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Capitulo 2

—_—

A atividade de
Administracio Publica

O direito administrativo tem por contetido disciplinaraatividade administrati-
vapublica~aqual pode ser desenvolvida no ambito do Estado ou nio. Isso significa
que o direito administrativo institui a atividade administrativa estatal e estabelece
as condi¢des para o desenvolvimento da atividade administrativa nio estatal e os
principios e as regras pertinentes a elas.

Paracompreender o conceito de atividade administrativa publica, é necessario
aprofundar a distingdo entre as diversas funcoes estatais e conhecer a concepgao
da separacdo de poderes.

2.1 Aseparacdo de poderes estatais

A separacio de poderes é orientada a impedir que todas as funcées estatais se-
Jjam concentradas em uma tinica estrutura organizacional. Isso produz um sistema
de freios e contrapesos e permite que “o poder controle o préprio poder”. Ocorre a

fragmentagao do poder, com uma pluralidade de sujeitos exercitando competéncias
distintas e controle reciproco.

A proposta de separacao de poderes é essencialmente um instrumento de
limitagao do poder politico. No entanto e com o passar do tempo, deixou de ser
considerada apenas como uma manifestacio de freios e contrapesos.

Tal como exposto por Bruce Ackerman, as teorias de separac¢do dos poderessio
orientadasa promover trés finalidades distintas, quesaoademocracia,a competéncia
profissional e a protecdo e a ampliacio dos direitos fundamentais 2

——

1. Como afirmou Montesquieu, “tudo estaria perdido se 0 mesmo homem, ou 0 mesmo Corpo
dos principais, ou dos nobres, ou do povo, exercesse os trés poderes: o de fazer as leis, o de
executar as resolucdes publicas e o de julgar os crimes ou as querelas entre os particulares”
(O espirito das leis, p. 172).

2. ACKERMAN. A nova separacdo dos poderes, p. 7.

S
=27 CALTH
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Portanto, a separacao de poderes também é uma solugdo orientada a evitar de-
cisoes inadequadas, produzidas pela concentracdo de todos os poderes numa tinica
autoridade. Justamente por isso, a separacio de poderes preconiza a atribuicio de
competénciasaautoridades nao eleitas diretamente pelo povo, tal como se passa com
amagistratura e o Ministério Ptiblico. Essa solucdo se destinaaassegurar que certas
decisdes sejam adotadas segundo critérios distintos da vontade da maioria— o que
€ uma garantia essencial a democracia, mas também ¢ uma exigéncia relacionada
com a selecio de sujeitos segundo critérios de mérito e qualificacio.

Enfim, aseparacio de poderes é um mecanismo organizacional que se justifica
pela afirmacao dos direitos fundamentais. As diferentes autoridades se vinculam e
comprometem coma defesa da dignidade humana e a dissociacdo de competéncias
adquire uma dimensio finalistica, Deixa de se constituir em uma simples técnica
de organiza¢ao do poder politico e se configura como o meio para atingimento de
fins constitucionalmente protegidos.

2.2 O contetido da separacio de poderes

A separacio de poderes alicerca-se em trés postulados fundamentais.

O primeiro consiste na diferenciagdo de estruturas organizacionais estatais,
E necessdrio configurar diferentes conjuntos de 6rgaos, organizados entre si por
vinculos de cunho hierarquico. Cada uma das estruturas organizacionais é dotada
de uma margem de autonomia, o que significa auséncia de subordinacio a outra,
Costuma-se denominar “Poder” a essa estrutura organizacional. Sob esse prisma,
existe umaseparagao “estrutural” de poderes, expressao que indica que os poderesdo
Estadosao atribuidos a organizacoes de pessoas e bens diversas e autonomas entre si.

Depois, é necessaria a diferenciacio entre funcoes estatais, o que se faz em
vista de sua consisténcia material. Classicamente, sdo identificadas trés funcoes
diversas: a legislacio, a jurisdicao e a administracio. A isso se denomina separacao
“funcional” de poderes, o que significa que os poderes do Estado sio diferenciados
segundo sua natureza, atributos ou efeitos.

O terceiro postulado consiste em atribuir a cada estrutura organizacional (“Po-
der”) um tipo diverso de funco. Cada estrutura organica ¢ titular de competéncias
diversas e, na concepedo cldssica, cabe a cada uma dessas estruturas organicas o
exercicio de uma tinica fungio especifica e diferenciada.

2.3 Aseparacio de poderes e as peculiaridades de cada pais

A separagio de poderes ¢ adotada em quase todos os paises, mas com configu-
racoes proprias e inconfundiveis.? Ou seja, ndo ha um modelo vinico de separacio

e —

3. Parauma analise critica dos atuais modelos de separacao de poderes adotados nos diferentes
paises, cf. ACKERMAN. A nova separacdo dos poderes.
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de poderes, mas cada Estado produz uma teoria propria, que reflete sua experiéncia
historica. Por exemplo, a separacao de poderes nos EUA é muito diferente daquela
existente na Franca. E nenhuma é similar a brasileira.

Portanto, existem algumas caracteristicas comuns a todas as teorias de sepa-
racao de poderes, mas o direito positivo de cada pais consagra solugoes proprias e
inconfundiveis.

