STJ00114806 - V. 1

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

COORDENAGCAO

)

e :Q-M-D:

TEORIA GERAL
E PRINCIPIOS
DO DIREITO
ADMINISTRATIVO

b i(—"“;/\“_.' 4
MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR

3% edicdo

Revista e atualizada

o THOMSON REUTERS
REVISTA oos@

'HOMSON REUTERS® TRIBU NAIS“



STJ00114806 - V. 1

Diretora de Conteudo e Operagées Editoriais
Juuana Mavus: Ono

Gerente de Conteudo
Miusa Crssine Romera

Editorial: Aline Marchesi da Silva, Camilla Sampaio, Emanuel Silva, Karolina de Albuguerque Aradjo Martino e Quenia Becker
Gerente de Conteudo Tax:Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorais: Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Conteudo Editorial: Jutiana Menezes Driimond

Analista de Conteudo Editorial funior: Barbara Baraldi

Estagidrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Conteudo
ANDREIA R. ScunEiDER NUNES CARVALHAES

Especiatistas Editoriais: Gabriele Lais Sant’Anna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operagées Editoriais: Caraline Vieira, Damares Regina Felicio, Danielle Castro de Morais, Mariana Piastino Andrade,
Mayara Macioni Pinto e Patricia Melhado Navarra

Analistas de Qualidade Editorial: Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabriela Cavalcante Lino e Victdria Menezes Pereira
Estagidrias: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrieliy N. C. Saraiva

Capa: Chrisley Figueiredo

Adaptagdo da Capa: Ariel Viilalba e Cinthia Riveros

Lider de inovagbes de Conteudo para Print
Camiua FUREGATO BA SILVA

Visual Law: Caroline Dubovicki, Danielle Castro de Morais e Deborah Prata

Equipe de Conteudo Digital
Coordenagdo
MarcerLo Antonio Mastrorosa Peoro

Analistas’ Gabriel George Martins, Jonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagées e Produgdo Grdfica
Mauricio Awves MoNTE

Analistas de Produgdo Grdfica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produgdo Grdfica: Ana Paula de Araujo Evangelista

Dados Intemacionais de Catalogagio na Publicagao (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Di Pietro, Maria Sylvia Zanella

Tratado de direito administrativo: teoria geral e principios do direito administrati-
vo / Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Wallace Paiva Martins junior. 3. ed. rev. e atual.
-- S30 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022. - (Tratado de direito administrativo ;
v. 1/ coordenagao Maria Sylvia Zanella Di Pietro}

Bibliografia.
ISBN 978-65-5991-087-8

1. Direito administrativo 2. Direito administrativo - Brasil 1. Martins Junior, Walla-
ce Paiva. Il. Di Pietro, Maria Sylvia Zanella lll. Titulo. IV. Série.

22-110598 CDU-35(81)

fndices para catilogo sistemdtice: 1. Brasil : Direito administrativo 35(81)
Cibele Maria Dias - Bibliotecaria CRB-8/9427



STJ00114806 - V. 1

APRESENTAGAOQ...........oooiiiieeieiieieeieieseetesie st se s s s s s s s s s s s s s s s s ssassssassessssnans 7
SOBRE A COORDENADORA ........ooooootteeeeeeeteeeeteeeerireeesteeeeeseeeessssessssseessseesssssesssseeens 13
SOBRE QO AUTOR........oootieeieeieeceteeeeiteeeeereeeeaeeesiseeeessseeessasessssesesssssessssseesssesssssssesssseenns 15
ESTRUTURA DA COLEQAO ........................................................................................... 17
NOTA A 3.2 EDIGAQ ...ttt s sse s s s sse st sssssesenes 19
PARTEI
TEORIA GERAL

CAPITULO 1 - ORIGEM E FORMACAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO - MA-
RIA SYLVIA ZANELLA DIPIETRO ......cooooviiiieeceeieceee et 33
1. O direito administrativo como direito da administragédo publica.............ccccuuee.ce. 33
2. Bases filoséficas do direito adminiStrativo .........cceeeeveereeeereneeeeeeneeneeenreeneeenseennnns 34
3. ANteCedentes NISTOTICOS . ....ccuuiiiurieeirreeierecetee e cerreeeereeeereeeeseeeessaeeesereessseseenseees 38
3.1 Antiguidade SrecO-TOMANA .......cc.ceereereerierierieieeeeeteeeesteeses e sreseesseseeseeneensens 38
K30 U = Ya (S LY, (=T = RO 39
3.3 Idade Moderna: Estado de POliCia .........cceeevuveeeiiveeenreeceieeecieeccree e eeveeens 39
3.4 Idade Moderna: Estado de Direito e direito administrativo ..........cccceeeeuveene. 42
4. O direito francés, o alemao e o italiano na formacéao do direito administrativo... 45
5. Formacao do direito administrativo frances ..........ccceceveeveeververenenenenienenieniesienene 45
6. Autonomia do direito adminiStrativo frances ............covveeverevreeeeeeneenreenreeneeeveennnns 48
7. Direito adminiStrativo aleImMaA0...........ecevvviieeriieieiieieecceee et ceree e e csareeeenreees 51
8. Direito administrativo italiano ........cccecveveiiiiiiiiieiiiiiiiiecccireeecccrr e 54
9. Expansdo do direito adminiStrativo .........coceevevueveereenerneenennieeneneneeeseseesresreseeneeeene 55
10. BiblIOGrafia......cceoueiiereeieieieeeeeeeee ettt 58

CAPITULO 2 - O DIREITO ADMINISTRATIVO - MARIA SYLVIA ZANELLA DI
PIETRO ...ttt ceeeeeeeesessessrsrsraesesesreseseeseseesesessssssssssssssssens 61
Lo ODJELO ettt ettt a e n 61
2. MELOAOS A€ ESTUAOD ..vveenveeeeieieceeeeeeeecteec ettt et e ceateeeebe s eebaeeebeeecsareseenneees 64
2.1 Escolalegalista, exegética, empirica € CadtiCa ......ccecevvererrererrererrerererererennene 65

2.2 O estudo do direito administrativo jurisprudencial ...........ccccceviiiniiinnnnnn. 67



STJ00114806 - V. 1

24 ¥ TEORIA GERAL E PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

2.3 Direito administrativo e ciéncia da administracao..........c.ceceveeveeceerenuenene.
2.4 Direito administrativo € €CONOIMIA .......c.cecereruerverierierierieneeeeteeeeeeee e
2.5 Critério técnico-cientifico de estudo do direito administrativo ....................
3. Definicao do direito administrativo
3.1 Critério da puissance publique
3.2 Critério do Servico PUDLICO ........ceceriruiririniineieeee e
3.3 Critério do Poder EXECULIVO.......cccceiruirerieriirieiienieieieteeeeeeee e
3.4 Critério das relagoes JUrfdiCas .......coceoevveervererrerereneeenirereesee e ene
3.5  Critério teleolOgICO ..ot
3.6 Critério negativo ou 1esidual ..........ccceeveruirineienenieieieeeceeeeeeee e
3.7 Critério da distinc¢ao entre atividade juridica e social do Estado ..................
3.8 Critério da Administragao PUDLICA........cccceeverienienienienieieieteeseeesesesese s
3.9 Nossa definicao.......cceceeveeververererennennen
4. Caracteristicas do direito administrativo
4.1 O direito administrativo como ramo do direito pablico ........c..ccccecererennennen.
4.2 O direito administrativo como direito da Administragdo Publica.................
4.3 O direito administrativo concretizador da ConstituiCao...........ccoeeeeruerueruenene
4.4 O direito administrativo como ramo nao codificado do direito.....................
4.5 Paradoxos: os dois lados do direito administrativo ..........cc.cecceveevercerercnennene
4.5.1 A principal fonte do direito administrativo francés ..........c.cececeeevennes
4.5.2 As funcdes normativa e judicial das agéncias reguladoras no siste-
ma da common law, em contraste com as criticas ao direito admi-
NISTrativo fTANCES ...co.eeiririieiriereere ettt s
4.5.3 Supremacia do interesse publico versus centralidade da pessoa
RUMANG ...ttt s
4.5.4 Prerrogativas € SUJEICOES .......covuevvuiiviiinuiiniiniiiinieniieniennecnnicsneesnesanes
4.5.5 Ampliacdo oureducao da discricionariedade administrativa............
4.5.6 Crise nanocao de servi¢o publico versus incremento das formas de
delegacao de SUua EXECUGAD........ccceuevuerueruinrerrerierienrenrererereretee e
4.5.7 Crise ou ampliacao do principio da legalidade............ccccccevuevurnennenncnne
4.5.8 O direito administrativo entre o direito privado e o constitucional...
4.5.9 Principio da seguranca juridica versus insegurancga na interpreta-
GAO0 dAS NOTIMNAS ..evverreririieieieteteteeet st sa et sbesne b e b b et e e nis
4.5.10 Conclusao quanto aos dois lados do direito administrativo ..............
5. BIiDLOGIafia.....cceouirieiieieieeeee ettt

CAPITULO 3 - SISTEMAS DE DIREITO ADMINISTRATIVO - MARIA SYLVIA

ZANELLA DIPIETRO ..ottt

1. O direito administrativo nao é produto exclusivo da situa¢do gerada pela re-
VOIUGAO fTANCESA ...ttt e et se e s



STJ00114806 - V. 1

SUMARIO § 25

2. Os SiStemas de dir€it0........eoerueeeruereruererrirterirtetrreerreerreesreesr et sneenes 90
3. Sistema de Dase rOMaNISHICA. .......ecurvereererieririeireeerretrtetsretsretereseeseseesessesessesessenenes 92
4. Sistema dO COMMON LA .........c.ooueivuiviviiniiiiiiiniiiniiinieiee ettt 94
4.1 O common law na INGIALEITA ......cccevueeereeririeieeeeetee ettt 95
4.2 O common law nos Estados Unidos da AMETica .......ccceceeeverrererrererererereenenes 97
5. O direito administrativo no sistema do common lai................ccecevevevucvuenuenunnnne 99
5.1 O direito administrativo inGles ........c.ccocevuevuerrnirninrinninreneneeeeeneseeesreseeeeeene 99
5.2 O direito administrativo NOIte-ameriCano .......c..c.coeeevererrererrerereneeeneeeneenenns 103
6. Sistema do direito COMUNItATio EUTOPEU....c.ecveveeeierieieieieereeeieeeseeseesie e e seeeene 108
6.1 Sistemas de direito COMUNItATIO ...c.coveveevereruerieerieirieerereeeree e 108
6.2 Daformacdo da Unido EUropeia.......cccooevevenernenenieenenineneneseesieseeneeeenene 109
6.3 Estrutura da Uniao EUIOPEIa ........cccevuevueiierienieninnininieceeseeeiceesieseeie e 113
6.4 Do direito COMUNItATIO EUTOPEU .....coveeeuvereerieieieieieeeeseeesesseseeseesseseeseeneeneene 115
6.5 Fontes do direitd COMUNItATIO.......ccveverermerererieeieeeere e 115
6.6 Influéncia reciproca dos sistemas de direito.........c.ccecerverereererererenerenuennene 118
7. BIDOGIafia.....cooeouiniiiiiiieieeeee et 121
CAPITULO 4 - DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO - MARIA SYLVIA
ZANELLA DIPIETRO ..ottt 123
1. O direito administrativo do periodo colonial a atualidade............cccceeeveruenueeenennen. 123
2. Periodo do Brasil ColONa .........ccccevuvveueininiiniiinininiiieiinniciineecsssereeissesesessssnene 123
3. Perfiodo dO IMPETIiO.....ccceviriiririeieeneeeeereee ettt s sre e 128
4. Periodo republicano anterior a Constituicao de 1988..........ccccceererenerienieneneeneene 132
5. Periodo republicano posterior a Constituicao de 1988..........cccceeeveeereeerrererneennes 136
6. O direito administrativo brasileiro sob influéncia do direito estrangeiro: sis-
temas de base romanistica, do common law e do direito comunitério europeu..... 145
7. Bibliografia.......ccevviiniiiniiiiii s 149
CAPITULO5-DO REGIME JURIDICO DA ADMINISTRACAO PUBLICA -
MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO ........cooviiiiiiiinieniencieeneeneeens 151
1. CONSIdEragies GEIAIS. ...ccueveruerereruirrerierientertestentestetetetetee et eseesessessessessessensensenseneen 151
2. Regimes juridicos publico e privado utilizados pela administragdo publica........ 151
3. O primado do dir€ito CiVil.........cecererrieriirsienierienieieeteeetere et aees 154
4. Odireito privado na génese e no desenvolvimento do direito administrativo...... 156
5. Influéncia do direito ptiblico sobre 0 direito Civil..........cccceerveriirvenieneneninenieiene 158
6. Regime juridico administrativo..........coeceveviviniiiiiiiniiiiiiniccces 160
7. Privatizacao do direito administrativo ou fuga para o direito privado................... 164
8. Regime juridico de direito privado utilizado pela administracao publica............. 166
9. Hipoteses de uso do direito privado pela administracdao puiblica .........c.coceeueueneene 170
9.1 Do direito privado aplicado aos contratos da Administracao ...........c..ce....... 170

