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APRESENTACAO
E INSTRUCOES DE ESTUDO

A funcao precipua de um manual consiste em oferecer aos leitores, de modo
rapido, direito e claro, os fundamentos, os conceitos e um panorama da legislacao
e da jurisprudéncia de certa disciplina cientifica. Nao é outra a finalidade desta
obra, que apresenta o contetido essencial acerca dos topicos nucleares do direito
administrativo brasileiro contemporaneo. Como manual, nao ¢ seu foco aprofundar
excessivamente os temas, esgotar todas as discussoes, nem valorizar andlises histo-
ricas ou de comparacao do direito patrio com o direito estrangeiro. Por sua funcao,
objetiva principalmente tracar as estruturas do direito administrativo brasileiro
contemporaneo. Isso abarca: seus conceitos fundamentais; suas fontes, principios e
a teoria da discricionariedade; a organizacao da Administracao Publica e dos entes
de colaboracao; os agentes publicos; as fun¢des administrativas (servico publico,
intervencao econdmica, regulacao, policia etc.); os atos, contratos e processos ad-
ministrativos, inclusive as licitacdes; os bens estatais publicos e privados; o controle
da Administracao e a responsabilidade dos entes estatais, seus agentes e terceiros
que com eles se relacionem.

Aolongo daexposiciao, apontam-se os aspectos primordiais das tematicas men-
cionadas e que conformam uma matéria juridica bastante complexa. Nessa analise,
levam-se em conta “leis nacionais” (validas para todos os trés entes politicos da Fede-
racio) e “leis federais” (relativas a Administragao Publica da Unido). E verdade que
também had direito administrativo proprio no ambito de cada Estado e Municipio,
mas nao é possivel nem oportuno sistematiza-lo em obra geral e introdutéria, dai
porque o direito administrativo brasileiro ¢ geralmente exposto pela doutrina aos
iniciantes com base na legislacdo editada pelo Congresso Nacional e narealidade da
Uniao. Ao leitor que se debrucar sobre casos estaduais e municipais, recomenda-se
sempre o cuidado de observar a legislacao propria, sobretudo por sua possibilidade
dedivergir do quanto estabelecido no direito federal ou nacional em algunsassuntos.

Ao expor os principais capitulos da matéria, seus conceitos fulcrais e leis de
referéncia, este manual aponta questoes polémicas de cada tema acompanhadas de
posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais, quando cabiveis. Para permitir o
aprofundamento da matéria e de seus problemas mais complexos, em especial para
fins de pesquisa cientifica, pareceu-me relevante indicar ao final de cada capitulo
uma lista de obras doutrindrias nacionais sobre os temas nele tratados.

Diversos julgados e sumulas também constam diretamente do texto. Aos in-
teressados em examinar com mais detalhes a jurisprudéncia sugiro a consulta as
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paginas eletronicas do Supremo Tribunal Federal, do Superior Tribunal de Justica,
dos Tribunais de Justica dos Estados e dos Tribunais Regionais Federais. Para obter
informacoes atualizadas sobre a jurisprudéncia mais significante, recomendo ainda
aleituradosinformativos publicados por varios tribunais, principalmente os do STF
e do STJ. A consideracao dos informativos é essencial tanto para fins de preparacao
a concursos publicos, quanto para o acompanhamento das principais tendéncias
de interpretacdo do direito positivo.

Igualmente imprescindivel para o estudo do direito administrativo se mostra
a jurisprudéncia construida por entidades e 6rgaos publicos diversos (nao judicia-
rios), cujaquantidade impede a enumeracao exaustiva. No estudo da jurisprudéncia
administrativa, convém consultar as paginas eletronicas do governo. Dentre elas,
merece destaque a da Rede de Informacdes Legislativa e Juridica (www.lexml.gov.
br). Outra fonte relevante de decisdes para inumeros temas da disciplina sao os
Tribunais de Contas, principalmente o da Unido, e as agéncias reguladoras.

