 1824, que ndo contém capitulo especifico
sobre Administracio ou sobre servidores e traz dispositivos isolados em maté-
ria administrativa.

Com a expansio da atividade administrativa, sobretudo no ambito social
e econdmico, registra-se a tendéncia paralela de insercéo, nas Constituicoes,
de preceitos que antes figuravam em leis sobre matéria administrativa. As
Constituicdes contemporaneas demonstram a realizacao dessa tendéncia, pelo
modo mais amplo e profundo com que se ocupam da Administracio Publica.
A Constituicdo brasileira de 1988 alinha-se a essa tendéncia. No Titulo III,
denominado “Da organiza¢do do Estado”, traz o Capitulo VII, intitulado “Da
administracdo publica”, com quatro se¢des, uma das quais dedicada aos ser-
vidores publicos. /

Além dos preceitos contidos nesse capitulo, inimeros dispositivos refe-
rentes a matéria administrativa aparecem, de modo difuso, em outras partes
do texto constitucional. Assim, por exemplo: no capitulo “Dos direitos e deve-
res individuais e coletivos” vém previstos o direito a receber informacées dos
6rgaos publicos (art. 5.°, XXXIII) e o direito de peticao e de obter certidoes
(art. 5.°, XXXIV); a fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentdria dos Tribu-
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nais de Contas sobre a atividade da Administracdo vem mencionada nos arts.
/1-75; 0 art. 173 e seus 88 1.%, 2.° e 3.° trazem preceitos sobre o regime juri-
dico das empresas publicas e sociedades de economia mista; itens do regime
das concessoes e permissoes de servico puablico constam do art. 175, paragrafo
unico.

A Constituicdo patria fornece, entdo, bases ao direito administrativo e,
portanto, a atuacao da Administracido, tracando as diretrizes de um modelo de
Administracao. Assim, arrola no caput do art. 37 alguns dos seus principios;
estabelece um rol de preceitos sobre direitos e deveres dos servidores publicos;
fixa também preceitos em varias matérias administrativas, como ja se disse; a0
repartir as competéncias entre Unido, Estados e Municipios, também delineia
a competéncia administrativa fundamental desses niveis.

Hoje, no estudo, pesquisa, interpretacdo e aplicacido do direito adminis-
trativo, torna-se essencial o encadeamento dos seus temas ao sistema cons-
titucional pdtrio, o que leva a necessidade de leitura de toda a Constituicio
para conhecer o nexo caracterizador da Administracdo no ordenamento geral
do Estado. Por outro lado, a atuacdo rotineira da Administracdo é um dos
elementos reveladores da efetividade das normas constitucionais na vida da
coletividade.

3.5 Administracao no Estado Federal

O Brasil ¢ uma Republica Federativa, formada pela uniio indissoluvel dos
Estados, Municipios e Distrito Federal; assim prevé o art. 1.° da Constituicio
de 1988. Para os fins deste livro, néo serdo estudados neste item os problemas
referentes ao federalismo em geral e ao federalismo brasileiro, nem os aspectos

conceituais desse tema, visto ser matéria do direito constitucional e da teoria
do Estado.

Basta ter presente que dai decorre a existéncia, na organizacdo politico-
administrativa do Brasil, de varios niveis de poder politico publico e, por con-
seguinte, de varios niveis de Administracio. Cada nivel é dotado de estrutura
administrativa propria e de atividade administrativa prépria, independentes
entre si.

Assim a Unido — ente politico — corresponde a Administracdo Federal —
organizacao administrativa. A Unido e a Administracio Federal sio encabe-
cadas pelo Presidente da Republica, Chefe do Executivo, que €, a0 mesmo
tempo, autoridade politica e autoridade administrativa.

A cada Estado da Federacao — ente politico — corresponde uma Adminis-
tracdo Estadual propria — organizacido administrativa. O Estado-membro e a
Administracao Estadual sdo encabecados pelo Governador do Estado, Chefe
do Executivo, que é, a0 mesmo tempo, autoridade politica e autoridade admi-
nistrativa.
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O Distrito Federal — ente politico — é dotado de uma organizacdo admi-
nistrativa propria — a Administracdo do Distrito Federal. O Distrito Federal e
sua Administraciao sao encabecados pelo Governador do Distrito Federal, ao
mesmo tempo autoridade politica e administrativa.

Em cada Municipio — ente politico — hd uma estrutura administrativa pro-
pria, por menor que seja — a Administracdo Municipal. O Prefeito, Chefe do
Executivo, comanda a estrutura administrativa e fixa as diretrizes politicas.

As atribui¢cdes administrativas de cada ente decorrem das competéncias
distribuidas pela Constitui¢do Federal (principalmente arts. 20 a 32).