9.2 Do direito privado aplicado a pessoas juridicas da Administragao indireta... 171

10. Uso abusivo do direito privado pela administracdo ptblica ........ccccccceveveereeueneenen. 172



STJ00114806 - V. 1
26 3 TEORIA GERAL E PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

11. Reflexos da LINDB sobre o direito administrativo............ceceeeveeereeenrenenencnrencnnencnns 175
12, CONCIUSOES ...ttt ettt ettt ettt ettt ebe b s b sbeeen 179
13. BIibHOGIafia ......coceevirieiiieiiieieicict et 180
CAPITULO 6 - FONTES DO DIREITO ADMINISTRATIVO - MARIA SYLVIA
ZANELLA DIPIETRO.....ccoctiiiiiieeiteeitereeeeescitestessveesressseeseessseesaeens 183
1. Definicdo de fontes do dir€ito ..........cocceverveerersieriersienieiereerieneeee et 183
2. Asfontes do direito adminiStrativo .........coeeevueeerierirecerierineneeereeeeereeseee e 184
3. A CONSHEUICAD. ...eieureeiterieeriereieesieeste st estesteestesstesestessessseessassseesssesssessseessseesssesanes 189
e A LB ettt st st s a e s e s s e ne e s b e e s anesanes 189
5. Os atos normativos da administragao publiCa.........cccceeeuereevienieneesinnenieneeenenene 191
5.1 O REGUIAIMENTO ..ottt ettt ettt et 192
5.2 Qutros tipos de atos normativos da Administracdo Pablica.........cccccccueuneeee. 194
6. AJUTISPIUAEIICIA ...ueviueierieieieetetee ettt sttt ettt ettt s b b 196
7. A AOULTING ..ottt se et st ettt ettt s s ee 199
8. O COSLUIME ...unininitiiiiitctce bbb s 200
9. Os principios gerais do dir€it0.......coceoeruererereriererierreereereeeeseeereeesee e 201
10. BIibHOGIafia ...cc.ceveeuieieieieieieeteee ettt 204
CAPITULO 7 - TRANSFORMAC()ES DO DIREITO ADMINISTRATIVO - MARIA
SYLVIA ZANELLA DIPIETRO.......ccceoiviiiiiieerieeeeeeeeeeeeeenenenes 207
1. Aevolucdo do direito administrativo vista pela doutrina ..........c.ceceeverereecrennenne. 207
2. Inovacgodes do direito administrativo brasileiro ...........cocceeeeveeveniinnniinnnncnennennenn. 211
2.1 Constitucionaliza¢do do direito administrativo brasileiro..........c..cccceceruee.e.. 212
2.2 Democratizacdo da administracao publica........cc.coceeuevvevernernennenencnrcrenennenn 216
2.2.1 PartiCIPAGCAO «.cveerverrierieeieeetteteete ettt sttt ssee s 217
2.2.2 Processualizagdo do direito administrativo .........c.cecceveeveecervcescreneennnee 218
2.2.3 TTanSPATEIICIA.c.virverrerrerreriereieeeerieesessessessessessessessessessessessesessessessessenns 218
2.3 Centralidade da pessoa humana versus supremacia do interesse ptblico
SODIE O PATTICULATL.....cveiiiieiiiciitce ettt 220
2.4 Reforma AdminiStrativa.........cccoeviviniiiniiiniiniiiee s 224
2.5 ConSensSUAlISINO ....c..couevuirieniiniiiiiiiitnire ettt 226
2.6 Funcao regulatoria e agencificaca.........coceeeeveeverienieniesienieneeseeeeeeeneeeenne 229
2.7 Fuga do direito pUDLICO .....ccccuevieiiiiiriieerecccccte e 230
3. Apretensa “crise na nogao de servigo publiCo” ........cccoceeueruevienieniesienennenseereneneenenne 232
4. CONCIUSDES ...ttt sttt ettt sttt et sttt et et et e e st saeebesbesaens 234
5. BibliOGrafia....cccooeviiiiiiiiiieeccc e 234
PARTE II

PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

CAPITULO 1 - PRINCIPIOS JURIDICOS - WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR.... 239
1. Normas, principios e regras jurfdiCas ..........ceceeveevererrenerienienienienienereeeeeeeeeseseenes 239



STJ00114806 - V. 1

SUMARIO § 27

2. Classificacdo dos principios juridiCos.........coeeueeeereeneenienerrinsenieneneseseseesee et 245
3. Vinculagdo dos principios juridiCos.........cocceeruesieneenienirnennenneneneseceseseeesee e 246
4. BiDlOGrafia.....ccccooevieiiiiiieiiieenee e 249
CAPITULO 2 - PRINCIPIOS JURIDICO-ADMINISTRATIVOS - WALLACE PAIVA
MARTINS JUNIOR ......oooiimiiiriiiiinieteteeretretretsre e ens 251
1. Direito administrativo, administracdo publica e seus principios juridicos........... 251
2. ROl eXEMPLfiCAtIVO ....eeeveeiirieierieieeieee ettt sttt 253
3. Principios e regime juridico adminiStrativo ..........cccceeeeveereereerenenesenenesesieseeseeeene 254
4. FUncionalidade.........cccevevirieinieineneeecete ettt sttt 256
5. Direito COMPATAAO ....eeevervieriirierienieriteneeteseetentestesteseesaeesseseessesssessesssessessessessens 257
6. Direito brasileiro........ccoeciiviiriiiniininiiiccic e 260
7. Constituicoes estaduais € 1€@islacan ........coeeuevueruereerierirnieiinieeneneseseseee et 265
8. BibliOGrafia.....cccoirieiieieieieieee et 267
CAPITULO 3 - PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA - WALLACE
PAIVA MARTINS JUNIOR .......ccooiiriiiietnieeieenretereeeesee e eeenenes 269
1. Adignidade da pessoa humana ..........cccccecevevieinnnninininncnenieeeseeeee e 269
2. Aadministracdo publica e a dignidade da pessoa humana...........ccceceeveerreennencnne. 272
3. BIbLOGIafia...cccceveeirieirieirieercre et 276
CAPITULO 4 - PRINCIPIO DA LEGALIDADE - WALLACE PAIVA MARTINS
JUNIOR ...ttt ettt eaee bt s ne st s sae s e s saesnessnees 277
L. LealidAde ....ccueoieuieieieieieceetee ettt sttt et 277
2. Primazia daled ..o 279
3. Sentidos dalegalidade .........ccccoceeeeeririineniiniiiiiie e 281
4. Significados dalegalidade............ccccoeviiiviiiniiiniiniiiiii 283
5. RESEIVA A LI ..eeueeeieeeiieiicireeeeeee ettt 284
6. Competéncia normativa da administracao publica.........ccoceverereverenenieseenenennnne 293
7. Espécies de regulamentos.......c..ceceeeruerienienienienienieneeeeteeeeeeee e sre e seeneene 299
8. Regulamentos QULONOIMNOS ........cccvviviiuiiininiiieeiiteeeis et sss s ssns 300
9. Regulamentos delegados ........cccceeeererierienienieieietetete ettt 301
10. Regulamentos EXECULIVOS ......ceeeruerrerierierienieienteneeteeeeeseesessessessessessesseseseeneenseneenees 302
11. Regulamentos SETOTIAIS ......ccceeueereruerierierieieieietetetee sttt e s 304
12. Principio da juridicidade ..........ccoceeeiviiiiiininiiiiiiniciicis 307
13. Discricionariedade adminiStrativa ..........coeeeevererrererereeereeenereneeseeseseseseesesessenes 309
14. BiblioGrafia......ccccoevieiieieieirieieeeneeeeee ettt 312
CAPITULO 5 - PRINCIPIO DA IMPESSOALIDADE - WALLACE PAIVA MARTINS
JUNIOR ...ttt sttt sttt e s e es 315
1. Significados do principio da impessoalidade ...........cccceveevererinenenenenenenenieeenens 315
2. Impessoalidade e propaganda governamental...........cccceceeveererenevenenenieneneenennnene 318
3. Imparcialidade.........ccccoeviereriinenieeeeeeeeeee e st 320
4. FINAlIAAAE.....cciirieiieiieereeneeee ettt 321



STJ00114806 - V. 1
28 3 TEORIA GERAL E PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

