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Resumo

A importancia e a linguagem do Direito Administrativo

Texto integral

1. CONHECENDO O BASICO Se vocé quer saber onde esta o direito administrativo, vou comecar
Ihe perguntando: vocé conhece alguma pessoa ou entidade que jamais teve ou tera qualquer relacao
com uma administracdo publica , isto é, um 06rgdo ou entidade federal, estadual, distrital ou
municipal? O direito administrativo esta na vida de gente bem comum. S&o pessoas cujas vidas,
embora regidas pelo direito privado em temas da esfera apenas privada, também sdo, em outros
aspectos, alcancadas pelo direito administrativo. Uma razdo para isso € a titularidade de direitos
subjetivos publicos que dependem de prestacdes das administracdes publicas. E o caso da crianca
gue estuda em escola publica. Da pessoa com deficiéncia que busca protecdo do estado. Do
estrangeiro que pleiteia o reconhecimento estatal de sua condi¢cdo de refugiado. Do morador de um
antigo quilombo que espera um titulo de propriedade para sua comunidade. O direito administrativo
também estd, por exemplo, na vida das escolas privadas, que s6 funcionam regularmente com
autorizacbes e fiscalizacao da administracdo publica. Esta, igualmente, na vida de qualquer outra
empresa privada, como os conglomerados de cozinhas s6 para entrega ( dark kitchens ), cuja
atuacdo € muito condicionada por medidas da Prefeitura. Embora empresas e escolas particulares
sejam entidades do setor privado e, por isso, tenham suas relacfes na esfera privada regidas pelo
direito privado, elas estéo vinculadas também ao direito administrativo pois, ao mesmo tempo, suas
atividades se submetem a diversas formas de regulacdo administrativa. Agora olhe para o préprio
setor publico. O direito administrativo esta na vida profissional de quem trabalha nele: os servidores
publicos. Eles tém de gerir recursos publicos, como os que vao para as escolas publicas. Eles
montam e gerenciam politicas publicas, como a de digitalizacdo dos servicos publicos. Sao
responsaveis pelos processos administrativos, como 0s que examinam pedidos de licenca
administrativa para instalacdo de dark kitchens . Eles tomam decisdes (atos administrativos), como
as que reconhecem ou néo a deficiéncia fisica de que alguém é portador. Ao fazerem tudo isso, os
servidores publicos exercem competéncias administrativas. E s6 podem exercé-las porque elas
foram atribuidas e disciplinadas por normas de direito administrativo. Vocé naturalmente se da conta
de que o direito administrativo vem de certas normas juridicas. As administragdes publicas séo
regidas pela legalidade administrativa, pelo dever de aplicar e seguir normas juridicas, com especial
destaque para as leis em sentido estrito (as normas aprovadas pelo Legislativo e outras que,
segundo a Constituicdo, tém forca semelhante, como as medidas provisorias). Nao sdo, claro, as
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mesmas normas que tratam do direito privado, isto é, dos aspectos das relacdes da esfera privada
gue ndo tém interferéncia das administracdes publicas (relacdes de vizinhos, condéminos, familiares
etc.). Também néo sdo as normas do direito penal, que definem infra¢cdes cuja punicdo é feita pelo
Judiciario, e ndo pelas administracdes. As normas de que estamos falando aqui sdo normas de
direito administrativo. Elas ddo competéncias as administracdes publicas. Elas organizam as
entidades estatais e 6rgdos publicos. Criam regulagbes administrativas sobre o setor privado. S&ao
aplicadas pelos servidores publicos. Garantem direitos que as pessoas comuns podem exigir das
administra¢des. Uma complexidade — e riqueza — do direito administrativo é que as suas nhormas tém
origens bem variadas. Ha normas desse tipo na Constituicdo. Também nos tratados e convengdes
internacionais. E nas leis editadas pela Unido federal (leis federais), por cada um dos Estados da
Federacao (leis estaduais), pelo Distrito federal (leis distritais) e pelos milhares de Municipios que
existem no Brasil (leis municipais). E aqui vai algo bem importante: com base nas leis, as proprias
administracdes publicas fazem outras normas e, em seguida, sdo obrigadas a segui-las. Sdo as
normas administrativas (isso €, normas com origem nas administracdes). Como os decretos
regulamentares dos chefes do Poder Executivo (presidente da republica, governadores e prefeitos).