Assim, cada um dos entes politicos que integram a Republica Federati-
va brasileira é dotado de estrutura administrativa propria, independente das
demais. Dentre os desdobramentos da autonomia politica que lhes é conferida
pela Constituicao Federal estio a autoadministracgdo e a autolegislacdo, as quais,
combinadas, significam independéncia para exercer suas atividades adminis-
trativas e legislar nessa matéria, no que for atinente a respectiva competéncia.
Mas, em matéria administrativa, existem normas de aplicagio comum a todos
esses niveis; € o caso dos principios e preceitos sobre Administracio Publica
integrantes do capitulo com tal denominacéo, pois o art. 37, caput, assim o
determina. Tais preceitos também incidem sobre as atividades administrati-
vas do Legislativo e do Judicidrio, conforme prevé o mesmo artigo, e sobre
atividades administrativas de quaisquer instituicoes estatais ndo enquadradas
na estrutura de nenhum dos trés poderes (como, por exemplo, o Ministério
Publico e os Tribunais de Contas).

Também se aplicam a todas as estruturas administrativas muitas leis fede-
rais, editadas pela Unido em virtude da competéncia outorgada pela Consti-
tuicdo: é o caso da lei de licitacdes e da lei de concessdes, no tocante as suas
normas gerais, e o da legislacdao sobre desapropriacio.

3.6 Personalidade juridica e Administracao Piblica

A existéncia de uma estrutura administrativa prépria em cada ente da
Federacdo revela uma divisdo vertical da Administracdo brasileira. Existe, ain-
da, uma divisio horizontal, no ambito de cada estrutura, como se verd no
proximo item.

Para compreender melhor a divisdo vertical e principalmente a divisao
horizontal, é relevante considerar o tema da atribuicao de personalidade juri-
dica a entes estatais.

Deve-se lembrar que, no universo do direito, além das pessoas naturais ou
pessoas fisicas, existem as pessoas juridicas, que sao sociedades, associagdes,
conjuntos patrimoniais e entidades as quais o ordenamento reconhece a con-
dicdo de sujeitos de direitos. Sendo sujeitos de direitos, as pessoas juridicas
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podem invocar seus direitos como tais, podem contrair obrigacdes e poden
figurar como parte em processos jurisdicionais, por exemplo.

Do direito civil, a concepcdo de personalidade juridica passou para o
direito publico, sobretudo pela doutrina de autores alemaes, em obras edi-
tadas a partir de meados do século XIX. Inicialmente atribuiu-se ao Estado
a condicdo de pessoa juridica; depois, a outras entidades publicas. Em mui-
tos Estados federais, como o Brasil, conferiu-se personalidade juridica aos
Estados-membros, ao Distrito Federal e aos Municipios. Com o surgimento
das autarquias, empresas publicas, sociedades de economia mista, fundacdes
governamentais e outros tipos de entidades, também a estas se deu a condicéo
de sujeitos de direito por si proprias, aumentando muito o numero de pessoas
juridicas estatais.

O reconhecimento da personalidade juridica a tais entidades, associado
a dicotomia setor ptblico-setor privado, levou a necessidade de especifica-
-las como pessoas juridicas publicas ou pessoas juridicas privadas, sem que
essa divisao, hoje, no Brasil, signifique que todos os entes com personalidade
juridica privada integrem o setor privado. O art. 40 do Codigo Civil diz que as
pessoas juridicas sao de direito publico e de direito privado.

O art. 41, por sua vez, caracteriza como pessoas juridicas de direito publico
interno a Unido, cada um dos Estados, o Distrito Federal, cada um dos Munici-
pios, as autarquias, inclusive as associacoes puiblicas (esta ultima expressao foi
acrescentada pela Lei 11.107, de 06.04.2005 — consorcios publicos). Portanto,
Unido, Estados-membros, Distrito Federal e Municipios sao entes politicos
e a0 mesmo tempo pessoas juridicas de direito publico, cada qual dotado de
uma estrutura administrativa propria.

A outros entes que integram a Administracao Publica o ordenamento
conferiu a personalidade de direito privado: sdo as empresas publicas, socieda-
des de economia mista e fundacoes publicas (em geral), segundo especifica o
art. 5.°, 11, Il e 1V, do Dec.-lei 200/67, com a redacio atual. Tais entes, embo-
ra integrem a Administracao Publica, siao pessoas juridicas de direito priva-
do; juntamente com as autarquias podem ser considerados pessoas juridicas
administrativas, desprovidas da condicio de entes politicos e, portanto, sem
a autonomia politica tipica da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

3.7 Estrutura fundamental da Administracao no Brasil

Na organizacdo administrativa brasileira hd uma divisao vertical (que néo
significa hierarquia entre os niveis), decorrente da forma federativa. Segundo
esse critério, existe a Administracdo Federal, a Administracdo Estadual, a Admi-
nistracdo do Distrito Federal e a Administracdo Municipal.