5. IGUALAAAE.....ceiieieieieeeeeeee ettt ettt et s 324
6. BiblIOGrafia....cccceoieieieieieieee et 328
CAPITULO 6 - PRINCIPIO DA MORALIDADE - WALLACE PAIVA MARTINS
JUNIOR. ...ttt sse s essssess 331
1. DIreito € MOTAl...ccccoiviiiiiiiiiieieieietreete ettt ettt sae s 331
2. MOTalidade.....ccoiririiiiiiiriiiiicccect et 333
3. Raizes do principio da moralidade ..........cccceceevererenenenienienienieteeeeeeeee e 337
4. Autonomia do principio da moralidade........c.cceceeeruenenienienienieniieeeeeeeneeesene 340
5. PIODIAAAE ..c.ecuerieeiieiieiieieeeee ettt ettt 342
6. Causas e efeitos da improbidade..........ccceeeverirerenineneneeeseeee e 346
7. Alei daagdao POPUIAT......cocveiuiriiieeeeee ettt s 347
8. Alei daimprobidade adminiStrativa .........cc.ceccevereruererenienienienereeeeeeeeeese e 348
9. Improbidade e agentes politicos
10. Leificha limpa e improbidade adminiStrativa ........c..coceeeveereeseeneenennenneneneneneneennes 353
11. Lei de responsabilidade das pessoas juridicas........c..ccceeeeeereereeneerernenncrenenenennennes 354
12, NEPOUSINIO..ccutieieeiieiiieeteeiteete ettt et sstesbe e st e s bt e s te s st s saesssessneesseesssesasaesssesseenne 360
13. ESPECies d€ NEPOLISINIO......c.ccurueruruerireirieiirieienieeereeereesreseeresteestesesee e se e seeesenessenenne 368
14. Nepotismo e cargos comissionados..........ccveviviiiniininiiiniini 374
15. Lei de conflito de INteresses........cccouririrererinieniinicniiniiiiietteeeeee e 394
16. BiDLIOGIafia.....cccevueuireeirieirieirieeeee ettt e e 396
CAPITULO 7 - PRINCIPIO DA TRANSPARENCIA - WALLACE PAIVA MARTINS
JUNIOR ...ttt bbb 399
1. Transparéncia: publicidade, motivacéo e participacdo popular.........c..ccceveeenenece. 399
2. Publicidade ..ottt
3. Publicidade e iniciativa legislativa ..........ccccecerieerenincrcniiniiicnieee
4. Odever de publicidade .........cccccuevieviiniiniiiniiirineccee e
5. O direito a publicidade.........ccceevererieerieireercreene e
6. Publicidade € SiGIlo.......oeeuruevireriririeiricerereree e
7. Aleide acesso a informacdes ptblicas
8. A publicidade e os atos da administragao publica..........ccccceeuereerernerncrrenenieneneenene 434
9. Propaganda governamental..........ccccoecerieririininnineninesesteee ettt 435
10. Transparéncia reMUNETAtOTIA .......cccceveeueeeeerienienieniententertenteteeese et sae st sseseenees 437
11, MOTIVAGAD ..cccueieieiieieitee ettt ettt s et e st e st e s ese e e ssa e e s s st e sensaessnnesssnsnesnne 440
12. Exigibilidade e dispensa da motivagao0........c.cceeveruerierienienienieineeieeeesesceeseseenen 441
13. Requisitos da MOtIVAGAD .....ccuevuerieiriiiriieiieeriesteiest ettt ettt et saenes 444
14. PartiCipacao POPULAT ....coeevverieriirieertereeteeet e ete ettt sae et esaeestesaeessesasessesaees 449
15. INStitutos PArtiCIPAtIVOS ...cccveeeierriiiiieiieriie ettt seee st satesbe e snesaeene 450
16. Bibliografia.........cccoviviniiiniiiiniiiiiiiiiiii e 457

CAPITULO 8 - PRINCIPIO DA EFICIENCIA - WALLACE PAIVA MARTINS
JUNIOR ...ttt 461

LR 2 o3 1< Ut - U U RPRURR PSRRIt 461



STJ00114806 - V. 1

SUMARIO § 29

2. CONSEUEIICIAS. .cuveueeuteuieteteieteeeieeie sttt testestebeste st ete e et eate st e st ssesbessesbesbensensentententens 464
3. Eficiéncia e discricionariedade ..........coccoceeuerierienieniinienieinieceenenesese et 468
4. Eficiéncia, eficacia e efetividade...........cooveveiiieeneiniieneeceicreeerecre e eveennees 469
5. Eficiéncia e dever de boa adminiStragao ........cceeuerververerrerrererieresesessessessessessensesnens 469
6. Eficiéncia, legalidade e moralidade ...........ccccouevienernirninnininnnieneneeeeceeeeeene 470
7. EcCONOMICIAAE....c.ciueieieiiieieceteeeeetee ettt st s seeeene 471
8. BIibLOGIafia.....cc.eouiieieieieieee ettt 472
CAPITULO 9 - PRINCIPIO DO INTERESSE PUBLICO - WALLACE PAIVA
MARTINS JUNIOR ..ottt et ses e sesseeesenes 475

1. INtEresSe PUDIICO ....coceeieiiiriiriieierierteeetee ettt ettt ettt et n 475
2. SUPTEIMACIA c..ooviiniiiiiiiiiiicntcit et sb e srsesbe s 483
3. Indisponibilidade ........ccceveriirieriiinierieeeieteee et 487
4. BiblOGIafia.....ccccoerieiiiiiieieiee e et 493
CAPITULO 10 - PRINCIPIOS DA RAZOABILIDADE E DA PROPORCIONALIDA-

DE - WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR........ccccoevteriereerreeneennne 495
1. Razoabilidade e proporcionalidade............cccceeevevirnirnerinienininenereseeseesee e 495
2. Expansdo do controle jurisdicional..........c..coeoeierieiennnnnnnneneeeseseseee e 499
3. BibOGIafia...cccoivveirieirieireerere e 504
CAPITULO 11 - PRINCIPIOS DA CONTROLABILIDADE, DA AUTOTUTELA E

DA HIERARQUIA - WALLACE PAIVA MARTINS JUNIOR.............. 505
1. Controlabilidade..........ccccerviererieriinieieeieeeeeetese ettt ettt seens 505
2. Controle pelo Poder JUICIATIO .....cocuverererenienienienieieieeeeeesesesiese e seessesseseessennens 508
3. Controle pelo Tribunal de Contas.........ccccoevvevuevienienienieninieeneneeeee e sreseeseeeene 511
4. Controle pelo Ministério PUDLICO .......cc.ccoeeuerieiiiiieniieieeeeereeeneeeee e 513
5. Dever de prestacao de COMLAS.......ceeruerueruerierierienienterteteseeeeeeeseesressesseseessesseseeneeneens 521
6. Autotutela
T TULELA .ottt ettt st a e st s e et sae et e s bt e b e saeeabens
8. Hierarquia
9. Autocomposicdo na administragdo publica.........cceeeverrierenierineneneneiesieeeene 528
10. Arbitragem na administracdo publica.........ccceoevevirririeninieninineeseeeeeeeeeeen 541
11. Parametros e limites do controle na lein. 13.655/18.........cccceceverenenienieneneeneeneencn. 542
12, BiDHOGIafia....c.cvveireeirieieieieieteeteee ettt et et 555
CAPITULO 12 - PRINCIPIO DA ESPECIALIDADE - WALLACE PAIVA MARTINS

JUNIOR. ...ttt sttt st s ese e snessnee e 559
1. Desconcentracao e descentralizagao.........cecceeveeveerueeseererreenennienieeneeneesreseessesseessens 559
2. Especialidade.......c.ccoceviiviiiiiiiniiinereeeeeteett et 564
3. BiblOGrafia.....ccocoivieiieiiieiiiere et 567

CAPITULO 13 - PRINCIPIO DA SEGURANCA JURIDICA - WALLACE PAIVA
MARTINS JUNIOR ..ottt 569

1. Seguranca JUIfAiCa.....c..cooevereeeeerenierenietetetet ettt sae et e e 569



STJ00114806 - V. 1
30 3 TEORIA GERAL E PRINCIPIOS DO DIREITO ADMINISTRATIVO

2. Seguranca juridica € aUtOtUutela........cccevieiriririnenieeeee e 576
3. INSUMENTOS.....coiiiiiiiiiiiic e s 579
4. Seguranca juridicana Lein. 13.655/18.......c.cccoiveiveineinenenenineirrenenresneseseenesnenes 585
5. BiblIOGrafia....cccceoieirieirereeee et 591
CAPITULO 14 - PRINCIPIO DA RESPONSABILIDADE - WALLACE PAIVA
MARTINS JUNIOR........oooiiriiiiniteteeieeee et eee e senee s 593
1. ResSponSabilidade .......cccouevieieiieniiieieieeeeeeresee ettt 593
2. Responsabilidade dos agentes pbLICOS..........ccceeruerererierienieneeeeeeeee e 594
3. Comunicacao de INStANCIAS......c.eeuereertrririerieerereeterie ettt et ettt sae b besaens 595
4. Responsabilidade civil extracontratual do estado ..........cccecueveeveevernersenrencnenenennns 598
5. REQUISITOS ....uviiiiiiiiiiiiiiiiiiicnitctctctt et ae st
6. EXCIUSAO.....coiiiriiiiiiiiiiiiiittttc ettt
7. Direito de regresso
8. Responsabilidade de agentes ptiblicos por decisdes ou opinides técnicas........... 609
9. BibliOGrafial....cccceviririeiiiiieecce e 610
CAPITULO 15 - PRINCIPIO DA PROCESSUALIDADE - WALLACE PAIVA
MARTINS JUNIOR .....ooeoiiiinrieerteetreetreees et seeeseeenes 613
1. Processualidade.........ccceovevinininiiniiiinieiiicinieietet ettt 613
2. Processo € ProCEAIMENTO . .......cc.cvuerueruereenirririeieeeerteeresrestete et esee et ese et et s ssesse e 616
3. Ato e processo adminiStrativo .........cecueveeverieerienenenenenieeteee ettt 617
4. Espécies e fases de processo adminiStrativo ........c.ceceeereeruereerieneeneeneeneenennenesessennens 621
5. SUDPTINCIPIOS .c.tetiiririririeritnereseetet ettt sttt et sb et st et e s e e ssaesnesessassessenes 622
6. Celeridade......ccooviiniiiiiiiiiiiiiii 622
7. FormalisSmo moderado ...ttt 623
8. Gratlidade .......cceeiruivuiriiiiiiiicicctctt s 624
9. OficialidAde ....cveuerveerieirieirieieieee ettt 624
10. PartiCIPAGAD ...eevuveiiiiiiiiiieniietect ettt s se e s s snesae s 625
11. DecCidibilidade ......ccoeeevveirieniriiiriiieiieeeietee et et 626
12. RecOrribilidade .......coeoivveirieniniiiriiiciiectictce ettt 628
13. PUDBLCIAAAE ...covviiieiiciiciiciricitctc ettt 634
14. Procedimentos iNVESHGAtOIIOS ......cccueuerueruererenienienierietesteteteeete e seeees 635
15. BIibHOGIafia ...c..coeeueriiiiieieieeeeet ettt 637

OUTRAS OBRAS DOS AUTORES .........cooiiiiiiiiiiiiiiiiniiniicric e 639



STJ00114807 - V. 2

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

COORDENAGAO

(@

ADMINISTRACAO
PUBLICA
E SERVIDORES
PUBLICOS

i P —

()
MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

FABRICIO MOTTA

3% EDICAO

Revista, atualizada e ampliada

THOMSON REUTERS

®
REVISTA DOS (@ A{1
THOMSON REUTERS® TRIBU NAIS



STJ00114807 - V. 2

Diretora de Conteudo e Operagbes Editoriais
Juuana Mavisn Ono

Gerente de Conteudo
Miusa Crestine Romera

Editorial: Aline Marchesi da Silva, Camilla Sampaio, Emanuel Silva, Karolina de Albuguergue Araujo Martino e Quenia Becker
Gerente de Conteudo lox:Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorais: Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Conteudo Editortal: Juliana Menezes Drumond

Analistade Conteudo Editorial Junior:Barbara Baraldi

Estagicrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Conteudo
Anprita R. Scuneioer NUNES CARVALHAES

Especialistas Editoriais: Gabriele Lais Sant'Anna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operagdes Editoriais: Caroline Vieira, Damares Regina Felicio, Danielle Castro de Morais, Mariana Plas-tino Andrade,
Mayara Macion: Pinto e Patricia Melhado Navarra

Anatlistas de Qualidade Editoriol: Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabrieia Cavalcante Lino e Victoria Menezes Pereira
Estogidrios: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrielly N. C. Saraiva

Capa: Chrisley Figueiredo

Adaptagao do Capa: Ariel Villalba e Cinthia Riveros

Liderde Inovagdes de Conteudo para Print
Camiua Furesaro pa Sitva

Visuol Law: Caroline Dubovicki, Danielle Castro de Morais e Deborah Prata

Equipe de Conteudo Digital
Coordenagdo
Marcewo Anronio Mastrorosa Peoro

Analistas: Gabriel George Martins, Jonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagoes e Produgdo Grdfica
Mauricio Awves Monte

Analistas de Produgéo Grdfica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produgdo Grafica: Ana Pauia de Araljo Evangelista

Dados tnternacionais de Catalegag3o na Publicagio (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Di Pietro, Maria Sylvia Zanella

Administragdo piblica e servidores piablicos / Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
Fabricio Motta. 3. ed. rev,, atual. e ampl. — S3o Paulo : Thomson Reuters Brasil,
2022. -- (Tratado de Direito Administrativo ; v. 2 / Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
coordenagde)

Bibliografia.
ISBN 978-65-5991-088-5

1. Administragdo publica - Brasil 2. Direito administrativo 3. Direito administrati-
vo Brasil 4. Servidores piblicos - Brasil 1. Motta, Fabricio. If. Di Pietro, Maria Sylvia
Zanella. ill. Titulo. IV. Série.