2.4 Aconcepgao da triparticio de poderes

Tradicionalmente, prevalece uma concepeao tripartite dos poderes. Segundo
essa visao, existem trés funcoes estatais, que sao a administracio, a legislagao e
a jurisdicdo. Cada uma dessas funcées ¢ atribuida a um Poder distinto. Assim, o
Poder Judicidrio ¢ investido da competéncia jurisdicional, o Poder Legislativo ¢
titular da competéncia legislativa ou legiferante e 0 Poder Executivo desem penha
a competéncia administrativa ou executiva.

Essa orientacio cldssica deve ser entendida em termos, especialmente porque
cada Estado adota uma solucéo especifica para a separacdo de poderes. Depois,
¢ impossivel a separacio absoluta de funcaes. de modo que os diversos poderes
exercitem uma funcio unica. Fm terceiro lugar, existem estruturas estatais que
nao fazem parte dos trés poderes tradicionais (udicidrio, Executivo, Legislativo).

Por fim, ha fungées especificas que nao se enquadram no conceito de jurisdicio,
legislacio e de administracio.

2.4.1 Aimpossibilidade de separacio absoluta de fungées

O sistema de separacio de poderes cumpre melhor sua funcao na medida em
que ndo haja um Poder absolutamente preponderante sobre os demais. A esséncia
desse principio estd na separacao harménica e na conjugacio de poderes,

No entanto, a independéncia absoluta de cada Poder geraria situacoes de
impasse. Se cada Poder fosse absolutamente independente, seria dificil promover
umaatuacao harmonica entre eles. Surgiriam conflitos insuperaveis, especialmente
porque ¢ invidvel que cada Poder exercite um tnico tipo de funcio.

Por isso, a separacio de poderes conduz a autonomia relativa, em que cada
um dos poderes exercita preponderantemente, mas nao exclusivamente, um tipo
de funcao. Ressalte-se que nenhum dos poderes ¢ titular exclusivo de cada uma das
funcoes nem cada uma das fungoes ¢ desempenhada exclusivamente por um dos

poderes. Ou seja, cada poder é investido de uma funcéo principal, mas desempenha
acessoriamente outras funcaes.

2.4.2 As funcées estatais anémalas em face da concepcdo tradicional

Por outro lado, os Estados contemporaneos contemplam estruturas organiza-
tlonais que no se enquadram de modo perfeito no ambito dos tradicionais Poderes
Judicidrio, Executivo e Legislativo.
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Ha pelo menos duas funcoes desempenhadas pelo Estado contemporaneg
que nao encontram solucio satisfatéria no dmbito da triparti¢ao cldssica dos po-
deres. Sao elas o controle de constitucionalidade dos atos normativos e o controle dq
regularidade das atividades estatais ¢ privadas. A tendéncia ¢ de que essas funcoes

sejam desempenhadas por estruturas autonomas, nao integradas na organizacig
de outros poderes.

2.4.2.1 O controle de constitucionaliclade

O controle de constitucionalidade consiste no exame da compatibilidade dos
atos estatais com a Constituicio. A concepeao cldssica da triparticio dos poderes
nao compreendia o controle de constitucionalidade —inclusive porque muitos paises
ndo reconheciam a possibilidade de controle da validade de atos estatais.

Existem diversos modelos de controle de constitucionalidade nos varios
paises. No Brasil, vigora uma concepcao especifica, caracterizada pelaamplitude
da atuacio jurisdicional. Em muitos paises, no entanto, reputa-se que o contro-
le de constitucionalidade nao se configura como uma funcio propria do Poder
Judicidrio.

Assim, indmeros paises preveem um conselho constitucional, que nio ¢
vinculado a qualquer outro Poder. Nio ¢ 0 caso brasileiro, em que o controle de
constitucionalidade pode serexercitado porqualquer juiz, na hipétese do chamado

controle difuso. O controle concentrado e emabstrato é exercitado principalmente
pelo STF (que integra o Poder Judicidrio).

Mas é relevante assinalar que o controle de constitucionalidade em abstrato
nao se identifica de modo preciso e exato com a funcio Jurisdicional. Assim se
passa porque ndo existe a composicao de um conflito de interesses concretamente
existente. No controle de constitucionalidade em abstrato, um 6rgao estatal emite
uma decisdo reconhecendo queumato ou uma omissao estatal violam a Constitui-
¢a0. No caso da inconstitucionalidade por omissio, a decisio pode traduzir-se na

emissao de provimentos cuja eficicia é muito semelhante a producio legislativa.

2:4.2.2 O controle da regularidade de atos estatais e ndo estatajs

Outra fungio estatal que nao se enquadra na triparticao de poderes envolve
a fiscalizacdo da regularidade de atos estatais e ndo estatais. Esse controle é desen-
volvido no interesse comum da Nacao, por meio de 6rgaos estatais dotados de au-
tonomia e que nao exercitam funcoes propriamente Jurisdicionais, administrativas
ou legislativas.

Alids, a relevancia da funcio de controle conduziu a instituicdo, em outros
paises, do Ouvidor do Povo (ombudsman). Consiste em uma estrutura adminis-
trativa autonoma cujo ocupante € escolhido por um processo especial, dotado de
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garantias que the asseguram o controle da atuacéo de qualquer ocupante de funcio
governamental.‘*

2.5 Aseparacdo de poderes no Brasil

A Constituicdo Federal de 1988 consagra a concepcio da separacio dos po-
deres, que sdo reconhecidos como autdénomos entre si, sem que isso signifique a
independéncia absoluta.