Paraimprimir mais eficiéncia e seguranca aos estudos do direito administrativo
apresentado neste manual, sugiro que os leitores se dediquem simultaneamente ao
exame dalegislacao. No entanto, inexiste codigo geral de direito administrativo, como
no direito civil, penal, processual civil etc., embora a disciplina conte com cédigos
setoriais (sobre mineracéo, aguas, florestas etc.). Diante da legislacdo vastissima e
fragmentada, o manuseio de coletaneas de legislacao organizadas revela-se bastante
util. Porém, como as leis sdo muitas e sofrem constantes alteracdes, o uso das cole-
taneas deve ser combinado com a consulta frequente as bases de dados oficiais de
legislacdo, sobretudo as paginas eletronicas do Senado e da Presidéncia da Republica.
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SERVICOS PUBLICOS

11.1 DEFINICAO E CARACTERISTICAS GERAIS

Ainfluéncia do direito administrativo francés, principalmente de Leon Duguit
e Gaston Jeze,' sobre o direito brasileiro percebe-se na centralidade que o conceito
de servico publico ganhou no ordenamento e na doutrina a partir do segundo pos-
-guerra, em grande medida pela pena de Themistocles Brandao Cavalcanti, autor
de um classico tratado de direito administrativo.*

Desde entio, os servicos publicos se tornaram um dos pilares centrais do direito
publico nacional. Isso se vislumbra em dois dispositivos constitucionais que tratam
do tema em sentido geral. De um lado, o art. 175, caput, prescreve que “incumbe
ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob regime de concessao ou per-
missao, sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos publicos”. O paragrafo
unico desse artigo exige que o Congresso edite lei para tratar, entre outras coisas,
dos direitos dos usudrios, da politica tarifaria, da obrigacdo de manter o servico
adequado, bem como do regime das concessiondrias e permissiondrias de servicos
publicos. De outro lado, o servico publico ganha destaque no art. 37, § 3°, que exige
lei para disciplinar “as formas de participacdo do usudrio na administracao direta
ou indireta, regulando especialmente: I — as reclamacoes relativas a prestacao dos
servicos publicos em geral (...)".

Sobretudo em decorréncia dos dois dispositivos referidos, o conceito de servico
publico adquiriu inquestionavel status constitucional no Brasil. Todavia, a Carta
Magna néo oferece uma definicao abstrata e geral do conceito, nem aponta com
toda a clareza seus limites, resumindo-se a enumerar alguns deles em dispositivos
esparsos e a estabelecer regras basicas para certos setores. Ademais, a Constituicao
atribui de modo genérico determinadas atividades ao Estado, mas nem sequer as

1. Cf.Segundo Foulquier, enquanto Léon Duguit tratava o estado como uma “fédération de services publics”
eos utilizava parajustificar as prerrogativas do Estado diante dos particulares, Gaston Jeze considerava que
o servico publico dependia daquilo que o Estado compreendia como de interesse geral. Cf. FUOLQUIER,
Norbert. Le service public. In: GONOD, Pascale; MELLERAY, Fabrice; YOLKA, Philippe. Traité de droit
administratif, tomo IL. Paris: Dalloz, 2011, p. 51.

2. Parauma breve historia do servico publico no Brasil, cf. KLEIN, Aline Licia; MARQUES NETO, Floriano
de Azevedo. Tratado de direito administrativo, v. 4: fun¢des administrativas do Estado. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2014, p. 52.
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POLICIA ADMINISTRATIVA

12.1  SENTIDOS MATERIAL, NORMATIVO E ORGANIZACIONAL

Diante de um Estado tdo extenso, complexo e imiscuido nos mais diferentes
espacos sociais e econdmicos, a definicao do poder de policia talvez consista em
uma das mais dificultosas tarefas do direito administrativo contemporaneo, como
registrou Caio Técito hd algumas décadas.' Apesar disso, grosso modo, reconhece-se
que o conceito de poder de policia (ou policia administrativa ou poder ordenador)
aceita trés definicoes a depender da perspectiva que se adote.

Num sentido material, a policia configura funcao administrativa, umaatividade
derestricdo deliberdades e outros direitos fundamentais destinada a tutelar interesses
publicos primarios. No sentido normativo, designa o conjunto de normas criadas
pelo legislador e pela Administracao Publica para reger essas atividades restritivas.
Jano sentido organizacional ou subjetivo, a policia desponta como o corpo de en-
tidades, orgaos e agentes publicos que executam referidas normas e desempenham
aatividade de restricao das liberdades. A policia administrativa em sentido material
(como atividade) soma-se a policia em sentido normativo (como regras e principios
de policia) e em sentido organizacional (como sujeitos competentes para executd-
-las). Isso mostra que o conceito em questao € plurissignificativo.

No estudo das funcdes administrativas, o que importa é o sentido material da
expressao poder de policia. Também conhecida como atividade ordenadora da Ad-
ministracdo Publica,? essa faceta material fica evidente na definicdao de Caio Tacito,
para quem policia é “o conjunto de atribuicoes concedidas a administracao para
disciplinar e restringir, em favor do interesse publico adequado, direitos e liberdades
individuais. Essa faculdade administrativa nao violenta o principio da legalidade,
porque é da propria esséncia constitucional das garantias do individuo a supremacia
dos interesses da coletividade. Nao ha direito publico subjetivo absoluto no Estado
moderno. Todos se submetem com maior ou menor intensidade a disciplina do

interesse publico, seja em sua formacao ou em seu exercicio”.’?