No aspecto horizontal, em cada uma dessas Administracdes, quando o
grau de complexidade admitir, reparte-se a Administracdo Publica em Admi-
nistracdo direta e Administracdo indireta.
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Essa divisdo, com tal terminologia, ingressou no ordenamento brasileiro
mediante o Dec.-lei 200, de 25.02.1967, conhecido também como Reforma
Administrativa. O Dec.-lei 200/67, na ocasido, visou a sistematizar a estrutura
da Administracdo Federal e a estabelecer as diretrizes para a reforma adminis-
trativa nesse ambito.

No art. 4.°, o Dec.-lei 200/67 estabeleceu que a Administracdo Federal
compreende a Administracio direta e a Administracdo indireta. O texto do
Dec.-lei 200/67 recebeu muitas alteracdes até a data de hoje, mas essa divisio
permaneceu.

A sistematiza¢do da estrutura administrativa preconizada pelo Dec.-lei
200/67 se propagou para os niveis estadual e municipal, por si, e também em
virtude de dispositivo do Ato Institucional 8/69, ja revogado, que determinava
a observancia dos principios adotados para a esfera federal na reforma admi-
nistrativa dos Estados, Distrito Federal e Municipios (com mais de 200 mil
habitantes). Na atualidade, essa divisio é mencionada em varios dispositivos
da Constituicdo Federal, permanecendo em todos os entes federativos.

As expressdes Administracdo direta e Administracdo indireta ficaram con-
solidadas no ordenamento brasileiro, embora tivessem suscitado criticas em
alguns autores, pois do ponto de vista técnico pareceria mais adequado o uso
dos termos, respectivamente, Administracdo centralizada e Administracdo des-
centralizada, por indicarem, de modo mais preciso e imediato, o que abran-
gem.

O significado de Administracdo direta e Administracdo indireta serd de
mais facil compreensao se houver o conhecimento prévio de outras nocoes,
tais como desconcentragdo administrativa, érgaos publicos, hierarquia admi-
nistrativa e descentralizacdo, a serem examinadas nos préximos itens, antes
do estudo mais aprofundado da Administracao direta e indireta.

3.8 Desconcentracao administrativa

Quando se estuda a organizacao administrativa dois termos habitualmen-
te se tornam presentes: desconcentracdo e descentralizacdo. Ambos se ligam a
uma ideia geral de transferéncia de atribuicdes de um centro para a periferia.
O sentido inverso, ou seja, a transferéncia de taretas da periferia para o centro,
significa concentracio e centralizacio.

No uso comum registra-se utilizacdo nao diferenciada dos dois termos;
trata-se de uso nio técnico dos vocdbulos.

No uso técnico, sobretudo por autores do direito administrativo, da cién-
cia politica e da ciéncia da Administracao, ocorrem disparidades de sentido.
Também hd divergéncias entre o sentido dado pela doutrina e o sentido con-
ferido por textos legais.
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O conteudo e a extensao de tais divergéncias nao serdo aqui examinados.
Somente serd exposta a ideia nuclear dos dois termos, como nocoes bdsicas
para a compreensao da organizacio administrativa brasileira. Sob tal enfoque,
representam férmulas organizacionais; indicam o modo pelo qual sao dividi-
das as tarefas da Administracéo e o tipo de vinculo existente entre os diversos
setores que realizam essas tarefas.

Existe desconcentracdo quando atividades sdo distribuidas de um cen-
tro para setores periféricos ou de escaloes superiores para escaldes inferiores,
dentro da mesma entidade ou da mesma pessoa juridica (diferentemente da
descentralizacao, em que se transferem atividades a entes dotados de persona-
lidade juridica propria, como se vera no item 3.11). Por exemplo: na Adminis-
tracdo Federal, em tese, todas as atividades da sua competéncia caberiam ao
Presidente da Republica; mas é impossivel que uma s6 autoridade realize inu-
meras func¢oes; dai, num primeiro momento, haver a divisdo dessas funcoes
entre os 6rgaos de assessoramento direto do Presidente e os ministérios; por
sua vez, as autoridades que encabecam tais 6rgaos, como Secretdrios ou Minis-
tros, por si s6s, ndo conseguiriam realizar todas as atividades da responsabili-
dade do ¢6rgao que dirigem; dai, num segundo momento, haver nova divisao,
no interior de cada um dos 6rgaos, e assim por diante. Desse modo, na Uniao,
a desconcentragao se realiza do Presidente da Republica para seus 6rgaos de
assessoramento direto e Ministérios; e, no ambito de cada um desses 6rgaos,
a desconcentracao ocorre das autoridades que os encabecam para 6rgaos de
escaldes inferiores. Vé-se, portanto, que a desconcentracgio leva a distribuicio
de atividades no ambito de uma tnica pessoa juridica, no caso a Uniio.