2.5.1 Aformal triparticdo de poderes

Oart. 2.°da CF/1988 prevé a existéncia de trés poderes (Legislativo, Executivo
e Judicidrio), independentes e harménicos entre si. Mas a interpretacdo do dispo-
sitivo ndo deve ser limitada a seus termos literais.

2.5.1.1 A heterogeneidade das competéncias de cada Poder

A existéncia de trés poderes ndo significa que cada qual seja titular tinico de
cada uma das fungoes estatais. Cada Poder ¢ investido de competéncias dotadas de
natureza diversa.

Assim, todos os poderes desempenham funcoées de natureza administrativa,
ainda que seja para fins de organizar sua estrutura interna. Tanto o Poder Judicidrio
quanto o Poder Legislativo exercitam func¢oes administrativas.

O Poder Judicidrio também dispde de poderes de natureza legislativa. A ele
sdo reservadas certas competéncias no tocante a iniciativa de leis relevantes para
fins judicidrios. Ademais, o instrumento constitucional do mandado de injuncao
pode resultar na edi¢do pelo Poder Judicidrio de normas juridicas similares aquelas
oriundas do Poder Legislativo.

O Poder Legislativo ¢ investido de poderes jurisdicionais em sentido préprio
1o tocante a processos envolvendo os ocupantes de certas fungdes (por exemplo, o

4. Ressalte-se que a Controladoria-Geral da Uniao e outros 6rgaos equivalentes, criados no
ambito dos diferentes entes federativos e 6rgdos administrativos, nio se confundem com a
figura do ombudsman. A Controladoria-Geral da Uniso, por exemplo, ¢ um 6rgao vincula-
do diretamente a Presidéncia da Republica, sendo o Ministro-Chefe demissivel a qualquer
tempo, o que o diferencia da figura do ombudsman. As mesmas consideracdes se aplicam a
figura prevista no § 7.° do art. 103-B da CF/1988, que determina que “A Unido, inclusive
no Distrito Federal e nos Territorios, criard ouvidorias de justica, competentes para rece-
ber reclamacdes e dentincias de qualquer interessado contra membros ou 6rgios do Poder
Judicigrio, ou contra seus servicos auxiliares, representando diretamente ao Conselho
Nacional de Justica”. Essas entidades carecem de autonomia no tocante 2 investidura dos
exercentes das funcoes de ouvidoria, tal como ndo hd garantia contra a demissao imotivada
dos titulares das funcoes de chefia. A subordinacao dos seus agentes exclui a autonomia
qQue € caracteristica do “Ouvidor do Povo”.
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art. 52,1, da CF/1988, que atribui ao Senado Federal competéncia para processar e
julgar o Presidente e o Vice-Presidente quanto a crimes de responsabilidade).

O Poder Executivo também desempenha funcdes relacionadas com a legisla.
cdo. Dispoe de iniciativa para desencadear o processo legislativo e de poderes de
veto. E titular da competéncia para editar atos de cunho normativo (regulamentos)
e também da competéncia para produzir medida provisoria. O Poder Executivg

nio desempenha funcdo jurisdicional em sentido proprio. Mas, no desempenhg

da funcdo administrativa, também promove a composicao de litigios, inclusive
envolvendo particulares.’

Portanto, cada Poder nio é titular exclusivo do exercicio de uma funcao, mas
¢ investido de uma fungéo principal e, acessoriamente, do desempenho de outras.

Essa situa¢do pode ser assim sumariada:

fungdo legiferante
Poder Legislativo fun¢io jurisdicional
funcdo administrativa

funcao jurisdicional
Poder Judicidrio fun¢do administrativa
funcgdo legiferante

funcdo administrativa

Poder Executivo - .
fungao legiferante

2.5.1.2 A autonomia do Ministério Publico e do Tribunal de Contas

E relevante assinalar que a Constituicao Federal de 1988 instituiu outras duas:
estruturas organicas, com caracteristicas juridicas inerentes a condigdo de Poder:

O Tribunal de Contas e 0 Ministério Publico sdo titulares de competéncias proptias,
insuprimiveis e foram instituidos com autonomia em face dos demais poderes.® E

5. Essa composicao de litigios caracteriza-se como uma atividade de julgamento, mas nao hd
atividade jurisdicional propriamente dita, como se verd adiante a propésito do processit
administrativo.