E outros tipos de regulamentos, feitos por outras autoridades da administragdo, com nomes como
resolucdo, portaria, etc. Mais um ponto: se as administragcdes publicas estdo vinculadas a legalidade,
0 que sera que acontece se ela for violada? A resposta é que, ai, podem intervir os controles
publicos, internos e externos. Pronto. Se vocé reler agora essa apresentacéo, vai perceber quanto
da linguagem do direito administrativo ja apareceu nela. Que tal retoma-la aqui, para organizar e
situar melhor as informacgdes? As administracdes publicas federais, estaduais, distritais e municipais
sdo as partes do Estado brasileiro que exercem funcdo administrativa, isto é, a funcdo que nem é
legislativa, nem é judicial. E o fazem sob a vigilancia dos controles publicos. As administracdes
publicas sdo compostas por 6rgdos publicos (que integram a administragdo publica direta) e por
entidades estatais (organizacbes que integram a administracao publica indireta com personalidade
juridica prépria, como autarquias, empresas publicas e sociedades de economia mista). Servidores
publicos sdo as pessoas que trabalham nas administracdes publicas. Recursos publicos sdo as
verbas que custeiam as acOes das administracdes publicas. As administracdes publicas
desenvolvem politicas publicas, prestam servigos publicos e fazem regulacdo administrativa. Para
isso, editam atos administrativos, de que sdo exemplos as autorizacBes administrativas e licencas
administrativas. Para editar atos administrativos, em geral as administragdes publicas precisam de
processos administrativos. Além de atos, elas editam normas administrativas, como decretos
regulamentares, resolu¢cdes administrativas e portarias administrativas, frequentemente também
apos realizarem processos administrativos. Ao atuarem, as administragdes publicas estédo exercendo
competéncias administrativas, as quais estdo sujeitas a legalidade administrativa. O reverso dessas
competéncias sdo os direitos subjetivos publicos dos particulares. A conexdo juridica entre
administracdes publicas e particulares é feita por relacbes juridico-administrativas. Recordando as
principais palavras e expressdes, na ordem em que surgiram aqui: direito administrativo, Estado,
administracdo publica, 6rgdo publico, entidade estatal, direito subjetivo publico, autorizagcéo
administrativa, fiscalizacdo administrativa, regulacdo administrativa, servidor publico, recurso
publico, politica publica, servico publico, processo administrativo, licenca administrativa, ato
administrativo, competéncia administrativa, legalidade administrativa, regulamento administrativo,
resolucdo, portaria, controle publico, fungcdo administrativa, administracdo publica direta,
administracao publica indireta, autarquia, empresa publica, sociedade de economia mista, relacédo
juridico-administrativa. Vamos ver como elas aparecem na vida real? 2. CONECTANDO-SE COM A
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REALIDADE JURIDICA E ADMINISTRATIVA Vamos comegcar atentando para uma situacio em que
a politica publica esbogada por lei tem de comecar a enfrentar o mundo real. Alias, este capitulo
procura apresentar situacées que mostram preconceitos e exclusdes sociais cuja superacao tem de
ser prioridade em nosso pais. Para isso, vale a carona em um trecho adaptado da jornalista Dorrit
Harazim. Ela nos lembra: na vida, estamos sempre transpondo fronteiras. Vocé esta fazendo
justamente isso em seu curso: vindo do territério do direito privado para o direito publico — do ventre
para o mundo, da casa para a rua, das relagdes miudas para a politica. Este livro vai justamente
ajudar vocé a se comunicar bem com o mundo do direito administrativo, novo para vocé. Este
desconcertante depoimento ajuda a entender porque os parlamentares aprovaram uma lei para
mexer com placas de elevadores — algo que, & primeira vista, parece da esfera privada, da relacao
sé entre conddminos. O legislador viu nelas, e com razdo, um instrumento de desigualdade e de
segregacdo racial e social e, por isso, decidiu proibi-las. E foi além. As normas que vocé vai ler a
seguir sdo normas de direito administrativo. Elas, apesar de lac6nicas, deram competéncias a
administracéo publica municipal: regulamentar, fiscalizar e punir. Assim, criaram mais uma regulagéo
administrativa municipal sobre o setor privado. Cabera aos servidores publicos municipais aplica-la.