O mesmo esquema se reproduz no nivel de cada Estado-membro, do Dis-
trito Federal e de cada Municipio.

A desconcentracgdo se verifica tanto entre 6rgdos situados num mesmo
local como entre 6rgaos geograficamente distantes. Por exemplo: em nivel
federal, as delegacias regionais (do trabalho, da educacio) sio resultantes de
desconcentrac¢ao; em nivel municipal, as Subprefeituras do Municipio de Sio
Paulo igualmente decorrem de desconcentracio.

A distribuicdo de atividades mediante desconcentragdo implica a per-
maneéncia de vinculos de hierarquia entre os 6rgaos envolvidos. Ou seja: a
desconcentragdo ocorre entre 6rgaos ligados por vinculos de hierarquia, inte-
grantes da mesma pessoa juridica ou da mesma entidade. Assim, se existe
desconcentragao no ambito de um Ministério, integrante da pessoa juridica
publica Unido, ha também desconcentracio no ambito interno de uma autar-
quia federal, pessoa juridica publica diversa da pessoa juridica Uniao.

3.9 Orgaos publicos: conceito e classificacio

O amplo rol de atividades que a Administracao Publica deve realizar para
cumprir seu papel na vida da sociedade impede que se concentrem na atuacao
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de uma unica autoridade ou um unico setor. Além da inviabilidade material
em si, outros fatores levam a necessidade de desconcentré-las: aptidées téc-
nicas diferenciadas, modos especializados de execucdo, recursos humanos e
materiais pertinentes etc. Segundo critérios de especializagdo do trabalho ou
de divisdo do trabalho, o amplo rol de atividades é distribuido entre diversos
setores ou unidades, denominados 6rgdos publicos ou drgdos administrativos.

Orgaos publicos ou orgaos administrativos sdo unidades de atuacdo, que
englobam um conjunto de pessoas e meios materiais ordenados para realizar uma
atribuicdo predeterminada no ambito do poder publico. Por exemplo: uma Secre-
taria Municipal de Educac¢do é um 6rgao publico municipal formado por um
conjunto de servidores e meios materiais, destinado a colocar em pridtica as
atribuicoes do Municipio no tocante ao ensino.

A denominacio “6rgdo” vem da anatomia, na qual cada parte do corpo
humano que realiza uma funcao especifica recebe esse nome; o conjunto de
todos os 6rgios realizando suas funcoes tipicas permite que o corpo humano
tenha vida saudavel.

O termo “6rgdo”, aplicado a setores da Administracao Ptblica, € utiliza-
do, as vezes, sem precisdo técnica, para denominar qualquer parte da Admi-
nistracao Publica.

Tratando-se da Administracdo brasileira, mais adequado € usar o vocdbu-
lo “6rgdo” para designar unidade de atuacio integrante de uma pessoa juridi-
ca. Exemplo: Ministério é 6rgdo; uma Delegacia Regional € 6rgao; uma Secre-
taria de Estado ¢é 6rgdo. No ambito de uma autarquia, dotada de personalidade
juridica prépria, como, por exemplo, numa Universidade estadual, o Departa-
mento de Recursos Humanos é um orgao da autarquia.

O o6rgdo publico caracteriza-se, entdo, por ser parte de um todo, quer
tenha dimensodes amplas (um Ministério) ou pequenas dimensées (secao de
pessoal de um Ministério).

Em virtude da divisdo das atividades, cada o6rgdo é dotado de atribuicoes
especificas que ndo se confundem com as atribuicoes de outros orgaos e que,
em principio, somente por ele podem ser exercidas. No direito publico, as
atribuicées de cada orgdo ou autoridade recebem o nome de competéncia.
Competeéncia significa a aptiddo legal conferida a um orgdo ou autoridade piblicos
para realizar determinadas atividades.

No desempenho das atividades inerentes a sua competéncia, o 6rgao atua
em nome da pessoa juridica de que faz parte. Ele proprio nao é dotado de
personalidade juridica e, portanto, perante o ordenamento juridico, ndo se
apresenta como sujeito de direitos e obrigacdes por si proprio: a atividade do
6rgao e seus efeitos no mundo juridico sdo imputados a pessoa juridica da
qual faz parte. Exemplo: o Ministério da Educacdo, nao sendo pessoa juridica,
atua em nome da pessoa juridica Unido; se o Ministério da Educacio celebrar
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um contrato, os direitos e obrigacoes decorrentes sdo imputados a pessoa juri-
dica Uniao.