. Autonomia que pode ser verificada em intimeros dispositivos constitucionais, entre eless

“Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede 1

Distrito Federal, quadro proprio de pessoal e jurisdi¢ao em todo o territorio naciond v
exercendo, no que couber, as atribuicdes previstas no art. 96”; e “Art. 127. (...) 8 1.0 S0

principios institucionais do Ministério Publico a unidade, a indivisibilidade e a inde pems
déncia funcional”.
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jrrelevante que a Constituicdo tenha mantido o Ministério Publico como integrante
do Poder Executivo e o Tribunal de Contas como érgao auxiliar do Poder Legislativo.
Ambossdo dotados de fung¢oes proprias, inconfundiveis e privativas. Asatribuicoes
do Ministério Publico e do Tribunal de Contas nao podem ser exercitadas sendo
por eles proprios. Mais ainda, ambas as institui¢des t&ém estrutura organizacional
propria e autdnoma, e seus exercentes sao dotados de garantias destinadas a as-
segurar seu funcionamento independente e o controle sobre os outros poderes.
Enfim, sdo estruturas organizacionais autdénomas a que correspondem funcées
inconfundiveis. Tudo o que caracteriza a existéncia de um “poder” estd presente
na disciplina constitucional do Ministério Publico e do Tribunal de Contas. S6 nao
tem a denominacdo formal de Poder.”

Portanto e sob o prisma juridico, deve-se reconhecer a existéncia de cinco
poderes no Estado brasileiro. A redacao do art. 2.° da CF/1988 ndo é obstdculo a
essa conclusdo. A interpretacgéo juridica permite superar o aparente conflito. A afir-
mativa da existéncia de trés poderes nao significa negar a decisdo constitucional de
assegurar ao Ministério Publico e ao Tribunal de Contas o regime juridico préprio
de um Poder.

Por outro lado, é evidente a auséncia de impedimento a consagracao de cinco
poderes. E possivel (e, mesmo, desejavel) que aestrutura do Estado seja futuramente
acrescida de outros 6rgdos dotados de autonomia, para o exercicio de fungdes estatais
que muitas vezes nem existiam a época do surgimento da concepcao daseparacio de
poderes mas que, desenvolvendo-se posteriormente, acabaram sendo acumuladas
por um dos poderes tradicionais.

2.5.2 A autonomia e a atuacdo harménica

Os poderes no Brasil sdo autonomos, o que significa que cada qual estd investido
de competéncias préprias e insuprimiveis. Excluidas as autorizagdes constitucio-
nais, nenhum Poder pode delegar a outro as competéncias de que estd investido.

Nenhum Poder é “superior” aos demais. No ambito das proprias competéncias,
cadaPoder ¢ inviolavel. Masa Constitui¢io Federal de 1988 contempla mecanismos
de atuacio conjugada dos diversos poderes, de modo inclusive a permitir que os
atos praticados no ambito de um deles possa ser revisto por outro.

e —

7. Outro exemplo da ampliacio da complexidade da organizacdo dos Poderes envolve o Con-
selho Nacional de Justica, previsto no art. 92 da CF/1988 (com a redacdo da EC 45/2004).
Embora a genérica alusdo a um “controle externo” ao Poder Judicidrio, o Conselho Nacional
de Justica nio ¢ integrado em nenhum outro Poder — sendo a maioria de seus membros
provenientes dos quadros da magistratura. Afigura-se que ainda nio existe a determinagao
mais exata da natureza juridica e do regime aplicavel ao CNJ. Mas nada impede que, com a
evolucdo da disciplina juridica, chegue-se ao reconhecimento de que se trata de um Poder

auténomo.
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Jurisprudéncia do ST/

“1- Arigor, o Poder Legislativo tem como funcio precipuaa normatizagao do direijtg
podendo, em caréter excepcional, exercer alguns dos poderesinerentesao | udicidrio,
como € o caso do poder de imvestigacdo outorgado peloart. 58,83.°da Constituicig
Federal. O que nao pode e ndo deve acontecer é o Poder Legislativo investigar o Podey
Judicidrio praticando atos judicantes de competéncia exclusiva deste tltimo. Flg.
grante interferéncia na autonomia do Judicidrio, afrontando a clausula da separacig
dos poderese, comisso, violentandoa Cartada Repuiblica e o processo democraticg®
(HC9.348/AC, Corte Especial, rel. Min. Garcia Vieira, rel. p/acérdao Min. Waldemay
Zveiter, j. 7.02.2001, DJ 19.03.2001).

2.6 Afuncio administrativa

A funcao® administrativa apresenta natureza complexa e se traduz numa plu- 1

ralidade de atividades distintas.

2.6.1 A amplitude da funcdo administrativa

A grande dificuldade em definir a funcéo administrativa reside na dinamicidade,
na abrangéncia e na heterogeneidade do conceito.

Porum lado, cada Estado e cada sociedade desenvolveram, ao longo da historia,
as proprias concepgdes quanto a funcao administrativa. Ou seja, fung¢ao administra-
tiva nao € algo definivel segundo uma concep¢ao abstrata e tedrica, porque reflete

0 modo como a Nagio forjou uma concepcao concreta de Estado, que se reflete no
seu direito positivo.

Portanto, o conceito de funcio administrativa adotado pelo direito positivo
brasileiro nao ¢ resultado apenas da l6gica e da razao, mas deriva da evolucao his-
térica e de razoes de ordem politica. Ao longo do tempo, verificou-se a ampliacio
do conceito de funcio administrativa. A modificacio das concepgoes quanto aos
modelos de Estado traduziu-se preponderantemente na alteracio do conteudo da
funcéo administrativa. Alguns chegam a aludir & administrativizacdo do Estado
contemporaneo, para indicar que a funcao administrativa sofreu grande ampliacio.