E qualquer pessoa podera acionar a administracao publica para denunciar seu desrespeito. Pensar
um pouco nesta lei, e nas questdes sociais e administrativas por tras dela, pode nos aproximar um
pouco da realidade da gestdo publica. Por que serd, mesmo depois de muitos anos, que a lei
anterior ndo fez muita diferenga em relagdo ao problema que quis enfrentar? Qual o risco de as boas
intencbes da nova lei acabarem se perdendo em um mar de burocratizacdo ou de ela simplesmente
cair no esquecimento? Como tornar a lei nova conhecida e de fato respeitada? Mesmo que as tais
placas desaparecam, sera que a nova lei vai conseguir avangos contra a segregacdo? Agora que
conhecemos uma experiéncia de regulacdo administrativa de um antigo problema, vamos olhar para
outra. E a regulacdo administrativa municipal de algo que surgiu por conta da evolugéo tecnoldgica:
as dark kitchens e o mercado de comida para entrega. A seguir, uma adaptacdo de noticia sobre
isso. Neste caso, a regulacdo municipal envolve mais complexidade juridica. Atente que ha varias
proibicbes e obrigacdes voltadas as dark kitchens , e ha varios 6rgdos da administracdo municipal
envolvidos na expedi¢cdo de licengas, por meio de atos administrativos, bem como na fiscalizacéo,
gue podem gerar interdigBes e sancdes, também determinadas por atos administrativos. Tudo isso
esta disciplinado na nova lei municipal, bem como no regulamento administrativo. Lembre que a
aplicacdo dessas normas todas pode gerar dividas e conflitos, em especial no caso de dark kitchens
existentes antes do surgimento da regulacdo especifica. Ai, € bem possivel que elas procurem os
controles publicos para questionar decisfes da fiscalizagdo. A¢Bes judiciais contra as prefeituras sédo
bem comuns em matérias urbanisticas. Isso nos leva a pensar em outras dificuldades de gestédo
publica geradas por medidas legais. Agora, deixando o campo da regulacdo administrativa, e
passando para o dos servicos publicos, vamos focar nos direitos subjetivos conferidos por leis a
pessoas com deficiéncia — cuja implementacdo coordenada parece fazer sentido, mas néo é facil. E
util ler a explicagédo de dois servidores publicos que trabalharam em um programa de digitalizacao
das informac@es sobre as politicas publicas para pessoas com deficiéncia, informacfes essas que
sdo decisivas para implementar adequadamente as leis. Observe como 0s conceitos gerais sobre
direito administrativo com que iniciamos este curso estdo implicitos no relato desta importante
experiéncia. Ha varios orgaos publicos, inclusive de diferentes niveis federativos, envolvidos com
politicas publicas para pessoas com deficiéncia, cada um com sua competéncia. S&o politicas que
geram direitos subjetivos publicos. A implementacdo dessas politicas envolve processos e atos
administrativos, que podem vir a ser contestados e invalidados, se as informagfes em que se
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basearem ndo forem adequadas. O texto a seguir (uma versao adaptada) e relata uma iniciativa cujo
objetivo também € evitar isso. O interessante deste relato é que uma nova lei, o Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia — uma lei muito extensa — surgiu para ampliar e tentar tornar mais eficaz a protecao
as pessoas com deficiéncia, ajudando na implementagdo de politicas anteriores, voltadas a essas
pratica. Ele agora existe e gera novas cobrancas. Uma é a de o Executivo federal dar cumprimento
ao art. 2°, § 2° do Estatuto (incluido por uma alteracéo legislativa de 2021) que mandou criar
“instrumentos para avaliacdo da deficiéncia”. Outra € a cobranca que os autores do relato fazem ao
final de seu texto: de que, por meio de decreto federal, seja editado um regulamento administrativo
sobre o Cadastro-Inclusdo. Os autores imaginam que isso tornarda o cadastro um direito
procedimental para pessoas com deficiéncia e uma obrigacdo para os érgaos publicos. Veja que
gestao publica nao é algo facil: obtido um avanco, la vém novos desafios. Agora que vocé esta
sensibilizado para essas complexidades, considere-se bem-vindo ao fascinio do direito
administrativo. Veja que ele mexe com grandes comunidades e com valores muito importantes,
como o fim da segregacao racial e social e a protecdo das pessoas com deficiéncia. E o universo da