O grande ntumero de 6rgaos e a diversidade de suas atuacoes levou a dou-
trina a buscar classifica-los. As classificacoes variam de autor a autor, como
variam os critérios pelos quais se intenta agrupa-los. Nenhuma classificacao
¢ perfeita e exaustiva, mas toda classificacao propicia o exame panoramico da
figura juridica que se estuda, facilitando sua percepcao.

Conforme o critério da situagdo do 6rgdo na escala hierdrquica, distin-
guem-se 0s 0rgdos superiores e 0s 6rgdos subordinados ou inferiores.

Quanto ao tipo de atividade que realizam, mencionam-se drgdos com atri-
buicoes decisorias, orgdos com atribuicdes preparatorias, 6rgdaos com atribuicdes
executorias. E, ainda, drgdos burocrdticos, que realizam atividades denomina-
das “meramente administrativas” (exemplo: recebimento de oficios, papéis,
requerimentos — secdo de expediente), e 6rgdos técnicos, cujas atividades exi-
gem conhecimento especializado em certa matéria (exemplo: secdo de vigilan-
cia sanitdria).

Segundo o numero de pessoas que atuam na tomada de decisdes, existem
0s orgdos singulares e os orgdos colegiados.

Nos drgaos singulares, as decisdes sdo tomadas por uma sé autoridade;
mesmo que a decisdo resulte de reunides com assessores ou técnicos na maté-
ria, uma unica autoridade detém a competéncia para decidir e é a responsavel
pela mesma.

Nos drgaos colegiados, as decisoes sao tomadas pela deliberacio de um
grupo de pessoas; ai, torna-se necessario haver o encontro ou a conciliacio
da maneira de pensar de varias pessoas para se chegar a uma decisdo, que é,
entdo, da responsabilidade do 6rgio como um todo, ndo desse ou daquele
membro. Os érgaos colegiados sao representados por seu presidente, que, em
geral, é incumbido de tomar as providéncias para a efetivacio das medidas
deliberadas pelo grupo de pessoas. Como as decisdes dos 6rgios colegiados
nao decorrem de manifestacdo individual, para seu funcionamento devem ser
fixadas normas sobre quorum, ou seja, normas referentes ao nimero de mem-
bros suficiente para haver reunido ou sessio, para haver deliberacio, niumero
de membros necessdrio a tomada de decisdes de maior relevo etc. (quorum
de sessdo, quorum de deliberacdo). Por sua vez, o quorum vem quantificado
mediante a chamada maioria.

No ordenamento brasileiro, em geral, utiliza-se a expressiao maioria sim-
ples para designar o maior numero de presentes ou maior ntimero de votantes:
a locucdo maioria qualificada ¢ empregada para indicar nimero mais expres-
sivo de membros ou votos que a maioria simples, tomando-se como base para
o seu cdlculo o nimero legal de integrantes do 6rgio colegiado. As maiorias
qualificadas mais comuns sdo a absoluta e a de dois tercos. Mediante a maioria



ADMINISTRAGCAO PUBLICA — NOCOES BASICAS /3

absoluta, levando-se em conta o numero dos integrantes do colegiado, exige-
-se a presenca, manifestacido ou voto de metade dos membros mais o ntimero
inteiro imediatamente acima da metade; assim, se o colegiado é composto de
25 membros, a maioria absoluta se forma a partir de 13 membros (a metade
€ 12,5; o inteiro imediatamente acima da metade é 13); se o colegiado é com-
posto de 26 membros, a maioria absoluta se forma a partir de 14 membros. O
quorum de maioria de dois ter¢os, como o préprio nome diz, impde a manifesta-
¢do ou voto de dois tercos dos integrantes do colegiado; assim, se o colegiado
tiver 24 membros, essa maioria se forma a partir de 16 membros.

Para a tomada das decisdes que lhe cabem, o 6rgdo colegiado realiza
reunioes ou sessoes, onde siao tomadas deliberacdes. Os membros do drgio
colegiado comparecem as sessdes ou reunides mediante convocacgio, que é a
comunicacao escrita remetida a cada membro, onde se indicam local e horario
das mesmas, além da ordem do dia, ou seja, o rol de assuntos que sera objeto
de decisao do colegiado. As decisdes do colegiado recebem o nome de delibe-
racdo. Os trabalhos do ¢rgdo colegiado realizam-se oralmente, com a transcri-
¢do escrita expressa num documento oficial denominado ata, elaborada por
um secretdrio. Ha deliberacoes tomadas em aberto e deliberacdes tomadas por
voto secreto, segundo disposicdes do regimento que norteia os trabalhos do
colegiado.

Em geral, s6 os membros do colegiado podem estar presentes as sessoes,
admitindo-se a presenca do secretdrio e servidores operacionais. Se o colegiado
necessitar de esclarecimentos em certo assunto, poderd convidar ou convocar
pessoas estranhas ao 6rgao, que possam oferecé-los. O presidente do colegiado
coordena as sessdes.