Depois, a fun¢do administrativa compreende atividades de fornecimento de
utilidades materiais de interesse coletivo (coletadelixo, por exemplo). Mas também
abrange atuacdo de cunho juridico, imaterial (regulamentacio de poluicio sonora,
porexemplo). E também traduz a decisio de litigios, inclusive entre particulares ( por
exemplo, disputas quanto a competicao desleal, levadasa apreciacdo do Cade). Um
exame mais minucioso poderia indicar outras espécies de atuacio compreendidas
no ambito da funcdo administrativa, tal como sera mais bem examinado adiante.

8. O conceito de funcio sera mais bem examinado no Capitulo 3, abaixo.
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Nio foi casual, portanto, que Agustin Gordillo tivesse preconizado uma defi-
nicdo por exclusao para funcdo administrativa. Dizia que a funcio administrativa
compreendia as competéncias estatais que nio se enquadrassem no conceito de
jurisdi(;s?lo e de legislacdo.® Ainda quando nio se adote uma definicio negativa, é
imperioso destacar que a determinagio do contetdo da funcio administrativa reflete
uma evolucio histérico-evolutiva.

2.6.2 Adefinicdo de funcdo administrativa

A fun¢do administrativa é o conjunto de poderes juridicos destinados a promover
a satisfacao de interesses essencidis, relacionados com a promogdo de direitos funda-
mentdis, cujo desempenho exige uma organizacdo estdvel e permanente, exercitados
sob regime juridico infralegal e que se exteriorizam em decisoes destituidas de natureza
jurisdicional.

2.6.2.1 Afungdo administrativa é o conjunto de poderes juridicos

Em primeiro lugar, a funcao administrativa somente pode ser compreendida
como um feixe de poderes juridicos. E um conjunto de competéncias, o que significa
sua institui¢do e defini¢do por meio do direito. Esses poderes juridicos legitimam
0 exercicio de atividades materiais e a formulacdo de comandos relativamente 2
conduta alheia, impondo-se aos terceiros o dever de respeitar e submeter-se ao
contetdo das decisoes e dos atos praticados pelo titular da funcio.

2.6.2.2 Destinados a promover a satisfacdo de interesses essenciais,
relacionados com a promocéo dos direitos fundamentais

Justamente por se tratar de uma competéncia atribuida nio no interesse egois-
tico do sujeito, a funcdo compreende competéncias orientadas a realizacio de fins
constitucionalmente eleitos. No caso da fun¢do administrativa, trata-se de promover
asatisfacio de interesses pertinentes aos direitos fundamentais.

_-_-____'__‘——-___
9. “Este tipo de definicion material no puede prosperar, en consecuencia, pues la funcion ad-
Ministrativa comprende actividades que son materialmente idénticas a la funcion legislativa

(los reglamentos) y a la funcion jurisdiccional (la decision adoptada por el Poder Ejecutivo

ante un recurso jerarquico presentado frente al acto de un 6rgano inferior), tomadas éstas
también en sentido objetivo” (GORDILLO. Tratado de derecho administrativo, t. 1, p. VII-9).

Esta ¢, também, a opgdo de Diogo de Figueiredo Moreira Neto, quando afirma que funcao
administrativa é “uma atividade estatal remanescente, definida por exclusio da normativa e

da jurisdicional, de modo que, como se pode antever, se estende sobre um vasto campo de
tOmpetencias, tao amplo e eldstico conforme a doutrina politica adotada confira ao Estado
Malor ou menor gama de atribuices administrativas” (Curso de direito administrativo: parte
Mitodutéria, parte geral, parte especial, p. 23).
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Ademais disso, é necessario assinalar que anatureza funcional das competénciag
acarreta a vedacao da omissdo do seu exercicio. A funcao administrativa envolve
nao apenas um conjunto de atribui¢ées, mas um conjunto de atribuicoes que de-
vem ser obrigatoriamente exercitadas, em virtude de ser imperiosa a realizac¢do dog
direitos fundamentais.

2.6.2.3 Cujo desempenho exige uma organizagdo estavel e
permanente

Mas é impossivel compreender a funcdo administrativa sem tomar em vista
a existéncia de um conjunto de pessoas e de bens, organizados de modo estdvel e
permanente para o desempenho especifico dessas atividades. A complexidade e
a relevancia dos interesses a serem atendidos exigem organismos especialmente
destinados a sua satisfacio. Tais organizacdes estdo inseridas preponderantemente

na 6rbita estatal, o que nao exclui a possibilidade de que entidades nao estatais 3

também desempenhem essas atividades.

2.6.2.4 Exercitados sob regime juridico infralegal

A funcdo administrativa se submete a regime caracterizado, primeiramente,

pela infralegalidade. Isso significa que a funcao administrativa nao compreende

poder juridico para introduzir normas juridicas primarias. A fun¢do administrativa
compreende a edi¢ao de normas juridicas, mas tais normas sao complementares
daquelas produzidas no ambito da funcio legislativa.

2.6.2.5 E que se exteriorizam em atividades destituidas de natureza
jurisdicional

A funcao administrativa se traduz no desenvolvimento de atos e atividades que
ndo apresentam natureza jurisdicional. Isso significa que a funcao administrativa
nio é orientada a composicio de litigios por meio de sujeitos alheios ao conflito de

interesses. Mais ainda, o desenvolvimento da funcao administrativa sujeita-se a0

controle e a revisao pelos exercentes da funcéo jurisdicional.