politica, que esta incorporado em suas normas. E veja que a boa aplicacdo dessas normas € um
desafio operacional gigante para as administracdes publicas. Pense ainda que, na implementagéo
das politicas, os servidores publicos estdo todo o tempo sendo fiscalizados pelos controles publicos,
gue sdo muitos: controles internos da administragdo publica, investigacdes policiais, inquéritos do
ministério publico, processos judiciais punitivos. Falhas detectadas por esses controles podem levar
a invalidacdo dos atos ou mesmo a punigdo dos servidores. A partir dos exemplos que vimos, vocé
ja consegue perceber do que é que o direito administrativo trata, e naturalmente ja esta fazendo
distinges entre ele e as outras areas do direito que vocé estudou. Entdo € interessante ver como um
administrativista, escrevendo no século XIX, tentou situar o direito administrativo para seus alunos
do ano de 1884. O autor € José Rubino de Oliveira, dono de um olhar inteligente e de um texto
limpido. Ele foi um personagem histérico. Primeira pessoa negra a ingressar no magistério na
Faculdade de Direito de S&o Paulo, foi também o primeiro catedratico do direito administrativo
daquela escola. E, portanto, o patrono de todas as pessoas que, nas salas de aulas do Brasil,
dedicam-se a apoiar o aprendizado do direito administrativo pelas alunas e alunos. O texto tem um
estilo antigo, com expressdes meio fora de moda como porquanto , com efeito , conseguintemente .
Elas sdo usadas no meio juridico ainda hoje, mas fuja delas. Mesmo admirando autores do passado,
escreva sempre do modo mais limpo e claro possivel, no estilo da época em que vocé vive. José
Rubino de Oliveira faz uma proposta intelectual interessante para, em um nivel elevado de
abstracéo, tentar distinguir o direito publico do direito privado: a contraposi¢céo entre as ideias de
interesse social e de equidade natural . Para testar esse critério de distingdo, teriamos de discutir o
que se pode entender como interesse social e de equidade natural. Debater isso pode ser um
exercicio fascinante. Mas atente para o seguinte: quando este curso veicula alguma nocao, tomando
ou ndo de empréstimo a voz de alguma pessoa da nossa area que ja tenha escrito a respeito, ele
ndo quer, de jeito nenhum, que vocé decore e saia repetindo o que leu. A melhor atitude de respeito
e admiracdo com o pensamento e a producéo alheia, como a de José Rubino de Oliveira, é duvidar e
guestionar ao maximo. Esta, alias, € a Unica postura que pode garantir sua autonomia intelectual e
profissional. Voltando as questdes concretas que vinhamos examinando, vale atentar agora que,
buscando fazer com que os controles publicos estejam atentos as dificuldades que os gestores
publicos enfrentam, a Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro, na redacao da lei 13.655, de
2018, editou diretrizes juridicas gerais sobre a aplicacdo do direito administrativo, e impds a
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consideracao da realidade. Isso porque a aplicacao do direito administrativo ndo é uma abstracao de
gabinetes, e sim um corpo a corpo cotidiano com o real. E importante, entdo, vocé estar desde logo
atento a algumas dessas diretrizes. Vocé acaba de ler dois artigos de uma lei que — a diferenca das
leis anteriores vistas neste capitulo, voltadas a problemas e setores bem especificos — tem um
objetivo bem amplo: servir de referéncia para as agdes administrativas em geral, independentemente
das normas especificas ou dos 6rgaos ou entidades competentes, e servir também para o controle
em geral das a¢Bes administrativas. Nos proximos capitulos deste curso vamos ter contato com mais
leis assim, bem como normas constitucionais, de carater geral para o direito administrativo, em
temas como processo administrativo, licitagcdes e contratos, servidores publicos. Note que 0 mesmo
caréter generalizante desses artigos da LINDB vocé vai encontrar na doutrina estabelecida do direito
administrativo — que est4 nos manuais e tratados, como o de José Rubino de Oliveira. Neles,
dificilmente vocé vera discussfes concretas sobre coisas como placas em elevadores, dark kitchens
ou cadastro de beneficios sociais. E que os doutrinadores procuram trabalhar no plano da abstracéo