22-110600 CDU-35(81})

fndices para catalogo sistematico: 1. Brasil : Direito administrativo 35(81)

Cibele Maria Dias Bibliotecaria - CRB-8/9427



STJ00114807 - V. 2

e

v

SUMARIO

APRESENTAGAOQ ..ottt st tse e e ss st bsessess et essessssasens 7
SOBRE A COORDENADORA - MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO...................... 13
SOBRE O AUTOR - FABRICIO MOTTA...........c.ooverenrenisiesaesenssessessssssssesssssssssssssssssnns 15
ESTRUTURA DA COLEGAQ .......ovveiieeieieiieiseeeiseie s tssssssssssssssessssesssssssssssssssssssssenses 17
NOTA A 3.2 EDICAQ ...t ssssssess st st ss st sssssssesssssssssessnses 19
PARTEI
ADMINISTRACAO PUBLICA

CAPITULO 1 - ADMINISTRACAO PUBLICA - FABRICIO MOTTA...........ccocconevuunee 35
1. Organizacao € adminiSIraCa0 ........ceeeverueruerierienierieietetetee et sre e s e 35
2. AdminiStracao PUDLICA .......ccuvueviruirieiirieiirietrietrtetrtetetet ettt ettt sse s 36
2.1 Administragdo Publica em sentido 0bjetivo .........ccceceeereeerenienenenenieieene 36
2.2 Administragcdo Publica em sentido Subjetivo........cc.ccceveveeererienencncnienienene 37
3. Organizacdo da Administragao PUDLCA........cccoeoervevirierinierineieeeeceee e 38
3.1 Organizacao estrutural da Administracao Publica........cccceccevererenenenieniennene 40
4. Organizacao Politico-administrativa e poderes da Republica........c..ccccccevveruenuennene 43
5. Competéncias admMiNiStratiVas .......c.cceceeverererenerenienierterteseeeeeesesessessessessessensens 44
6. Principios e organizacao estrutural da Administragao Publica.........c.cccceevurrerunnene 46

6.1 Principios juridicos em matéria de organizacao estrutural da Administra-
CAO PUDLICA ...ttt 46
6.1.1 Principio dalegalidade........cccccvevirenieinieeneereneeeeeeeee 48
6.1.1.1 Reservalegal ......c.cvirininienieniieieieeneeeeesiesiee e 49
6.1.1.2 Apreferéncia dalei .......coccooevenieveninnnniniinnenecceee 50
6.1.1.3 A organizagao e o principio da legalidade...........c.ccccrueuenneee. 52
6.2 Principios instrumentais de organizagao...........cccceeeeeeereeenenienenenenieneeneene 53
6.2.1 Descentralizacdo € deSCONCENIIACAOD ......evveverrerveriierierrenerireneerrennes 53
6.2.2  HICTarqQUia.....ccoceierueriieiiieiieeiienieeee sttt s 59
6.2.3  COOTAENACAD ....ueeueeueenirierrinieneieteeie sttt ste sttt ettt sae b besbe s seseeneen 60

6.2.3.1 Decisao coordenada.......cccceeeeeevvenrreeeeiiiineieeeiiiineeeeeenineeeeeenns 61



STJ00114807 - V. 2

24 % ADMINISTRAGCAO PUBLICA E SERVIDORES PUBLICOS

6.2.4 ESPECIaliZACAOD ....eevverieriieieniieieniieieeteteeit ettt 63
6.2.5  CONLIOLE vttt 63
7. BIDHOGIALIA ..c.eiieieieieiee et ettt 64
CAPITULO 2 - OS SUJEITOS - FABRICIO MOTTAL...........ccooovrrrrrreerenrinnirssesiesenseenenes 67
1. Subjetividade e personalizagdo na Administracao Publica .........cccccevevererereennene. 67
2. Personalidade juridica do EStado.......ccccceeuerieienieirerininiencnesicteieeeeeee e 68
2.1 Regime juridico e personalizacao: personalidades de direito publico e di-
TEIO PIIVAAD ..ceveuiiitiicteteteet ettt ettt ettt ettt 71
2.1.1 O direito privado na Administracao Publica........c..ccceeeerererererenennenes 72
2.1.2 A gradatividade do regime jurfdico ........c..ceceevevvevueniencniennienencncnnenne. 75
2.1.3 Graditividade e os dois extremos: distingoes entre pessoas juridicas
de direito ptblico e de direito privado ......c..cocevererierierienienienieieeeene 77
3. BIiDlOGIAfia..c..coueiieieieieieee ettt 86
CAPITULO 3 - ORGAOS PUBLICOS - FABRICIO MOTTA .........ccoccmmermermiernaerieens 89
1. Origem e fundamentos ...........cccoeuiiiiiniiiiiininii s 89
2. Criticas 2 te0ria dO OIZA0 .....cceruerviruerieiiieieteteiet ettt ettt et 92
3. Imputacao juridica, personalidade e entes despersonalizados............ccccceveeeeuene 94
4. RelacOes INTETOTZANICAS ...c.evveerueirreirieieierteienteiest ettt ettt ettt et et es et be e senes 97
4.1 CONLTALO A€ GESTAD..c.veveueeueeteieieietetetee ettt sttt sbe st bt st e et e e et e e eneas 100
5. Capacidade ProCessual ........c.coceerereriinienienieiiieinieeeneeee ettt 102
6. Orgaos piblicos: CONCEItO € ElEMENTOS .........cvrvevereerreereereeesesesesssess e sseesnees 105
7. COMPELEIICIA....veuereieretereteierteitetetst et ettt ettt b et s ettt a et b et se e st eseseseanen 107
8. Agentes Publicos e relacdo de imputacgao ..........cecceveeeeerierenenenienieniereeeeieeeeeene 109
9. Criacdo, alteracao, extingao dOS OIZA0S.....cc.cevvevereerereeirrerirretrieeereeereseereeesesenenes 109
10. ClaSSIfICAGOES ....uveverireiirienieeiereete sttt ettt se et set e be st e teestessasstessesssesuasssesseenses 112
11. BiblOGrafia......ccceoteieirieiirieeieeeeeetee ettt 115
CAPITULO 4 - ADMINISTRACAO DIRETA E INDIRETA - FABRICIO MOTTA........ 117
1. Distingdo: fundamentos € OTIZEM........cccecuruiruirirerieniinienierreteieteeee et 117
2. Administracao Direta e Indireta na CONStituiCa0 ......c..ceceeevueruerienienienieneenieneeeeene 121
2.1 AdminiStracao DIreTa.......ccecereeruerierierierienieneetenteeteseeestesseesaesaeessesseessesssenses 121
2.2 Administracao INAITELa .......cceeveevuereerierrierienieneerenteereseestesreesaesaeesaeseessessesnss 122
2.2.1 Normas comuns as entidades da Administracao Indireta.................. 126
2.2.2 Controle administrativo ou tutela das entidades da Administracao
INAITOTA.c.veeiteeietciree ettt s 127
2.2.2.1 Conceito e natureza jurfdica..........cccceeeereereeneeserenrercnenrenennens 128
2.2.2.2 Sujeitos ativo € PaSSIVO........ccevuiviviivicniiicicic s 130
2.2.2.3 Finalidades.......ccccooeveviriririnininenieieeieieeeeeeeee e 130
2.2.2.4 Competéncias e instrumentos de tutela ........c..cccceceeeeeeennens 133

3. Bibliografia.......cccviiiniiiniiiiiiiii 135



STJ00114807 - V. 2

SUMARIO % 25

CAPITULO 5 - AUTARQUIAS - FABRICIO MOTTA .........covevuurrerrireerirererereaenieneens 137

1. Origem € SENTIAO ..cc.eceeeeiriiieieereee ettt ettt b e se e see s 137

2. AUutOnOmMia € QULATQUIA ...coverviriiriiiniiiiiniireiicrent ettt et ebe st esbe s b 139

3. Autarquia e descentraliZaCA0 .......coceevuereerierieiienieienieneete sttt sttt 142

N 000} 103 1 0 LTSN

5. Direito positivo
6. Regime juridico

6.1 Criacao, modificagdo € eXtiNCAO.......ccevueruerierieieieieieeeeeee et 145

6.2 PatrimONio c..cccviuiviiiiieiiiciicieiret e 145

6.3 ALOS € CONITALOS...cuuiiiiiiiiiiiiiiiiicc e 145

6.4 Servidores PUDLICOS ......ccceiriririeierieeteee ettt s 146

6.5 Responsabilidade CiVil .........cccoeeirinieniiiininiiiieeeeee e 146

6.6 AfUACAD BIML JUIZO c.eeveuvevinrenirenirieinieteiete ettt sttt se e s sae e s ene 146

6.7 Tributagdo e financas PUDLICAS........cceruerierierieiierieieiee e 147

6.8  CONLIOLE.....ciiiiiiiiiiiiici e 147

7. Autarquias fundacionais.........cocecerieririerinineneeee e 147

8.  AUtarquias COTPOTALIVAS ......cociirieiiiiiiieiitiiic ittt sbessre e sressseesanes 148

9. Autarquias em regime eSPecial .......ccccocevverueriiriirieniiniiiie e 154

9.1  AGENCIAS EXECULIVAS. c...veuveuereuirreirietereteseteststeseere et se e ee e e see e aenene 154

9.2 AGENCias reguladoras .......ccccoceeeereruerienienienienieierteeete et s 155

9.2.1 ReGUIAGAD......ccuiieiiieiiiietee ettt 155

9.2.2 Agéncias reguladoras no ordenamento brasileiro............cccecceveenunene 158

9.2.2.1 ODJELO .oueeuiuieiriieieeeetet ettt st 160

9.2.2.2 Independéncia e neutralidade .........c.ccccerereeererereereseruenenn 160

9.2.2.3 Funcgao NOIMAtiVa........ccecuervueirieiniiinienieeienreesresre e 163

9.2.2.4 Organizacao, gestao, processo decisdrio e controle social.... 166

9.3  Universidades PUDLICAS ........cceererueririerirenieerieeneeeeee et e 166

9.3.1 Origem das universidades ..........ccccoceverereerienerienienienenesese e 166

9.3.2 Autonomia universitaria na Constituicao brasileira...........cccccoeeueeee. 169

10. Direito COMPATAAO «..co.eevverierierieieeieieeieeetest ettt ettt saee e st et st e sbesaeesresseennens 173

11, BibOGIafia ...cc.coueieieieieiee ettt 175

CAPITULO 6 - FUNDAGOES - FABRICIO MOTTA...........cocovueverirrienrenseeseesessssinseenans 177