2.7 Aseparacio estrutural de poderes: o Poder Executivo

A funcdo administrativa é desempenhada pelos diversos poderes. Porém, o set
desempenho cabe preponderantemente ao Poder Executivo.

O Poder Executivo ¢ um conjunto de érgaos, organizados entre si segundo

uma concepgao hierdrquica centralizadora, em que prevalece a clara influéncia das)

concepcdes napolednicas. O posto mais elevado é reservado ao Chefe do Executivo
(Presidente da Republica, Governador do Estado ou do Distrito Federal e Prefeit?
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Municipal). A estrutura fundamental do Poder Executivo esta prevista na Consti-

tuicdo, e sua efetiva implementacdo deve fazer-se por lei, masaatuacdo concretado |
Poder Executivo nido se subordina a determinacdes externas, provindas da vontade

dos ocupantes de outros poderes.

2.8 Os efeitos da separacado de poderes sobre a fungao administrativa

A separacio de poderes impede que a atividade administrativa se desenvolva
sem vinculacdo alei. Em virtude da distincio entre legislacao e administracao, surge
impedimentoaquea atividade administrativa produza normas equivalentes as leis.

Ademais disso, aatividade administrativa é subordinada a umasérie de controles
reservados constitucionalmente ao Poder Legislativo. Essa funcao de fiscalizacao e
de controle é desempenhada também pelo Tribunal de Contas.

Rigorosamente, ndo existe emnosso sistema um regime de reservadeatividade
administrativa, expressdo que indica a existéncia de limites a disciplina legislativa
e a vedacao a intromissdo do Poder Legislativo em certos temas administrativos. '°

Ademais disso, a separacdo de poderes subordina a Administracao Publica ao
controle jurisdicional. Os atos administrativos podem ser revistos pelo Poder Ju-
dicidrio, cabendo discutir adiante os limites da avaliacéo judicial sobre o chamado
mérito do ato administrativo. No entanto, isso ndo autoriza que o Poder Judicidrio
assuma competéncias de natureza administrativa.

Jurisprudéncia do STF

. I' “(...) 4. Ofende a denominada reserva de administracio, decorréncia do contetido
i | nuclear do principio da Separacdo de Poderes (art. 2.° da CF/1988), a proibicdo de
{ | cobranca de tarifa de assinatura bdsica no que concerne aos servicos de dgua e gés,
| em grande medida submetidos também a incidéncia de leis federais (art. 22,1V, da
! CF/1988), mormente quando constante de ato normativo emanado do Poder Legisla-
tivo fruto de iniciativa parlamentar, porquanto supressora da margem de apreciacao
{ do Chefe do Poder Fxecutivo Distrital na conducao da Administracdo Publica, no
que se inclui a formulagdo da politica publica remuneratéria do servico ptblico. 5.
Acdo Direta de Inconstitucionalidade julgada procedente” (AD13.343/DF, Plendrio,
rel. Min. Luiz Fux, j. 01.09.2011, DJe 22.11.2011).

“Desse modo, a decisdo impugnada resvalou no subjetivismo, invadindo o
al\l‘lbito da discricionariedade legislativa e administrativa, impondo providéncia
diversa da legalmente determinada e adotada pela Administracao, sem justificar
‘Oncretamente o porqué dessa medida (...)” (STA 335, rel. Min. Gilmar Mendes, j.
12.06.2009, DJe 23.06.2009).

1 : ; 5 ) v
V. Lembre-se que essa situagdo existe na Franga, onde o governo pode opor-se s leis que
ultrapassem o limite constitucionalmente reservado para elas.
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Jurisprudéncia do S5T)

“A decisao que antecipou os efeitos da tutely incorre
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do prefeito e da Camara Mu nicipal, determinar
’ cardter precdrio e a instauracao de concurse ptiblico para cargos publi
| existam vagas a serem preenchidas” (AgRg na SIS 1.276, Corte Espec
’ Ari Pargendler, ;. 28.10.2010, DJe 19.11.2010),
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O primeiro se relaciona com a dificuldade de estabelecer um limite preciso e
exato entre funcio administrativa e funcao politica. Nao € possivel invocar, sem
mais, a natureza politica de certa competéncia para tentar escapar ao regime juri-
dico da funcao administrativa, até porque em intimeros casos se conjugam fungoes
administrativas e politicas.

O segundo se refere a existéncia de controles e limites apropriados para a
funcao politica, ainda que diferenciados. Admite-se que o regime juridico da
funcio de governo ¢é diverso, mas isso nio significa impossibilidade de controle
nem auséncia de limites. Mas o tema escapa ao direito administrativo, ingressando
no ambito do direito constitucional. A matéria foi objeto de acerba discussio no
seio do STF, a propésito do chamado “caso Battisti” (Extradicao 1.085, rel. Min.
Cezar Peluso, j. 16.12.2009, DJe, 15.04.2010). Em uma passagem relevante, foi
afirmado que “Nao h4 judicializacio da politica’ quando as ‘questées politicas’
estao configuradas como verdadeiras ‘questdes de direitos’. Essa tem sido a orien-
tacao fixada pelo Supremo Tribunal Federal” (voto do Min. Gilmar Mendes).
Ou seja, a afirmacdo do Estado de Direito eliminou a possibilidade de poderes
politicos absolutos. Existem funcoes politicas que podem compreender margem
de autonomia para a deliberacio da autoridade politica. No entanto, essa auto-
nomia sempre serd interpretada e concretizada como uma manifestacao de poder
instituido, delimitado e fundado na ordem juridica. Portanto, a decisao politica
concretamente adotada estara sujeitaa controle de verificacio de sua regularidade
em face da ordem juridica.