Os 6rgdos publicos realizam suas atribuicdes com o trabalho de pessoas
fisicas, ou seja, o pessoal ou servidores do 6rgao. Cada 6rgdo singular é che-
fiado ou dirigido por uma pessoa, que ¢ o titular do 6rgio e, portanto, respon-
sével pelo mesmo. Nos 6rgdos colegiados, todos seus membros sio titulares,
fixando-se a responsabilidade no 6rgao como um todo; o presidente coordena
o colegiado e ¢ seu representante legal.

3.10 Hierarquia

Entre orgdos integrantes da mesma pessoa juridica ha relacdes fundamen-
tadas na posicdo que ocupam no escalonamento das atribuicées e responsa-
bilidades. Se dois orgaos se encontram no mesmo nivel na estrutura, nenhum
exerce poder de supremacia nas relacdes com o outro. Trata-se, portanto, de
relacdes paritdrias, em que sobressai um sentido de coordenacio, ao se pensar
em atuacdo conjunta ou conciliada dos dois 6rgaos. Por exemplo: entre dois
Ministérios, que se situam no mesmo nivel no escalonamento da estrutura
administrativa federal, as relacGes organicas sdo paritdrias, no aspecto juridi-
co, inexistindo supremacia de um sobre o outro.



74 DIREITO ADMINISTRATIVO MODERNO

A hierarquia ocorre quando ha diferenca de posicdo dos 6rgaos no esca-
lonamento estrutural, de tal modo que o 6rgao superior, nas relacdes com o
subordinado, exerce uma série de poderes aos quais o subordinado se sujeita.
Trata-se de relacoes de supremacia-subordinacdo. Existe hierarquia entre orgos
inseridos na mesma estrutura, ou seja, no ambito da estrutura interna da mes-
ma pessoa juridica. No ordenamento brasileiro, pode-se dizer que a hierarquia
é vinculo que ocorre entre orgios da Administracio direta ou no interior de
cada entidade da Administracdo indireta.

A hierarquia apresenta-se, assim, inerente a estrutura administrativa des-
concentrada. Pode ser visualizada como um tipo de vinculo entre 6rgaos e
como um tipo de vinculo funcional entre servidores. Por vezes, os dois aspec-
tos se mesclam no dia a dia das atividades administrativas.

A existéncia de hierarquia nas relacoes entre 6rgaos e nas relacoes funcio-
nais entre servidores ou autoridades leva ao exercicio de poderes e faculdades
do superior sobre o subordinado, vistos como desdobramentos ou decorrén-
cias do poder hierdrquico. Dentre tais poderes salientam-se os seguintes:

a) poder de dar ordens — o superior hierarquico detém a faculdade de emitir
ordens funcionais aos subordinados, inclusive fixando diretrizes de atuacao.
O subordinado deve atender, em principio, as ordens e instrucoes funcionais
expedidas pelo superior hierarquico. A ressalva ao atendimento se justifica, de
regra, no tocante a ordens manifestamente ilegais, desde que o subordinado
assim se explique por escrito, o que €é raro, no dia a dia da Administracdo:

b) poder de controle — o superior hierdrquico exerce controle sobre o0s
atos e a atividade dos 6rgaos e autoridades subordinadas. Trata-se do contro-
le hierdrquico, que pode se realizar de oficio, sem provocacdo, como resul-
tado do préprio modo de funcionamento de uma estrutura hierarquizada.
O controle hierdrquico se exerce também por provocacio, em virtude de
interposicdo de recurso hierdrquico de decisdo do subordinado ou requeri-
mento de outro tipo;

¢) poder de rever atos dos subordinados — é faculdade que permite ao supe-
rior hierdrquico alterar total ou parcialmente decisdes dos subordinados, de
modo espontdneo ou mediante provocacio (recurso ou requerimento). Tais
alteracdes podem levar a anulacio ou a revogacao do ato emitido pelo subor-
dinado, se for o caso;

d) poder de decidir conflitos de competeéncia entre subordinados — havendo
divergéncias entre 6rgaos subordinados quanto a competéncia, seja a disputa
para exercé-la ou a disputa para ndo exercé-la, cabe ao superior hierarquico
resolver o conflito, identificando o 6rgao competente;

e) poder de coordenacdo — € a faculdade de exercer atividades tendentes a
harmonizar a atuacio dos diversos 6rgaos que lhe sio subordinados, sobretu-
do para assegurar integracdo no cumprimento dos encargos e para evitar dis-
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persdo e desperdicios. A coordenacao figura entre os preceitos fundamentais
que regem as atividades da Administracao Federal no Brasil (arts. 6.°,11, ¢ 8.°
do Dec.-lei 200/67).