Lo OTIZEINL ittt ettt st b st b st sb e s ne s 177

2. Natureza juridica € CONCEILO ......evevvruireeeirieiireeirreteieeet ettt eenes 180

3. DITeitO POSITIVO .eeuviiiiiiiiiiieeitecieee ettt sttt st s s b e e ne e 185

4. Normas comuns as fundagoes eStataiS..........cceruereerueriereeiinrirereneee e seeseeeene 188

5. Fundacoes estatais de direito privado ..........ccceeeveerienienieininieninenenescsesreseeieene 190

5.1 Criacdo, modificagdo € eXtiNGa0......cccevuevuerieriiiiiiiiiieiierteceeseree e 190

L5302 o=V 5 110 o) 1 (o NP RO 191



STJ00114807 - V. 2

26 % ADMINISTRAGCAO PUBLICA E SERVIDORES PUBLICOS

5.3 ALOS ceiiiiiiiiiiiict e 191
5.4 Servidores PUDLICOS ......ccoevuruirieirieirieineeeieteeteeeiee et s 191
5.5 Responsabilidade CiVil .........ccoceeviiriinieniiinenieieiceeeeee et 193
5.6  AtUACAD EIN JUIZO c.vevereiiieiiieieteietetete ettt et ettt 193
5.7 Fiscalizacdo pelo Ministério PUDLICO ........cceceveeireniniininiinicicicieiceeeeeee 193
6. Fundacao estatal de direito PUDLICO......cccouereeiirririrerercrecc e 194
6.1 Criacdo, modificagdo € eXtiNGA0.......cceceeerireriirirenieeiee ettt 195
6.2 PaIIMONIO .eveeiieiiieireirtciet ettt ettt s 195
6.3 ALOS eeiiiiiiiiiiiicc e 195
6.4  Servidores PUDLICOS ... 195
6.5 Responsabilidade CivVil .........ccccoeeuevinieniiniiininieeseeeeeeeeee e 196
6.6  AtUACAD EIN JUIZO c.eevenreeeiiieieietciet ettt ettt ettt ettt 196
6.7 Controle realizado pelo Ministério PUDIIicO .......c..ceceeevivenenenienenieenceene 196
7. Direito COMPATAAO .....coceeueruieiriiniinierierteiee ettt s sb ettt ettt 196
8. FundacOes de aPOi0........ceceruerierieiienieiienitesieeteteete ettt sttt b st sbe e 198
9. BibliOGIrafia.....ccueouiiiiiiiiciiee e 201
CAPITULO 7 - CONSORCIOS PUBLICOS - FABRICIO MOTTA...........c.couevuumnrruannes 203
1. Fundamentos e regime constitucional ...........cccceceverivienienienienienininnieeeeeeeeeeeeen 203
2. Constituicao, alteragao € eXtiNGAOD......c.erueruereereerieereeeeereees ettt eeneene 205
3. CONtrato de TALEIO .c..evereeuirreeirteiirteirteertet ettt ettt 209
4. Contrato de PIOGTAINA......ccoveiruiniiiiriirinieriiiiieie ettt 209
5. CONLIOLE.....oiiiiiiiiiiiiiiiiic e 210
6. BIiDLOGIafia.....cceouiieiiiiieiee ettt 211
CAPITULO 8 - EMPRESAS ESTATAIS - FABRICIO MOTTA...........ccoooveverererereereenne. 213
1. A atuacdo empresarial do Estado
2. EVOIUGA0 NO BTASIl ...ueiuiiiiiiiiiieiiriieiieeeee ettt
3. Empresas Estatais e sujeicao ao direito privado .........ccceceeevenenenienicnieniininncinennne 221
4. Empresas Estatais - Significado e abrangéncia...........cecceeeeerverirenieenieeneeneeennenes 226
4.1 A participacao minoritdria de empresas estatais no capital de empresas
PIIVAAAS «.eeveierteerteietet ettt ettt sttt sttt s et se e a et sa e nneat 227
4.2 Empresas controladas........cccoevevieiiiiiinininininenienesieenereeneneteneee 229
4.3 Empresas SUDSIAIATIAS. ....cccoueceruerirerirerineneeerteeneeereeese st 232
4.4 Empresas pUDLCAs.......ccoccviiiiniiiniiiniii s 234
4.5 Sociedades de economia MiSta........ccvuveviiiiniiiiniiiniiniineneee e 235
5. AUVIAAAES.....eiriiiiiiiiiiiciicitcitc s 237
5.1 Servigo PUDLICO c..couerviiiiiiiieietetee ettt 239
5.1.1 Concorréncia na prestacao dos servigos publicos ...........ccccceveeeencnee. 241
5.2 Atividade econOmica em sentido eStrito .......c.ccoeeverereeerieeneienerenerenerennenes 242

5.3 Insuficiéncia da distingao: outras atividades e conjugacao de atividades.... 244



STJ00114807 - V. 2

SUMARIO % 27

6. Regime juridico e sua gradatividade...........cceeeveeereerienenienencneeneereeereseeeneenene 246
7. Atividades empresariais - a solucdo consagrada na Lei 13.303/16 ........c.ccceveueeee. 247
7.1  Criaca0 € EXTINCAOD ..eecveerreriueerieeriieeitesteeieestessreestessbeesressseesnessseesseessseesssenane 249
7.1.1 Diferenca entre os regimes de criagao e extingao (ou alienacao) das
empresas estatais e de suas subsidiarias.........cccceceveeerereneneneniennne 250
7.2 Governanca corporativa e regime SOCIEtArio ........cccceceeereeererienenenieneeneeeene 253
7.3 BEeIS woiiiiiiiiiic s 257
7.4 Imunidade triDUtATIA.......cccoeerrerinienieereeceeee e e 258
7.5 Financiamento e fontes de reCurs0.......c.ccoeveeiecieiiieinenininenesesescsienenens 259
7.6 PSSOttt 260
7.7  LiCItaCOES € COMIIALOS . .ccuuervieriiiriieriieriieeieeete st eeitesbeesreereesbessseseneessneesnnesane 262
7.7.1 Exigibilidade e afastamento da licitagao..........ccccevererevencncnicnncnenene 266
7.7.2  PrincCipais iNOVAGOES ......c.ccevueriiieriiiiniiiiniiiecrcrceresreeresre e 268
7.8 COMNLTOLE. ...ttt ettt ettt st sb e bbb e s nene 269
8. Direito COMPATAAO ....ccveveuiiieieieieeeiteieeeeest ettt ettt be e b e s nene 271
9. BibliOGIafia.....coeeuiiiiiieieieieee et s 276
CAPITULO 9 - ENTIDADES PARAESTATAIS E TERCEIRO SETOR - MARIA
SYLVIA ZANELLA DIPIETRO......ccooceciiiiiiiiiietieeeetnreeereereenes 281
1. Administracdo publica, entidades paraestatais e terceiro Setor ............ceccevevveneenee. 281
2. Conceito de entidades paraestatais .........cocceevevuerienieniinieniiniiieniiieeneneesesresnenens 282
3. Terceiro setor e organizagdes da sociedade Civil .........cccccueveririninicrenencnencnennens 288
4. Pontos comuns entre as entidades paraestatais e as do terceiro setor................... 290
5. Servicos SOCIAIS AULONOIMOS......cccuirirrierierienientertenieerenteetesreeseeseeessesseessesssessesssensens 293
6. Entidades de€ ap0io ......c..coccverierieiieinieenieeeesteee ettt 296
7. Organizag0es SOCIAIS .....cccvueirieriuiriienieeite ettt st s re e sr e 302
8. Organizacgoes da sociedade civil de interesse publico..........ccceceveereerecenrerenueennes 310
9. Organizagoes da sociedade Civil..........ccoeiviiiniiiininininiii 315
9.1 ALeil3.019, de 31.07.2014, como lei de &mbito nacional ............ceeeuvvernnnene. 315
9.2 Entidades enquadradas como organizac¢des da sociedade civil.................... 316
9.3 Fundamentos, principios e diretrizes do regime de parceria.........c..cccccueuue. 318
9.4 Instrumentos de parceria: termo de colaboracdo, termo de fomento e
ACOTAO A€ COOPETACAD ...ttt ettt ne 320
9.5 Danatureza juridica dos termos de colaboracao e de fomento .................... 321
9.6 Dalicitacdo na Lei 13.019/2014....cc.cccceviviiniinieiiiniiiiiiinenieeeeniesiesiesaessesnenens 322
9.7 Do chamamento PUDLICO .......cceevueririirienienieieieeteteeee et 322
9.7.1 ProCedimento .......cccceeuriririruininenienieiesieteiet ettt 323
9.7.2 Dispensa e inexigibilidade ..........c.cceceverenieniiniininnnniniineeceee. 326
9.8 Requisitos para celebracdo dos termos de colaboracao e de fomento ......... 327

9.9 Das contratacoes de bens e servicos pelas organizacoes da sociedade civil .... 328



STJ00114807 - V. 2

28 % ADMINISTRAGCAO PUBLICA E SERVIDORES PUBLICOS

9.10 RestricOes a celebracao de ParCerias .........coceeeeerererierierienienienieniesieseeseeeeeene 329
10. Equiparacao do pessoal aos agentes publicos para fins de responsabilidade ...... 329
11. Responsabilidade civil das entidades do terceiro Setor...........cocevverereeveereeneeeeennen. 330
12. BIDHOGIALIA ....cvieeeieeeiiciiereeee ettt e 333
PARTE I}
SERVIDORES PUBLICOS

CAPITULO 1 - DO REGIME DE PESSOAL NA ADMINISTRAGAO PUBLICA - MA-
RIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO .....ccccteviiiiiiniieienieeeeeieeeeeeenes 337
1. TerminolOia.....ccccooeirieiririiriiieietetetetete ettt a ettt et 337
2. AGentes PUDLICOS. ....ccuiiiiiiiieiiie ettt 340
2.1 AGENLES POLILICOS. c.cuveuireuirieieiiieittette ettt ettt 340
2.1.1 Aposicdo da dOUtrina.......ccceceecieviiiiieiniiieeneneenenteeer et 340
2.1.2 Algumas observacoes a titulo de conclusao ........ccccceveeevecercrenrenennnes 343
2.2 MIKEATES....eeuireeeireenirreiereirieeee ettt ettt et 347
2.3 Particulares em colaboracdo com o Poder PUbIico .......c.cccccevevienienienienenenenne 350
2.4 Servidores PUDLICOS .....cc.coueiuiiiirieieieietee et 352
3. BIiDlOGIafia.....ccueiuiieieieieie ettt 353
CAPITULO 2 - DO SERVIDOR PUBLICO - MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO... 355
1. Evolugédo do regime constitucional do servidor publico.........ccceceveererererenenennenes 355
2. Conceito e modalidades de servidor publiCO.........ccceeeveirerinerinerreeeeeeeeenes 361
2.1 ServidOr EStATULATIO ....oveveueeeeererirenieretereterete ettt es 363
2.1.1 Natureza do vinculo de trabalho com o Poder Publico....................... 363
2.1.2 Regime JUITAICO ....cceeeruerueniinieieiesieeete ettt 365
2.2 Empregado PUDLICO .....coceeueiiiiiiriiiiieieteieeete sttt ettt 366
2.3 Servidor tEMPOTATIO ....couevveruiriiieieieteteie ettt ettt et 369
2.3.1 Conceito e requisitos de CONtratacao ........cc.cecevveererverueneesreneeneeneeseenennes 369
2.3.2 Contratacao para funcao PErmanente .........cccceeceevvereerveneerenieerienieenne 369