1. TACITO, Caio. O poder de policia e seus limites. RDA, v. 27,1952, p. 2.

2. Isso se verifica no direito alemao e, mais raramente, em algumas obras brasileiras, a exemplo de SUND-
FELD, Carlos Ari. Direito administrativo ordenador. Sdo Paulo: Malheiros, 1993, em geral e, mais tarde,
BINENBOJM, Gustavo. Poder de policia, ordenacao, regulacao, 2* ed. Belo Horizonte: Férum, 2017.

3. TACITO, Caio. O poder de policia e seus limites. RDA, v. 27,1952, p. 8.
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INTERVENCAO ECONOMICA

13.1  OBJETIVOS DA INTERVENCAO: FALHAS E POLITICAS

O Estado intervém na economia quer para implementar politicas econdmicas,
quer para corrigir falhas de mercado.

No primeiro caso, intervir no mercado serve para estimular a consecucao de
objetivos de interesse ptblico, como a distribuicao de renda, o aumento dos em-
pregos, a inovacao, o aumento da igualdade entre as regides e a industrializacao. A
intervencao se justifica pelo interesse em se desenvolver uma politica econémica. O
Estado atua no funcionamento do mercado para satisfazer anseios sociais e econo-
micos da comunidade politica que ele representa, como o progresso, a estabilidade,
ajustica e a liberdade.

No Brasil, esses anseios se extraem de intimeros dispositivos constitucionais. O
art. 3°, por exemplo, elenca como objetivos fundamentais do Estado brasileiro os de
construirumasociedade livre, justa e soliddria; garantir o desenvolvimento nacional;
erradicar a pobreza e a marginalizacao; reduzir desigualdades sociais e regionais e
promover o bem de todos, sem preconceitos. Ja o art. 170 aponta como principios
da ordem economica a busca do pleno emprego, a defesa do ambiente, a defesa do
consumidor entre outros. Em torno desses objetivos e principios, hd praticamente
consenso. Dificil, porém, é encontrar concordancia em relacdo aos mecanismos
interventivos que o Estado utilizara na pratica para atingi-los e concretiza-los.

No segundo caso, o Estado intervém em razao de falhas que impedem certos
mercados de desempenhar suas funcoes naturais, esperadas aluz deum modelo ideal
de competicdo. Isso ocorre, porque 0s pressupostos teoricos para que os agentes
econdomicos concorram de forma livre e com base em estratégias legitimas (preco,
inovacao e qualidade) muitas vezes inexistem. Assim, na pratica, nem sempre as
forcas econdmicas siao capazes de se equilibrar sem o apoio de fatores externos, como
a “mao do Estado”. O modelo ideal distancia-se do real, exatamente por conta de
falhas de mercado' das mais diversas naturezas:

* As falhas de mobilidade dos fatores de producio e de consumo indicam a
maior ou menor incapacidade de a oferta ou a demanda se moverem de ma-

1. Em mais detalhes, cf. NUSDEO, Fabio. Curso de economia: introducao ao direito economico, 5* ed. Sao
Paulo: Revista dos Tribunais, 2008, p. 138 e seguintes.
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RESTRICOES A PROPRIEDADE

14.1 PROPRIEDADE: CONCEITO E RESTRICOES

Muito simplificadamente, no sistema juridico patrio, a propriedade abrange o
direito de usar, gozar, dispor da coisa, bem como o direito de reavé-la de quem quer
que injustamente a possua ou detenha (art. 1.228 CC). Esses direitos apresentam trés
caracteristicasideais. Sdo absolutos, exclusivos e perpétuos. Absolutos, pois valematé
que o ordenamento lhes coloque um limite de contetido ou modo; exclusivos, pois
reservados ao proprietdrio ou a alguém por ele autorizado; perpétuos, porque duram
enquanto o objeto nao desaparecer ounao for transferido para o patrimonio de outrem.

A propriedade idealmente considerada sofre necessarias restricoes no quotidia-
no para viabilizar a convivéncia harmonica. Essas restricdes variam de acordo com
o sistema juridico considerado e o momento histérico. Quanto mais a coletividade
se preocupar com os interesses coletivos e difusos, maiores serao as restricoes da
propriedade individual. Diversamente, nos contextos em que a coletividade ¢ menos
valorizada, menores serdo as restricdes aos direitos do proprietario. Nao por outra
razao, hoje, pelo fato de a sociedade se preocupar crescentemente com os danos que
osusos das propriedades geram a bens difusos e a terceiros, desponta uma tendéncia
clara de se intensificar as restricdes ao proprietario.