Duas figuras aparecem comumente associadas a estruturas dotadas de
hierarquia: a delegacdo de competéncia e a avocacao.

3.10.1 Delegacao de competéncia

Mediante a delegacdo de competéncia um 6rgao ou autoridade, titular de
determinados poderes e atribuicdes, transfere a outro orgao ou autoridade (em
geral de nivel hierdrquico inferior) parcela de tais poderes e atribuicoes. A
autoridade que transfere tem o nome de delegante; a autoridade ou 6rgao que
recebe as atribuicoes denomina-se delegado; o ato pelo qual se efetua a trans-
ferencia intitula-se ato de delegacdo ou delegacéo.

O ato de delegacdo, em geral, especifica as matérias transferidas, os limi-
tes da atuacdo da autoridade delegada, a duracio e os objetivos da delegacdo.
No siléncio quanto a duracio, entende-se que a transferéncia perdurard até
decisdo contraria.

A delegacio ocorre, de regra, partindo-se de escaldes superiores a esca-
16es inferiores da estrutura hierarquizada, daf estar associada a esse tipo de
estrutura. Com a delegacdo altera-se, no ambito interno de um 6rgéo, a divi-
sio de atribuicdes, conferindo-se legitimacdo ao delegado para o exercicio de
poderes ou atribuicdes que sem essa transferéncia ndao poderia exercer.

A delegacio fundamenta-se na necessidade de conferir mais agilidade e
rapidez na tomada de decisdes e no intuito de liberar a autoridade ou 6rgao
superior de tarefas rotineiras e repetitivas.

O ato de delegacio tem forma escrita e é divulgado por publicacdo em
didrio oficial, por comunicagdo interna ou por afixacéo, segundo o teor da
matéria objeto da delegacio e o tipo de divulgagao adotado pelo orgao.

Numa estrutura hierarquizada e tratando-se de delegacdo de superior
para subordinado, a autoridade delegante mantém o poder de dar instrucoes
e o poder de controle sobre os atos do delegado. Em principio, mesmo tendo
transferido certas atribuicoes ao delegado, a autoridade delegante pode exer-
cé-las. Esta tem a faculdade de revogar a delegacdo a qualquer tempo, pela
mesma forma com que a editou.

Em geral, a responsabilidade pelos atos e medidas decorrentes de delega-
¢do cabe ao delegado.

A delegacao de superior hierdrquico para escaldes inferiores encontra
limites na lei, ou seja, se houver lei proibindo delegacédo, ou se houver lei
fixando a competéncia exclusiva de 6rgaos superiores e de 6rgdos inferiores, a
delegacao fica vedada.
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O Dec.-lei 200/67 inclui a delegacao de competéncia entre os preceitos
fundamentais da Administracao Federal (art. 6.°, 1V) e traz alguns dispositivos
sobre a matéria (arts. 11 e 12).

O termo delegacdo nem sempre ¢ utilizado, no ordenamento patrio, com
o sentido acima exposto, em que a transferéncia de atribuicodes ocorre de supe-
rior hierarquico para escaldes inferiores, na mesma estrutura. Menciona-se o
termo para a transferéncia de competéncias a entidades da Administracao indi-
reta, efetuada mediante a lei que as institui. Também para a transferéncia da
execucao de servicos publicos objeto de concessao, permissdo e autorizacao.
E, ainda, quando se criam ordens profissionais (OAB, CREA, CRM eic.) e se
atribuem a estas as atividades relativas a fiscalizacao do exercicio profissional
em suas respectivas dreas. O Dec.-lei 200/67 refere-se a execucao de programas
federais delegada, mediante convénio, a 6rgaos estaduais e municipais (art.
10, § 5.°). Havendo delegacio de competéncias por lei, somente outra lei tera
o condao de devolvé-las ao detentor origindrio da competéncia, que, assim,
ficard impedido de exercé-las concomitantemente ao delegado.

3.10.2 Avocacao

Avocacao é o deslocamento de competéncias, de 6rgao subordinado para
6rgdo superior da hierarquia. Em geral, a autoridade situada em nivel hie-
rarquico superior chama a si a matéria que normalmente caberia ao escaldo
inferior tratar. Essa fungibilidade de atribuicoes é tipica, em principio, das
estruturas hierarquizadas, encontrando limites na lei e outras normas quan-
do estas fixam as competéncias do 6rgao inferior. Em ac6rdao prolatado no
MS 124, em marco de 1990, o STJ considerou abuso de poder avocacio, por
Ministro de Estado, de decisao que, por regulamento, competia ao diretor de
um departamento; além de ignorar o regulamento, essa avocagio lesou o devi-
do processo legal, impedindo a interposicao de recurso hierarquico (cf. RDA
179-180, p. 163-176, jan.-jun. 1990).