2.3.3 Definicao legal dos casos de necessidade tempordria de excepcio-
nal interesse PUDLICO ......o.evveuirieuirieiricireeee s 372
2.3.4 Regime juridico dos servidores tempoOrarios .......c..ccceveververerrerernerennenee 375
3. BIDHOGIafia ...cccoueeeeiiieieieitcecre et 375

CAPITULO 3 - REGIME CONSTITUCIONAL DOS SERVIDORES PUBLICOS -
O ART. 37 DA CF/1988 - MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO ..... 377
1. Abrangéncia do art. 37 da CF/1988........cccoeiiiriirinininieerereeteieseeeere et 377
2. Conceito de cargo, emprego € funGa0.......ccouevueveereeerininininesenese et 378
3. Regime juridico do servidor pUbLiCO........cccccevuevieiririninieee et 382
4. Direito de acesso aos cargos, empregos e funcdes publicas........cccceceevevveveeneeennnnne 385
5. CondigOes para iNVESTIAUTA ......coeeruerierierienieeienieeteneeieseesieseessesaessessessesssessesnsens 387

5.1 Oart. 37,1IL, da CE/1988........cccoevimiiiniiiniiiiiiiiiiieeseseeseess 387



STJ00114807 - V. 2

SUMARIO % 29

5.2 Conceito de investidura e de provimento...........cccceceeererinerenenenenenennennens 387

5.3 FOormas de ProVImMeNto .......ccceeveereerierienieniesientesieeteste st ete st esaeeeesae e e snee 389

5.4 VACAIICIA ...veuvveereeieiiteiiieittetstete et ettt ettt st e sa e 394

5.5  Concurso PUDIICO ......ccceiruiriririinierierteete ettt s s nene 395

5.5.1 Excecoes a exigéncia de concurso publico .......c.coccevevererenenieneeneenee. 396

5.5.2 Prazo de validade do concurso publico e direito a nomeacao........... 399

5.5.3 Nomeacao acima do nimero de vagas previsto no Edital.................. 403

5.5.4 Reserva de vagas para pessoas com deficiéncia e negros................... 406

5.5.5 Vedacao de diSCriminagao........cccceerueruenuereesienerieeenenenieeeseseeseeeeseenee 407

6. Sistema remuneratério dos servidores pUbliCos........coceeveveeirererencnenienereene 408

6.1 Remuneracao, vencimento € SUDSIAI0........cceeuevirieririireninereneceereeeee 408

6.2 Normas constitucionais pertinentes a remuneracao ou vencimento........... 409

6.2.1 Isonomia de VENCIMENTOS .......ccevevvruirueuinreirieirieineeeeneeesee e 409

6.2.2 Vedacao de equiparacao ou vinculacdo de vencimentos................... 412

6.2.3  ACTéSCIMOS PECUNIATIOS. ..c.uervevirieieieieieteietet et 413

6.3 Regime de SUDSIAIoS.......ccceeeririiriiriinieieieicee e 415

6.3.1 Agentes publicos em regime de subsidio..........cccceeeevererererenieniennenen. 417

6.3.2 Competéncia para fixacao e alteracdo dos subsidios.........c.cccceueueee. 417

6.3.3 Subsidios para servidores organizados em carreira...........c..ceeeueueeee. 419

6.4 Normas comuns a remuneragao e aos subsidios.......c..ccecevcvereriienerrienieenuenne. 419

6.4.1 Fixacao e alteracdo da remuneracao e do subsidio..........cccceeveruernnenne. 419

6.4.2 Teto das remuneragoes € SUDSIAIOS .......cceevevverienieniienenieenerieneeeenes 421

6.4.3 TIrredutibilidade da remuneracao e do subsidio ........c..ceceeververreruennene. 426

6.5 Direito de greve e de livre associagdo sindical.........cccceceeeverenenenincnicnnennne 427

6.6 Proibicao de acumulacgdo de cargos, empregos e funcoes........c..ceceevevvenennee 430

6.7 Afastamento para exercicio de mandato ..........ccceceeveeirerenenenenenenesiesieene 434

6.8 Direitos sociais dos servidores publiCOS........ccccueveririrerenerienienienienieriesieiene 435

6.9 Limites de despesa com pPess0al .........ccceeeeverieienienienienienieneneese e 436
6.10 Limites de despesa decorrentes das Emendas Constitucionais N 95/2016

€ 109/2021 ..ottt ettt et st b e st sb et b e bbb e beeeene 440

7. BIiDHOGIafia....coevuiviiriiiiiiiiicicicc e 443
CAPITULO 4 - REGIME PREVIDENCIARIO - APOSENTADORIA E PENSAO -

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO ........coooiiiiiiiiniecienieeceeeeee 445

1. Conceito e natureza juridica da aposentadoria e da pensao ........c.cecceeeeereereeenen. 445

2. As Constituicoes anteriores a de 1988.........cc.couevuerierierienieiienieineeeee e 446

3. Aaposentadoria e a pensao na Constituicdo de 1988 ..........ccccevevereneninienennenens 448

3.1 Oart. 40 naredagdo original..........ccccoeviniiniiiniiini 448

3.2 Regime previdencidrio instituido pela EC 20/1998 ..........ccccoceviiniiinniinninnnn 450



STJ00114807 - V. 2

30 % ADMINISTRAGCAO PUBLICA E SERVIDORES PUBLICOS

3.3 Alteragoes introduzidas pela EC 41/2003.........cccccviiviiiniinniinininiineinnenn,
3.4 Inovacoes introduzidas pela EC 103/19.......cccccvviviiiniiiniiiniiniinicinenne
4. Osregimes previdencidrios na CONStituiGa0. ......ceceeerererererienienieneeneesiereeeeeeeenens
4.1 Nocgao de regime previdencCiario ........coceveeeeererenenerienienieseseee e

4.2 Dos principios da reforma previdenciaria

4.3 Diversidade de regimes previdenciarios para os servidores publicos.......... 460

4.4 FONtes de CUSLEIO ....ovueuiriiiriiiiiiiiictececeeeeee ettt 462

4.5 Vinculacao dos recursos da previdéncia social..........ccoceeeverenienenennninnenncn. 466

4.6 Dosriscos cobertos pelo regime previdencidrio do servidor ...........cccceueeee. 467

5. Modalidades de apoSentadoria.......c..coevueeierierieieniiininirieeeesestesre et 467

6. Célculo dos proventos dos servidores federais ........c..ceceeeeererenenenenenieneneenenene 473

7. Regime previdencidrio dos servidores estaduais, distritais e municipais ............. 478

8. Valor dos proventos de aposentadoria voluntdria dos servidores estaduais,

diStritais € MUNICIPALS ....eoveererterterierierteieietetete ettt 480

9. Pensao por MOTIte d0 SETVIAOT ......cc.eeueruirierierieieieieteeee ettt 482

10. Previdéncia COMPIEMENTAT .....cc.coerverierierieiiieieieiee ettt 484

11. Contagem de tempo para apoSentadoria ........cceceeeeuererrerenerienenrenienienreseeneeseeeenens 487

12, BiblOGrafia ....c.ccceoieiiiriieiirerieeeeeeeetee et 488
CAPITULO 5 - ESTABILIDADE DO SERVIDOR PUBLICO - MARIA SYLVIA

ZANELLA DIPIETRO......ccccoiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiicieeceeeeeeeceeeeeeeeeees 491

L B 003 1o <3 1 (o TP TPN 491

2. Razao de ser do iNSHULO ......ccceruiruirerieriiieieiciecce ettt 492

3. Evolucdo da estabilidade nas Constituicoes brasileiras.........c..ceceveverieviecieniennnnnne 494

4. Aestabilidade na Constituicao de 1988..........cccoceririririninenenieneniencicieeeeeees 496

5. Alteracoes introduzidas pela EC 19/1998.........cccocvviririnininenenenenenenieieneeeenne 497

6. Asituacado do Servidor CElEtiSta . ......coviiruiriiririerieeieneeterteree ettt 500

7. Requisitos para aquisicao da estabilidade ..........ccccoeceeveriininiininieneeeeee 502

7.1 Nomeacdo mediante concurso PUDLICO........ccevirerererereneneniereieeeeeeene 502

7.2 Nomeagdo para cargo de provimento efetivo .......c.cccceevevererernenenerenerennenes 502

7.3 Trés anos de efetivo exercicio: estagio probatorio..........cececeevecerererrererrenennnes 504

7.4 Avaliacao especial de deSemMpPenho .........cccocceeeererenenenienereeseee e 507

8. Hipoteses de perda do CAT0 .....cocceevuerieruerienieieieeeeeteee ettt et 507

8.1 Sentenca judicial transitada em julgado .........cccceceeererenineienienieeeeee 508

8.2 Processo administrativo em que seja assegurada ampla defesa.................... 508

8.3 Procedimento de avaliacao de desempenho ........c..cccceeveveiienienienienieneenenene 508

8.4 Excesso de despesa COm PeSS0al.......ccueurririririreriinienenienieiesieseenteeeseeeeeene 509

9. Outras garantias decorrentes da estabilidade..........cccceceeereninininincnineinniinene 510

9.1  REINEEZIACAO ..cuvvvuviiiriiiiiiiiiiiict s ae e 510

9.1.1 Direito do servidor estavel............ccccviviniciniiinininiiniine, 510

9.1.2 Direitos do eventual ocupante do Cargo..........ceceeerveruerverrenvereeneeeenennes 510



STJ00114807 - V. 2

SUMARIO % 31

9.1.3 Disponibilidade..........ccccererriiririeniiienieeeeeeee e 511
9.2 APTIOVEITAIMENTO ...oveiuiiiiiiiiiiiieniiiienteient ettt nesae e 512
10. A estabilidade para os servidores que exercem atividade exclusiva de Estado..... 513
10.1 A atividade exclusiva de Estado como limite a atuagao do particular .......... 514
10.2 Definicao de atividades exclusivas de EStado ........cccceceeveverenencnenienennennenee. 515
11. Estabilidade eXCepcional ..........cccocceeeeririerieniinienieieeetetetete st 518
11.1 ConStituiCOES ANTETIOTES ..ecuverrurerrirreieriieriteeieerteesreesttesreesreesreesseessessseesssesane 519
11.2 Destinatarios da NOIMIA .....ccceueerueerueerieirieineeeeeeeseeeee et ne 519
11.3 Estabilidade sem efetividade...........ccceevevieviiiicininniniiniiinincncncncncccnenee 520
11.4 Concurso para efetivacan ........coceeevverienienieiiiiiieinineneeeseeee e 522
11.5 Requisito de teEmMpPO A€ SEIVIGO ......cceevuerueeeieieieiiieeeeeeee e seenees 522
11.6 Servidores nado beneficiados pela estabilidade excepcional.......................... 523
12. O art. 18 O ADCT ..ttt ettt ettt st st e sbe st e sbesnsesbeebesaeen 524
13. BibHOGIafia ...ccveoveteieieieieee ettt 526
CAPITULO 6 - RESPONSABILIDADE DO AGENTE PUBLICO - MARIA SYLVIA
ZANELLA DIPIETRO ......ccooiiiiiiiirieniteteeteete et 527
1. Daresponsabilidade no direito adminiStrativo .........c.cecceeeeveeeerereneneneneneneeneenes 527
2. Do agente publico para fins de responsabilidade............ccceceveeverencrncnncnnenene. 528
3. Responsabilidade PolitiCa........ccceorerieirerinieniineeieteteee e
3.1 ConstituiCOes ANLETIOTES .....c.cevviruiiiiiiiiiiiiicii e
3.2 ReGIME AtUAL .....ooviiiiiiiieiieeeie ettt
4. Responsabilidade CiVil ........ccccceoevrniririnienineeeceeee e
4.1 Dano causado @0 EStado......c..ceceeevuirienieniiniinieniiiiiiiciccnteencneee s
4.2 Dano causado @ tEICEITOS ........ceverreruirierierienieieietetetee et s see s nens