A multiplicacao dessas restri¢oes transbordou o direito administrativo e aca-
bou por contribuir para a formacao de novos ramos, como o direito urbanistico e
o direito ambiental. Além disso, a referida preocupacio social com a propriedade
fez que as restricoes se ampliassem, de modo que elas atualmente abrangem nao
somente deveres de abstencao e de tolerancia do proprietdrio em relacao a atuacoes
estatais, mas também deveres positivos (“de fazer”), como o de edificar, o de parcelar
ou o de restaurar.

Tudo isso mostra que o fundamento maior da propriedade e de suas restricoes
pelo Estado é a coletividade. Houvesse uma tinica pessoa na terra, nao seria util
separar os objetos sob sua propriedade dos de outrem. Como todos os objetos pode-
riam ser utilizados livremente por esse sujeito isolado, a0 menos potencialmente, a
fixacao da propriedade e de seus direitos tornar-se-ia completamente prescindivel.
E por isso que se diz que a propriedade resulta do fenomeno social, ou melhor, da
necessidade de separacao das esferas dos individuos que convivem em comunidade.
O fundamento e a propria garantia da propriedade residem no povo.
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DESAPROPRIACAO

15.1 DEFINICAO E FUNDAMENTOS

A mais radical de todas as formas de intervencdo do Estado sobre o direito de
propriedade é a desapropriacdo. Trata-se de transmissao compulsoria de um bem ao
patrimonio do Estado, como expropriante, ou de terceiros em condi¢oes previstas em
lei, fundamentando-se ora na promocao de certo interesse publico primario, ora na
necessidade de se punir o proprietario pela violacao da funcao social da propriedade.

Como a desapropriacao ataca fatalmente o direito de propriedade (ancorado
no art. 5°, XXIII, da CF), sua legalidade depende de um processo administrativo
preparatério. Caso haja resisténcia do proprietario, a desapropriacao desembocara
em processo judicial, cabendo ao juiz fixar aindenizacao em sentenca. Como alter-
nativa ao Judiciario, a Lein. 13.867/2019 previu a possiblidade da mediacao ou da
arbitragem. Isso revela que a desapropriacdo como meio de aquisi¢ao origindria de
propriedade dependera sempre de processo administrativo e, ocasionalmente, de
processo arbitral, mediacao ou de processo judicial.

Da perspectiva do proprietdrio origindrio, a desapropriacao ocasiona a inter-
vencao supressivado direito de propriedade. Ao decreta-la, o Estado afasta o carater
perpétuo da propriedade sobre um determinado bem, dai porque a desapropriacao
nao configura mera restricdo. Ela consiste em medida de extincao de direito que
impacta o patrimonio de pessoas fisicas, de pessoas juridicas de direito privado ou
de pessoas juridicas de direito publico.

A desapropriacao nao se limita a suprimir a propriedade particular nao estatal.
Também os componentes patrimoniais do proprio Estado a elase sujeitam sob certas
condicdes especiais. Além disso, o instituto abarca qualquer tipo de propriedade.
Embora a desapropriacao confiscatoria, a sancionatdria urbana e a sancionatoria
rural se limitem aos bens imdveis, as desapropriacdes ordindrias incidem sobre
bens imoveis ou moveis, materiais ou imateriais. Como explica Leticia Queiroz de
Andrade, apesar de bens imoveis serem o objeto mais frequente, qualquer tipo de
bem ¢é passivel de desapropriacao, incluindo acoes, quotas de capital, direitos pos-
sessOrios e outros, salvo os personalissimos. Apenas parailustrar,em 1961, o Estado
de Sao Paulo desapropriou as acdes da Companhia Paulista de Estradas de Ferro.' A

1. ANDRADE, Leticia Queiroz de. Desapropriacdo — aspectos gerais. Enciclopédia juridica da PUC-SP. Sao
Paulo: Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, 2017, s. p.
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BENS ESTATAIS

16.1 POR UM “DIREITO ADMINISTRATIVO DOS BENS”"

O desempenho das tradicionais funcdes da Administracao Publica, de natu-
reza prestativa ou restritiva, pressupde um conjunto patrimonial, ou seja, receitas
financeiras e bens, moveis ou imoveis. Assim, por exemplo, para fiscalizar a acao
privada com base em seu poder de policia, os agentes ptiblicos necessitam de equi-
pamentos, veiculos, armas, uniformes; para executar servicos sociais, dependem
de edificios, material de escritorio, medicamentos, livros entre outras coisas. Além
disso, o Estado gere e explora grandes infraestruturas (como rodovias, ferrovias,
portos e aeroportos) e recursos naturais (como dguas, florestas e minérios) — ele-
mentos artificiais ou naturais que se inserem em seu patrimonio como bens estatais,
ora publicos, ora privados.