A avocacao destoa de estruturas em que inexiste vinculo hierarquico fun-
cional, como é o caso do Poder Judicidrio, no qual inexiste hierarquia entre
magistrados no exercicio da funcao jurisdicional em si, em virtude, sobretudo,
das garantias de independéncia do juiz.

3.11 Descentralizacao administrativa

Ja se mencionou a existéncia de controvérsia no uso dos termos “des-
concentracao” e “descentralizacdo”, incluindo-se ai o descompasso entre a
conceitua¢do doutrindria e o emprego dos termos em textos legais. Exemplo
expressivo da divergéncia é encontrado no Dec.-lei 200/67, que no seu art. 10
engloba, sob a rubrica de “descentralizacao”, praticas que, segundo as concep-
coes doutrindrias, ai nao se enquadrariam.
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Registrando somente a existéncia de controvérsias a respeito do senti-
do dos termos, sera utilizado, nesta exposic¢ao, o significado conferido a des-
centralizacdo administrativa por autores franceses e belgas, como Burdeau,
Waline, Dembour, por exemplo. Nessa linha, a descentralizacdo administrativa
significa a transferéncia de poderes de decisdo em matérias especificas a entes
dotados de personalidade juridica prépria. Tais entes realizam, em nome pro-
prio, atividades que, em principio, tém as mesmas caracteristicas e 0s mesmos
efeitos das atividades administrativas estatais. A descentralizacdo administra-
tiva implica, assim, a transferéncia de atividade deciséria e ndo meramente
administrativa.

Nessa concepgio, para descentralizar é preciso o seguinte: a) atribuir per-
sonalidade juridica a um ente diverso da entidade matriz (no Brasil, Uniao,
Estados, Distrito Federal, Municipios); b) conferir ao ente descentralizado
poderes de decisdao em matérias especificas; desses dois aspectos ja decorre o
reconhecimento de 6rgaos e patrimonio préprios do ente descentralizado; c)
estabelecer normas a respeito do controle que o poder central exercerd sobre
o ente descentralizado; esse controle é denominado de tutela administrativa
ou controle administrativo, no ordenamento patrio; em nivel federal, recebe o
nome de supervisdo (arts. 19-29 do Dec.-lei 200/67).

No Brasil, a descentralizacdo administrativa realiza-se com os entes da
Administracdo indireta; quer dizer, as autarquias, empresas publicas, socieda-
des de economia mista e fundac¢oes publicas sao produtos da descentralizacao
administrativa.

Do ponto de vista estritamente juridico, entre os entes descentralizados e
os poderes centrais nao se registram vinculos de hierarquia. Os poderes cen-
trais exercem um controle sobre tais entes — tutela —, que juridicamente nao
se assimila ao controle hierarquico, embora na prdtica assim possa parecer.
Algumas diferencas podem ser fixadas entre o controle hierdrquico e a tutela
administrativa. A relacdo de hierarquia existe entre 6rgios situados em niveis
diferentes da estrutura da mesma pessoa juridica, implicando subordinacao de
orgaos inferiores aqueles de graus mais elevados; a tutela é controle exercido
pelas entidades centrais sobre entes dotados de personalidade juridica propria
e poder proprio de decisio; portanto, na tutela hd duas pessoas juridicas em
confronto.

Em segundo lugar, como os entes descentralizados sao dotados de poder
proprio de decisdo em matéria especifica, ou seja, tém competéncia prépria
(fixada mediante lei), ndo se pode cogitar daquele carater de fungibilidade nas
atribuicOes respectivas de superior e subordinado, tipica do vinculo hierarqui-
co; dai ser impossivel, ao 6rgdo central, avocar competéncia dos entes descen-
tralizados. Em terceiro lugar, o poder hierarquico é incondicionado, o superior
pode exercé-lo sem necessidade de previsdo em texto legal; o poder de exercer
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a tutela, ao contririo, é condicionado, pois ndo se presume, realizando-se s6
nos casos e formas previstos na lei.

Nao hd, portanto, juridicamente, relacao de hierarquia entre entidade
central e entes descentralizados, nem identidade entre controle hierdrquico
e tutela administrativa, embora, repita-se, de fato e na pratica assim possa
parecer. Onde houver controle hierarquico, certamente existe desconcentra-
¢a0 administrativa; a tutela é tipica da descentralizacio administrativa.

No Brasil, entre os 6rgaos que integram a Administracio direta existem
vinculos de hierarquia caracteristicos da desconcentracdo: entre as entidades
centrais — Unido, Estados, Distrito Federal, Municipios — e suas autarquias,
empresas publicas, sociedades de economia mista, fundagoes publicas nio
ocorrem juridicamente vinculos de hierarquia, mas controle denominado
tutela, tipico da descentralizacdo administrativa.
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