5. Responsabilidade administrativa...

5.1 Do poder disciplinar da Administracdo PUblica........ccccceverurereeenieereccnnenne 538
5.2 Das sancoes diSCIPINATES .......cccceeverierierierierieieieteteeeeeee e 539
5.3 Prazo Parad PUIT .....coccierviiiiieniiiiieeiteieee ettt sbeessae e 541
5.4 Osmeios de apuragao da responsabilidade e os principios do processo ad-
ININISITATIVO .ttt st s 543
5.5 Processo administrativo disCiplinar..........cccceeveereerienernienensienenieneeseeseeeene 548
5.6 Meios sumdrios: sindicancia e verdade sabida...........cccceceevererinenienenenennns 550
6. Responsabilidade penal..........ccccceoeiririnininineeeee e 551
7. Responsabilidade por ato de improbidade administrativa.........c..ccccecereeerennennee 553
7.1 Uma nova esfera de responsabilidade...........ccccoevevieninieninieninenenienencene 553
7.2  Evolucdo no direito brasileiro.........coceceeierierieniineenineereeeeeeeeseeeseeeeen 554
7.3 Inovacoes da Lein® 14.230, de 25.10.21 ..cccuevievrereererieeneneenienienessseseensensens 557
7.4 Elementos constitutivos do ato de improbidade administrativa................... 558

7.5 SANGOCS.....ciiuiiiiiniiiiiiii s 568



STJ00114807 - V. 2

32 % ADMINISTRAGCAO PUBLICA E SERVIDORES PUBLICOS

7.6 Procedimento adminiStrativo........cccceceeieniririniinienininencncceeceee e 571
7.7 Acdo judicial de improbidade administrativa..........ccceceeeverienieneenienenennenene 572
8. Efeitos da decisdo penal nas demais inStancias.......c..ceceeeevererenienienieneenienieneeienene 577
9. BiDliOGIafia.....ccuevueieieiiieiee et 583

OUTRAS OBRAS DOS AUTORES .........cociiiiiiiiiiiiiiiiiiiiniiic e 585



STJ00114808 - V. 3

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA D1 PIETRO

COORDENAGAO

s 2

e L :‘—M—’:

DIREITO
ADMINISTRATIVO
DOS BENS E
RESTRICOES ESTATAIS
A PROPRIEDADE

Wsﬁ o
THIAGO MARRARA
LUCIANO FERRAZ

3? edicio

Revista, atualizada e ampliada

. THOMSON REUTERS
Visuat Law REVISTA Dos@
HOMSON REUTERS® TR' BU NA'S“



STJ00114808 - V. 3

Diretora de Conteudo e Operagoes Editoriais
Juuana Mavsw Ono

Gerente de Conteudo
Miuisa Cristive Romera

Editorial: Aline Marchesi da Silva, Camilla Sampaio, Emanuel Silva, Karolina de Albuguergue Araujo Martino e Quenia Becker
Gerente de Conteudo Tax'Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorais: Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Conteudo Editorial: Juliana Menezes Drumond

Analista de Conteudo Editorial Junior: Barbara Baraldi

Estagidrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Conteudo
Anpréia R, SCHNEIDER NUNES CARVALMAES

Especialistas Editoriais: Gabriete Lais SantAnna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operagoes Editoriais: Caroline Vieira, Damares Regina Felicio, Danielle Castro de Morais, Mariana Plastino Andrade,
Mayara Macioni Pinto e Patricia Melhado Navarra

Analistas de Qualidade Editorial:Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabriela Cavalcante Lino e Victoria Menezes Pereira
Estagidrias: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrielly N. C. Saraiva

Capa: Chrisley Figueiredo

Adaptagdo capa: Ariel Villaiba e Cinthia Riveros

Lider de Inovagdes de Conteudo para Print
Camiua FUREGATO DA Silva

Visual Law: Caroline Dubovicki, Danielle Castro de Morais e Deborah Prata

Equipe de Conteudo Digital
Coordenagéo
MarcerLo Antonto Mastroross PEoro

Analistas: Gabriel George Martins, Jonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagoes e Produgdo Grdfica
Mauricio ALves MoNTe

Analistas de Produgdo Grdfica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produgdo Grdfica: Ana Paula de Araujo Evangelista

Dados Intemacionais de Catalogacao na Publicagao (CiP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Marrara, Thiago

Direito administrativo dosbens e restrigbes estatais a propriedade /Thiago Marrara,
Luciano ferraz. 3. ed. rev., atual. e ampl. -- Sdo Paulo : Thomson Reuters Brasil,
2022. -- (Tratado de direito administrativo ; v. 3 / Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
coordenagdo)

Bibliografia.
ISBN 978-65-5991-083-0
1. Bens imdveis - Brasil 2. Direito administrativo 3. Direito administrativo  Brasil

4. Direito de propriedade Brasil 5. inalienabilidade de bens 6. Restriges (Direito)
I. terraz, Luciano. Il. Di Pietro, Maria Sylvia Zanella. I Titulo. 1V. Série.

22-110584 CDU-35(81)

{ndices para catilogo sistemdtico: 1. Brasil : Direito administrativo 35(81)
Cibele Maria Dias Biblioteciria CRB-8/9427



STJ00114808 - V. 3

APRESENTAGAQ ...........oooeeeeeereeieessaes s s sass s sassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnens 5

SOBRE A COORDENADORA ...........oooovvemreerenssesssnssanssssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 11

SOBRE OS AUTORES ...........oovueenrureenssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 13

ESTRUTURA DA COLEGAQ ........oorveereereeesenssaessessssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 15

NOTAA 3.2 EDICAQ.........oooereeecrereeeeseseseeseses s sssssassassesasessesassssssassasssssesassassesassans 17
PARTEI

DIREITO ADMINISTRATIVO DOS BENS
CAPITULO 1 - BENS ESTATAIS E BENS PUBLICOS: FUNDAMENTOS, HISTORICO

E CONCEITOS - THIAGO MARRARA........ 33

L INITOAUGAO. ..c.ucuiiuieieeeeece ettt ettt et se e e sttt se st e st e e sanenesnes 33
2. Odireito adininistrativo dos bens............cccveviiivuenincnuiinneneicninincneinesseesseeenes 33
2.1 Adisciplina juridico-administrativa dos bens .........cccecceceeeecevrvceenerccerscenencns 33

2.2 A problematica do direito administrativo dos bens...........ccccecceverveevcrcncnncnne. 35

2.3 Arelevancia de uma teoria geral..........cccceceveeereeererreeererncreeneecreceeneeeeseeenes 36

3. Fundamentos conceituais e terminolGgicos ... 37
3.1  ConSideragies BEIais.........cceivimiriiesresinsentinissesissensestiscesssissessssessesssseesessssesssne 37

3.2  Objetos, DEnSs € COISAS ........cccvvueeeeeureuiruceuieninceninnesceenese sttt seese et esesessesneas 37

3.3 Bens e coletividades.........occvvniriiiniininnininininiininiiiiiniceeienenes 40

3.4 Bens estatais e bens estatais privados........c.cocoeeveverecirncnnnncninenininnnnennenes 41

3.5 Bens estatais PUDLICOS .........courveeuerereririeeeeeieeeeeeeeeeesesesesaeseeseas e eseesessenes 43

3.6 Propriedade estatal ...........c.ccoceieririencncncteeee et 4

3.7 PatrimoOnios nacional, estatal € publiCo..........ccocceurveeerereeervecennrcnerccrinereenne 47

3.8 Territorio € dOminio EMINENTE..........ccceurveeuretrreererercetrceeerereeeeseeeeeeeeeseeeenene 50

3.9 Dominio ptiblico: renovagao conceitual .............ccoevvieinniciinnicicnniicnnicncns 51

4. Os bens em perspectiva hiStOriCa.........cceceevereeurreeererreeereerenerreerenreereseeeseeseeseseenes 53
4.1 As contribuigoes do direito FOmMANO .........cccocceeeeecevereecnerrcerennecsrsneeneneeeenenees 53

4.2 Afragmentacgao feudal............ciiininincciiiniiiiiictnccee e 55

4.3 A formacao do Estado modemo.............ccvvievnininninicninncninincnincnncnninennenees 58

5. Bens estatais no direito eStrangeiro ... 61



STJ00114808 - V. 3

22 ‘ DIREITO ADMINISTRATIVO DOS BENS E RESTRIC®ES ESTATAIS A PROPRIEDADE

5.1 O direito alemaA0 .......cccocrereurerreerercrcrtete e eetrte et rs e eeer st e seeste e see e sasesaesenae
5.2 O dir€ito TANCES ......ccooeeeireetieeeccescnerieneteteeen s e st tevseanaeseneessasanesssseeas sarsesens
5.3 O direito taliano .........covoeeiirceriercrcnteteccrete ettt e
5.4 O direito POTTUGUES......erucuremruceceereetseracctencttsassessasasentsesnsnsntesesenescssssessssons
6. Panorama do direito brasileiro...........coeveveerivnsininininninininiinininiisecniesniens
6.1 Evolucao historica: Dreves NOtas.........ccooeeeereeersceerneencrnnrrsceesesseseeseeneescanens
6.2 A Constituicdo Federal e 0s bens publicos.........ccccooevevievianennncinnnccscescancnnene
6.3 Os CAdigos Civis € 05 bens estatais ..........ccceeuvveecreccirinircnsenecnernnenicnescnnenes
7. Bens estatais € bens pubLiCOS ..ot
7.1 Bens estatais: o Cédigo Civil e as confusoes terminoldgicas.............ccccecuueu..
7.2 Bens publicos: o critério subjetivo do direito positivo .........ccccececceeerecueniennnca.
7.3 Bens publicos: a multiplicidade doutrindria de critérios.............cccceoeeeuuncn.
7.4 Ocritério da utilidade publica.............ccccvmreiierciiiriiiccicccnees
7.5 O critério do regime JUridiCo .......cccccoceverecnvernniinnnenincniiencinceceesnsencsennenes
8. Bens de uso comum, de uso especial e dominicais
8.1 Indagacdes sobre a tipologia triplice do Cédigo Civil ...........ccceveevcreancnanncees
8.2 Bens piiblicos de uso comum do PovO...........cccvciemricncnrenncncsenieerncseens
8.3 Bens puiblicos de uso eSpecial..........cocervrvceereerrenenercrrreeereeeen e ceeenenes
8.4 Bens publicos dOMINICAIS......ccceoevteeetrrteneeirenceieteeetrcsertee e ceteacnsesaescesenees
8.5 Critérios explicativos da sriparticao civilista ..........cccceveeeevcecennncnnccnccsincncnen.
8.6 Bens puiblicos hibridos?..........ccceieurvevcerrceereerceenierereresesee e seeeseeenes
9. Bibliografia..........cccoouiii e
CAPITULO 2 - BENS ESTATAIS: TITULARIDADE E REGIMES JURIDICOS -
THIAGO MARRARAL......coitittiiniitcttrsccccnsecsesssssaesassssssesane
| £0T4 €0 L1 Tox: Lo OO
2. Osbens conforme 0 Nivel POLItICO.....c..cceeeiererervrrieitreerreerteeneeerereenreeseeeseeesenees
2.1 Areparticio constitucional dos bens...........cccocceeieiciivenvcnnninicniscnencnreienenen.
2.2 Bens reservados 8 UNQA0.......c.cocevirceceieterereniesinscenienenseescesescesnssessneeesesssess
2.2.1 Terras devolutas federais............coceveerveeeerrerenrsenenereeeresesessnenssesansennes
2.2.2 Aguas e terrenos MArgiNais ...........c.ceeeevereeeesessrsssessssessesssssssessssessesaees
2.2.3 Praias fluviais € Maritimas........cc.ccecvvvivenricnnnenennnccnncenneon
2.2.4 Ilhasfluviais, lacustres, costeiras € 0OCEANICAS........cccceervrerrveerveesrenernees
2.2.5 Terrenos de marinha e seus acrescidos........c.cocovvceivcrcrcnnrccrcnninencnnnes
2.2.6 Mar territorial e recursos naturais marftimos..........couceeruceseencacsccens
2.2.7 Potenciais de energia hidraulica e recursos minerais...........ccccceccucn...
2.2.8 Cavidades naturais e sitios arqueoldgicos ou pré-historicos..............
2.2.9 Terras indienas .......ccovvevucvennenrisucsnnnnienscnncnenisinssscsessssssessssasssesenns