e privilegiam a discussdo das leis mais gerais. Mas a possivel utilidade dos conceitos que os
doutrinadores enunciam, e tanto discutem, s6 pode ser a de ferramentas para lidar com situactes
juridicas bem concretas. Foi por isso que, neste curso, preferimos comecar justamente por elas. No
trecho abaixo, um professor contemporéaneo de direito administrativo faz uma apresentacgdo sincera
e algo irbnica dos livros de doutrina da sua area e das ideias que eles veiculam. Como vocé notou, 0
autor valoriza bastante os livros de referéncia do direito administrativo, mas nem por isso 0s toma
como textos sagrados. Pense sempre nisso ao ler este curso. Vamos agora usar um pouco da
intimidade que estamos adquirindo com as categorias do direito administrativo e com o estilo de
suas normas para pensar em outro problema social, este relativo aos remanescentes das
comunidades dos quilombos, bem como em uma das politicas publicas relativas a eles: a de
titulac&o definitiva das terras que ocupam. Veja o relato a seguir, que foi adaptado. Assim como no
caso da regulacdo das dark kitchens , que envolve a coordenacéao de varios 6rgaos da administracéo
municipal com competéncias diferentes — com o risco de eles ficarem batendo cabec¢a, ou mesmo de
criarem um inferno burocratico para as empresas — a expedi¢cao de titulos de propriedade em favor
dos remanescentes das comunidades dos quilombos envolve competéncias diversas, agora de
entidades administrativas federais (Fundacéo Palmares e INCRA) e, em alguns casos, de entidades
administrativas estaduais. Como, dependendo da hipétese, as terras envolvidas podem ser de
propriedade privada por um titulo considerado juridicamente legitimo, também pode vir a ser
necessaria uma desapropriacao, e ai sera preciso que a administracdo publica va ao Judiciario (se
ndo houver acordo, desapropriacbes dependem de acdes judiciais de desapropriacdo). Esses
fatores levam a conflitos e a muito atraso. Dai a angustia e a reclamacao dos envolvidos, que sofrem
pela demora na efetivacao de seus direitos subjetivos publicos. Some-se o fato de que a titulagdo em
favor dos remanescentes de quilombos normalmente enfrenta bastante oposi¢éo de proprietarios ou
de outros ocupantes, que podem acionar os controles publicos, em especial o Judiciario, contra os
atos dos processos administrativos de titulacdo e em defesa de seus préprios interesses. E, como
sabemos, processos judiciais também demoram e tendem a custar caro. Isso pode virar um inferno
na vida das pessoas que se quis proteger no art. 68 do Ato das Disposi¢cbes Constitucionais
Transitorias. Esse caso serve para vocé ampliar mais um pouco sua compreensdo quanto aos
campos em que as administraces publicas atuam, as formas como se organizam e as dificuldades
gue enfrentam. Nao é um mundo simples, mas imagine o que seria das pessoas segregadas, das
pessoas com deficiéncia, dos remanescentes dos antigos quilombos e, mesmo, dos vizinhos dos
estabelecimentos industriais incOmodos, se ndo fossem as administracdes publicas e o direito
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administrativo, que impdem as elas deveres e regras de organizacao, e as submetem a controles
publicos. Sdo missdes bem importantes, e ha um universo de pessoas que se dedicam a elas e,
portando, lidam com o direito administrativo. E importante, agora, que VOC& pense em Servicos
publicos ainda mais amplos do que os que vimos até aqui. Sao servicos que atendem dezenas de
milhdes de pessoas todos os dias, ao mesmo tempo, por meio de centenas de milhares de
estabelecimentos publicos. Vocé imagina a complexidade de fazer funcionar algo assim, bem como
de garantir a coordenacdo de todos os elementos? Se vocé pensou na educacdo publica, ela é
mesmo o principal exemplo. O relato a seguir (que foi adaptado) oferece uma contextualizacao inicial
do papel de certas normas de direito administrativo na tentativa de organizar esse mundo da
educacao publica. Note que um elemento central dessas normas é a necessidade de articular as
administracdes publicas das vérias esferas da Federacdo. Para isso as normas criaram entidades
publicas e definiram competéncias e mecanismos de controle. Observe que ha normas de diferentes
niveis, comecando pela lei e descendo aos regulamentos administrativos de organizacdo. 3.