2.10 Fungao administrativa e atividade administrativa

E util diferenciar os conceitos de funcdo administrativa e de atividade admi-
nistrativa.

Afuncdo administrativa é um conjunto de competéncias, eaatividade adminis-
trativa € a sequéncia conjugada de acdes e omissdes por meio das quais se exercita
afuncdoese persegue arealizagao dos fins que a norteiam e justificam sua existén-
cia." A funcdo administrativa se traduz concretamente naatividade administrativa.

2.11 O regime de direito administrativo e a atividade administrativa

Aatividade administrativa ¢ subordinada ao regime de direito administrativo,
Ndoimportando se tal atividade é exercitada no ambito do Poder Judicidrio, do Poder
Legislativo ou de qualquer outro orgao estatal.

———

1. Odete Medauar identifica as varias anotagdes do vocdbulo funcdo no direito publico (Direito
administrativo moderno, p. 114-115).
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2.12 Ostipos de funcio administrativa estatal

A complexidade das competéncias atribuidas 3 Administracio Publica exige
suasistematizacao, especialmente para fins diddticos. Lembre-se que essa diferen.
ciacao nao significa que cada funcao seja absolutamente diferente e dissociada dg
outra. Por outro lado, o elenco abaixo nao € exaustivo, pois outras manifestacgeg
de funcao administrativa podem ser identificadas,

2.12.1 Fun¢ao administrativa conformadora ou ordenadora

A fungdo conformadora ¢ o conjunto de poderes para editar regras, produzir

SOes € promover sua execucdo concreta visando a conformar, dentro de ceriog

als, como meio de produzir a harmonia so-

cial. Essa categoria compreende também o chamado dever de protecao, relacionado
aeficdcia horizontal dos direitos fundamentais. Isso consiste na atuacao ativa que
visaaassegurar que os direitos fundamentais sejam preservados no relaciona mento

entre sujeitos privados. A funcio administrativa conformadora traduz-se, de modo
especial, no instituto do poder de policia.

2.12.2 Funcdo administrativa regulatcoria

A funcio administrativa regulatoria envolve uma manifestacao diferenciada
¢ peculiar da fungao conformadora antes referida. E composta pelos poderes para
disciplinar setores empresariais, dispondo sobre a conduta individual e coletiva,
Vale-se de medidas juridicas de permissao e proibicao, mas também se utiliza de
mecanismos de incentivo e desincentivo, o que compreende inclusive o fomento a
atividades privadas. O vocabulo ‘regulatoria” vem sendo aplicado, de modo especial,
para referir a atuacio estatal mais recente, em que o atendimento diretamente pelo
Estado das necessidades coletivas (funcao administrativa prestacional) é substituido

pelaatuacio dainiciativa privada. A regulacio consiste no conjunto de providéncias
por meio das quais o Estado busca disciplinar o desem;
deatividades de interesse coletivo. Afuncio administrativa regulatéria costuma ser
atribuida a entidades administrativas dotadas de autonomia reforcada, tal como as
ageéncias reguladoras independentes.

penho pelainiciativa privada

2.12.3 Fung¢do administrativa de fomento

A funcdo administrativa de fomentoenvolyea competéncia para aplicar recur-
sos publicos e adotar providéncias destinadas a orientar o uso de recursos privados

12. Cf. as paginas fundamentais de Carlos Ari Sundfeld sobre a atividade ordenadora da vida
privada, in: Direito administrativo ordenador.
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visando a incentivar o desenvolvimento de atividades econdémicas para atingir os
fins constitucionalmente protegidos.

2.12.4 Funcdo administrativa prestacional

Atuncao administrativa prestacional é composta dos poderes para promover a
satisfacdo concreta de necessidades coletivas relacionadas a direitos fundamentais.
Traduz-se, em especial, no instituto do servico pitblico. Mas também af poderia
estar abrangida a intervencao direta do Fstado no dominio econdmico, autorizada
e disciplinada no art. 173 da CF/1988.

2.12.5 Funcao administrativa de controle

Mas também se pode aludir a uma funcéo administrativa de controle, para
indicar uma atuacdo formal e institucionalizada direcionada a verificar a correcao
formal e material da atuacao dos proprios 6rgdos estatais. Lembre-se que, na es-
séncia, a teoria da separacdo de poderes se justifica como instrumento de controle
do exercicio do poder. Portanto, o controle das atividades administrativas esta
abrangido tanto na funcéo legislativa como no ambito da funcio jurisdicional. No
entanto,a complexidade e a especializacao das funcoes administrativas, assim como
ademanda por transparéncia na atuacao dos 6rgéos estatais, conduziram ao surgi-
mento de controles cada vez mais sofisticados e detalhados. No ambito externo aos
demais poderes, houve a institucionalizacdo do Tribunal de Contas e do Ministério
Pablico. Mas se verificou também o surgimento de uma funcio administrativa de
controle, desempenhada ao interno de cada ente e de cada orgao. A criacdo da pro-
pria Controladoria-Geral da Unido reflete essa tendéncia ao surgimento de orgaos
administrativos especializados no desempenho de atividade de controle.