O titulo deste capitulo utiliza a expressao bens estatais em vez de bens publi-
cos, mais comumente encontrada em manuais sobre a matéria. A primeira razao
para essa preferéncia ¢ de ordem conceitual: bens estatais sao todos os pertencentes
aentidades de direito publico ou de direito privado que compdem um determinado
Estado. Trata-se de um conceito muito mais largo, mais abrangente que o de bem
publico, que se limita, no direito positivo brasileiro, a indicar o grupo de bens sob
propriedade de pessoas juridicas de direito publico interno.

A segunda razao é normativa: a expressao bens estatais nao é absorvida direta-
mente pelo ordenamento juridico brasileiro. A busca da expressao no Codigo Civile
na Constituicao da Republica evidencia essa assercao. O problema é que a obsessao
legislativa pela expressao “bem puiblico” dificulta que se visualize todaariqueza dos
bens estatais por trds dos textos normativos.

A terceira razao é doutrindria: por forca da terminologia e dos conceitos pre-
feridos pelos diplomas normativos, sobretudo no modelo inaugurado pelo Codigo
Civil de 1916, a doutrina que se firmou no direito administrativo concentrou suas
reflexdes no exame dos “bens publicos”, apenas uma parcela dos bens estatais. Raras

1. Esse capitulo retoma e reproduz, com atualizacdes, reducdes e simplificacoes, parte da exposicdo mais
completa e detalhada desenvolvida em MARRARA, Thiago; FERRAZ, Luciano. Tratado de direito admi-
nistrativo, v. 3: direito administrativo dos bens e restricoes estatais a propriedade. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.
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GESTAO DE BENS

17.1 GESTAO DE BENS COMO FUNCAO ADMINISTRATIVA'

A Administracdo Publica nao se limita a desempenhar atividades finalisticas,
ou seja, funcdes administrativas, prestativas ou restritivas, voltadas ao atendimen-
to direto das necessidades dos cidadaos e da coletividade. Para operacionalizar o
poder de policia, os servicos publicos, as intervencoes econdmicas e as restricoes a
propriedade, é necessario que desenvolva igualmente “funcoes instrumentais” ou
“servicos administrativos”. Nessa categoria, incluem-se a gestao de recursos hu-
manos, a gestao de recursos financeiros e a gestao dos bens estatais. De modo geral,
portanto, a discussao tedrica sobre a natureza dos bens em si difere daquela acerca
das inumeras tarefas administrativas envolvidas no seu gerenciamento.

Dois aspectos relevantes da gestao de bens como funcio administrativa ins-
trumental merecem atencao. Em primeiro lugar, sob a perspectiva de conteudo, ela
abarca questdes juridicas que dizem respeito: (i) a aquisicao; (ii) a afetacao, ao uso
e aos mecanismos de outorga de uso; (iii) a possibilidade de oneracao dos bens por
garantias; (iv) a penhorabilidade; (v) a prescritibilidade; (vi) a alienacao e (vii) a
tutela dos bens estatais. Esses sao os setes pilares deste capitulo.

Nao ha, porém, um regime juridico padrao no direito brasileiro em relacio a
cada um dos tépicos mencionados. Exatamente por isso, em segundo lugar, para
que se possa compreender a riqueza dos regimes juridicos, cumpre a ciéncia do di-
reito administrativo oferecer uma escala de dominialidade, em que se distribuem
os bens de acordo com a maior ou a menor incidéncia de direito publico e privado.
Ao se posicionar um bem dentro da escala de regimes juridicos, deseja-se indicar
de modo mais preciso o conjunto de regras e principios juridicos que sobre ele
incidem, afastando-se da falsa ideia de que o regime dos bens é ou completamente
publico ou privado.

E ainda comum encontrar a expressao regime juridico no singular como se
um objeto juridico (seja uma pessoa, uma atividade ou um bem) fosse regido por

1. Esse capitulo retoma e reproduz, com atualizacdes, reducdes e simplificacoes, parte da exposicdo mais
completa e detalhada desenvolvida em MARRARA, Thiago; FERRAZ, Luciano. Tratado de direito admi-
nistrativo, v. 3: direito administrativo dos bens e restricoes estatais a propriedade. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 2014.
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