DEBATENDO 1. Que outras atividades ndo mencionadas nos textos acima vocé sabe que tém
impacto do direito administrativo? 2. Com o que vocé acha que os profissionais do direito
administrativo podem lidar no seu dia-a-dia? 3. Ao ler os textos acima e ter o primeiro contato com o
direito administrativo, qual € sua impressao sobre seu proprio interesse nesta disciplina? 4. Como
vocé avaliaria a importancia do direito administrativo? 5. Vocé usaria critérios semelhantes aos de
José Rubino de Oliveira para distinguir o direito puablico do privado? Caso ndo, quais critérios vocé
avalia que podem ser mais operacionais? 6. Considere as varias normas de direito administrativo
citadas ou transcritas neste capitulo e avalie qual a fungcado mais direta de cada uma: definir politicas
publicas? conferir direitos subjetivos publicos? estabelecer regulacdo administrativa sobre atividades
privadas? atribuir competéncias a 6rgdos ou entidades da administracdo publica, ou articula-las?
organizar processos administrativos? disciplinar de modo geral as atividades administrativas ou os
controles publicos? 7. Em relacdo a lei municipal que proibiu as placas de elevadores: com quais
politicas publicas de objetivo convergente, ainda que de outros entes da Federacgéo, ela pode se
relacionar? qual seria uma boa regulamentacdo administrativa para definir a forma e as
competéncias da fiscalizagdo das placas e o processo administrativo de aplicacdo das multas, o qual
tem de garantir o contraditoério e a ampla defesa dos acusados (CF, art. 5°, LV)? 8. Em relacdo ao
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia: como sera que o Executivo federal pode dar cumprimento ao
art. 2°, § 2° (incluido por uma alteracéo legislativa de 2021), que mandou criar “instrumentos para
avaliacdo da deficiéncia™ se o Brasil € uma Federacdo e, por isso, as administracdes publicas
estaduais, distritais e municipais sdo autbnomas (CF, art. 18, caput ), como fazer com que estas, na
gestédo dos beneficios que criarem para pessoas com deficiéncia, sigam uma norma regulamentar
federal sobre “instrumentos para avaliacdo da deficiéncia’? 9. Em relacdo as normas paulistanas
sobre as dark kitchens , ndo teria havido excesso de regulagdo, contraria a livre iniciativa, a
propriedade privada e a livre concorréncia (CF, art. 170, caput e incisos Il e 1V), ao se impor distancia
minima entre elas de 300 ms., 0 que cria restricdo ao surgimento de novos estabelecimentos,
mesmo quando eles cumpram as demais regras da regulacdo? 10. Quanto ao art. 68 do ADCT,
sobre os remanescentes de quilombos, pesquise quais foram as discussdes no Supremo Tribunal
Federal, em virtude de uma acdo de inconstitucionalidade relativa a seu cumprimento. 4.
APROFUNDANDO Caso haja tempo, leia o texto a seguir, que vem de um artigo académico sobre
uma politica publica que atinge dezenas de milhares de pessoas e cuja origem estd, ndo diretamente
em normas juridicas internas ao Estado brasileiro, mas em normas internacionais. Trata-se da
politica de acolhimento de refugiados, um problema crescente. O tema é importante, porque a
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integracdo mundial vai fazendo crescer o volume de normas de direito administrativo e de politicas
publicas que ultrapassam a escala nacional. No futuro, certamente havera ainda mais globalizacao
juridico-administrativa. Ao final da leitura, procure responder, agora pensando nesta experiéncia, 0s
varios topicos questdo 6, proposta acima, no item 3 deste capitulo. Na transcricdo abaixo, as notas
de rodapé foram suprimidas.
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