A peculiaridade da funcdo de controle reside na sua vocacao de fiscalizacao e
orientacio da atuacdo dos outros orgaos administrativos. Essa tendéncia apresenta
flatureza muito positiva, mas envolve a necessidade de aperfeicoamento da sua
disciplinajurir_]ica. Assim, por exemplo, é indispensavel reconhecer a obrigatorie-
_d'dde dea funcao de controle ser desenvolvida soba égide do devido processo legal,
inclusive com a observancia do direito de ampla defesa e contraditério para todo
¢ qualquer sujeito (integrante ou nao da estrutura estatal) cujos interesses forem
Potencialmente afetados pelas decisoes adotadas.

213 Afungio administrativa ndo estatal

No passado, reputava-se que a funcao administrativa era monopolizada pelo
5 dO Essa concepcdo vem sendo alterada, com a perspectiva de que a funcio
Ministrativa seja desempenhada também por entidades nao estatais. Isso conduz

Esta
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anecessidade de diferenciar fun
nao estatal.

¢do administrativa estata] e funcio administrativa
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estatal de interesse coletivo nao dispensa controle juridico. A relevancia da funcao
ndo produz imunidade ao direito.

Existindo organizacdes estruturadas de modo estdvel e permanente para
promover a satisfacao de interesses coletivos e os direitos fundamentais, haverd a
aplicacdo de principios do direito administrativo.

Lembre-se, ademais, que as organizacoes da sociedade civil desenvolvem atu-
acdo que, muitas vezes, € onerosa—mas nao na acep¢ao de refletir uma organizacdo
empresarial privada. Trata-se da percepcdo de vantagens provenientes de cofres
publicos, de recebimento de doacées e assim por diante. Ainda que essas entidades
ndo visem ao lucro, sua atuacgio é custeada por recursos puiblicos e privados. A
gestao desses recursos se sujeita aos mesmos instrumentos de controle aplicaveis
aatuacdo estatal.

Até ¢ possivel que, no futuro, a fun¢do administrativa ndo estatal seja dis-
ciplinada por um ramo especial do direito. Até que tal se configure, é necessdrio
estender o direito administrativo para esse relevante segmento de atividades de
interesse coletivo.

2.13.3 O monopdlio estatal de certas funcées administrativas

O reconhecimento da existéncia de fungdes administrativas nao estatais nio
equivale a admitir a auséncia de monopdlio estatal sobre determinadas funcoes.
Nao € correto reputar que toda e qualquer funcao administrativa possa ser desem-
penhada por entidade nao estatal.

Existem certas funcoes publicas que sdo essencialmente estatais. Assim se
passa com aquelas que envolvem a definicao politica dos destinos da comunidade
em seu conjunto, tal como as que traduzem o exercicio permanente e institucio-
nalizado da violéncia. Mas a determinacdo dos limites do monopolio estatal das
funcses administrativas depende de escolhas realizadas pela Constituicdo e pelas
leis. Portanto, a defini¢ao concreta de tais limites é variavel ao longo do tempo e se
diferencia nos varios paises.

Omonopdlio estatal estd diretamente relacionado com a inviabilidade ou incon-
veniéncia de desempenho de determinadas funcdes pelasociedade ou pelainiciativa
Privada. A satisfacdo de direitos fundamentais ou a implantacao de certos valores,
m determinadas situacdes, somente se pode fazer por meio da atuacio estatal.

_ Emalguns casos, trata-se de reconhecer que somente o Estado pode ser inves-
tido de poderes aptos a afetar de modo radical os interesses coletivos e individuais.
Assim, por exemplo, somente o Estado pode desempenhar a funcio de seguranca
*Xlerna e a ele incumbe o exercicio da violéncia institucionalizada. O monopdlio
ESFatal deriva, em tais casos, da inadequacio de atribuir a uma entidade néo estatal
A ttularidade de certas funcaes.
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Em outras hipéteses, os mecanismos inerentes 3 atividade nao estatal sio in-
capazes de promover a satisfacio adequada dos direitos fundamentais. A auséncia
de intervencio estatal poderia redundar na frustracdo da realizacao dos direitos
fundamentais da totalidade ou de parte da populacdo. Nesses casos, o Estado mo-

nopolizara integralmente a atividade ou, ao menos, assumird o seu desempenhg
concomitantemente com os particulares,

2.13.4 A atuagao dos particulares

Deve-se terem vistaquea legitimacao juridica da atuacdo dos particulares para
o desempenho de atividades relevantes paraarealizacao dos direitos fundamentais
4o equivale aauséncia de limites normativos ou de controlesestatais. A reducao da
intervencao direta do Estado é acom panhada da ampliacdo do controle normativg
sobre os particulares — de modo a se Impor ao particular a realizacao dos valores e
o atingimento dos fins buscados pela comunidade.
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