2.3 Bensreservados dos EStados.......u..eeeeeeeeceeercveeiineeeceeeeereeeeeseeeeessnecsssssessnns

97
100
101



STJ00114808 - V. 3
SUMARIO 4 23

23.1 AGUAS STAUAIS .....c...cecerreeeerrrennesssenssssssssssessssesasssssssesassssesssssssssenses 119

2.3.2 Ilhase dreasdeilhas .......iiccnninenicsriceccciccinesenenensanene 120

2.3.3  Terras devolUtas ...........ccvcreniiniiniiininnnnicnninncsssnscsesessescssssessssssssens 121
2.4 Bens reservados a0s MUNICIPIOS? ........ccccervirvcninnerinnnncnenennenentnncecsessesaceenes 121
Osbens da Administracao INdireta...........ccceceviveiinnninisininenninnninnincnninessssenens 123
3.1 Entidades publicas da Administragao Indireta..........cccceoererveeerrercrrervcrrscrnene. 123
3.2 Entidades publicas com estrutura privada?..........ccoccerrrirncrnrcsnscsncsesscnnenes 125
3.3 Entidadesprivadas da Administracao Indireta...........ccccoeecevurvurcccevcnncanennc. 128
Os bens de particulares em funcao administrativa...........cccceceveevercerrseeernsrcssecesences 132
4.1 Asparceriasentre Administragao e particulares ...........ccoceeeerccrnvinccriccncnenne 132
4.2 Concessiondrias, permissionarias e autorizatarias .........c....ceceevcrvevrsrcensneneas 132
4.3 Servicos sociais, terceiro setor e pessoas fomentadas pelo Estado............... 134
Regimes juridicos: consideragoes iniCiais.........cocovuvericieieuerenienirericnrerineeneenenines 138
5.1 Resgatando a problematica dos bens estatais............c.cocecerveerennriiivireecencnenes 138
5.2 Odireito administrativo dos Dens...........ccocvvcvnineirnrcsncnecsincsnniscssisssesennes 140
5.3 Regime juridico: tipos, contetido e dificuldades...........c.coeoveurrevceururcununncncs 141
5.4 Afuncionalizacao da expressao “dominio publico” ........ccccovvereccrnersenvrncnnne 143
Escala de regimes juridicos (ou de dominialidade)..........c.ccccceeeeemeenecrenueureencnnce 145
6.1 Anecessidade e os problemas de uma proposta teorica........c..cocevurseeerisnennes 145
6.2 Dominio publico eStatal..........coceeevrveruerencrnririenrirceneneeseseesestsnsnnesesnsssenees 148
6.3 Dominio publico IMPIOPTIO .....cceeceeeieierirririrrrerereneceeeseeenseesasseeeesessasssssncsnees 151
6.4 Dominio puiblico ndo afetado..........c.cceeviienviinriniininiiniininininnnneicane 154
6.5 Dominio privado estatal ............ccooeivmninininnininniniiicn e 156
6.6 Dominio privado NA0 eStatal .......ccccceceeerverereeereneerresenerseeeneeseeeessesesaesessessesessenes 157
6.7 Seis elementos de distingdo dos regimes juridicos...........ccoceceuvcvenrriciencncees 157
Alienabilidade..........ccccovvininuieniiiiniiniiiitnn s 159
7.1 Bens do dominio publico estatal............cocecveruvsenirnninisnennsininnineneene 159
7.2 Bens do dominio iMPIrOPIio .......cccceeviviimieierictrniincninneeisiseenssissesessnsesssnsensssencas 162
7.3 Bens dOIMUIICAIS ......ccvveinviinisenrincnisnncsaisiisnisienesescsssssesiesssesssssscssssssssesesnes 164
7.4 Bens estatais PriVAAOS ........cceocereevrveerirnieerrerseenreeenenseesstesseesesseseesssassssncseneeses 164
Sujeicao a usucapiao (prescritibilidade) ........cccceeeceeeeeeieieeeennnnneneerececeenes 165
8.1 Historico da legislacao brasileira ...........ccoovevcviniursininncnncvninisncnncncnne 165
8.2 Bens do dominio publico estatal...........cccceceueeerrererrenersieninersenirneesesensesesnesneenens 166
8.3 Bens do dominio iMPIOPIIO .......ccvuevieenninnninnininrieiininiseesasssassesssssssensses 167
8.4 Bens dOmMINICAIS ......cccceueveeviinineniniiiintcincnctctsctseciscssetsesssessessssesseaees 167
8.5 Bens estatais Privados.........coccoceevrviiniiiniiiiniienninn e 168
Oneracao por garantias e penhorabilidade............cccoeereeerrneerncnnreensccresenenenenenne 168

9.1  ConSideragies GEIAIS........cceceeueeueeeerirrenierersiesessrestestesesseestssessseseseestssesssssscsscans 168



STJ00114808 - V. 3
24 DIREITO ADMINISTRATIVO DOS BENS E RESTRICOES ESTATAIS A PROPRIE DADE

9.2 Bens do dominio puibliCo estatal................c.euevueeevececeeeneeeeeeeeeereereseseeesers 169
9.3 Bensdo dominio iMPIOPIIO ........ccceruerurrerrrreruernieecenieeseeeeseeseesssessesesseeessesees 172
9.4  Bens dOMIRICAIS .......cccveeuerererrunrrnerreeresseetseseeeeseeeesssesesnesas . 173
9.5 Bens estatais privados tesenesnssnsesssnssaserestnussttastssssansstantesennssreresarenane 173
10. Bibliografia........cccccueuereureuennne. Piesessnesnseussatesestsatsastetsstastastennasnsrsessasassssnontns 174
CAPITULO 3 - BENS ESTATAIS: AQUISIGAO, USOS, ALIENAGAO E TUTELA -
THIAGOMARRARA..........ccooneeeteestcteeseeeeeecseeeeeeesesess s esasse 177
1. Introdugao........cceeeerereeceeniieceeerevenennnn. cetesutereesaenaenen 177
2. Aquisicao de bens pelo direito internacional ptblico......... 177
2.1 Sobreaaquisi¢aoda propriedade estatal e 177
2.2 Aquisigao derivada ou OTiginaria ..........c.ceueruvecececeeeeereeesennn. 178 .
2.3 OCUPAGAOD € ANEXAGAD. .......cureueurinrrrrerrrressessesessesesssesessesseessssessessessssesssssssenees 179
2.4 Usucapiao e acessao natural........... . reerererereres bttt sesasnaeas 179
2.5 Cessao voluntaria e adjudicagao COMPUISGLIA .........ceerereerrrenereenreereerisvensrnn 180
3. Aquisi¢ao de bens pelo direito administrativo . . 181
3.1  ConSideragies ZEIaiS........ccccererureurerercerrerseasseseeeeeesersessessessessessessesssasesnsaseasesses 181
3.2 DeSaAPIOPIIAGOES. ....ccueruieerseinsrisinsuissuiearsissaicsissessessasesassscsssessssssesssssssssnssssess 181
3.3 Transferéncia ou “doagao” compulsoria ... feeteseteteas ettt ae e sstsasnes 183
3.4 Heranga vacante.. eettesettesatesetesat s et essraesaresanesnteesasassressnsesass 185
3.5 Reversaodebens.........ccicnniiiiinniicniticnrnsressscesesssessenes 186
3.6 Perdimento de bens............cccoervininrisinirnsiiinnae ettt asseastsasns 188
3.7 ConsoOrcio iMObIATIO .....cccueeueeirieriiieieietictctcsntcecc et neeeeneaene 189
4. Aquisigao de bens pelo direito privado ... 190
4.1 Formas de acessao reereresetetteaenesenaes crereeetteteasaensasaias 190
4.2 Compra e venda/preempgao..........cceceeececuines reertereressaeasaseeesssastsrenasens 191
4.3 Doagoes puras e condicionadas..........ccccececurueceueisnieninennen 193
4.4 Troca/dagao em pagamento/adjudicacao....... reeeressessestesensensaasensnenas 195
4.5 USUCAPIAOD..cucuecueucrecrrisiincasessessasssstssiessiinsicasasastssisssststssssastastasisssssasissusassssinses 197
4.6 SUCESSA0 tESTATNENTATIA. . ccereeeeraceriessirersressessessastansesssssssssssessiesiossnsssnansnssasanes 198
5. Afetagio de bens estatais e teoria dos usos........... reesteneareseeresesssstsatensasssessanans 199
5.1 Aspectos conceituais: afetagao, desafetagaoe reafetacan .......ccveresreiorenes 199
5.2 Afetacdo expressa, tACita € FAtICA oc.oveereceecininiiiiiieti st 200
5.3 Afetacaomiltipla e usos secundarios ..........ccccocuecucvec. veetessastesessaerenenes 202
6. USOS A0S DENS ESLALAIS ..evevreeereeerereeccessiserissiiersesessanssssnsssssenstssistsssssssssssssansasasassess 204
6.1 Funcao social e uso MUltiplo .....c.eeeeeermieevscnnnrinincnnans 204
6.2 Sustentabilidade: limite a0 usO MULPIO....ccorereieriiiieeriiniiiiiieanene 205
6.3  ClassifiCAaA0 @ USOS.......ccoruiiuerrririnrsssisssssnesasiecssisissensssassesssssssssssssssssasassase 206
207

7. Usos em espécie: classificagao consagrada treteseeaetetsaeeeasbessenaane



10.

11.

12.

STJ00114808 - V. 3 |
sumARI® § 25

I8 R 6 ET0X oT0) 44 L) o « VT 207
7.2 Uso comum ordindrio e uso comum extraordinario...........ccccccoveecrueeeccussens 209
7.3 USO PHVALIVO ..ccueiiiiriiiiniiiiinninntcctssetssinssssseessssscsssesssessasestessessaessessassssossessnses 210
7.4 Uso normal, uso anormal € uso proibido ..........ccceccevvevreeciieniesencrnecenreneenens 210
Us0s em €SPECIe: NOVAS PIOPOSLAS ....ccueeerrerenceientreneeseeeesmamsanesasamsesseneesassessesseesesasnns 212
8.1 UsO livre € USO Geral.........cocciuruiiiniiieirectneeineeermesenec st stses e seseesessneans 213
8.2 Uso especifico administrativo e uso especifico utilitario ...........ccccoceceveeuennne. 213
8.3 Uso econdmico de interesse geral e de interesse particular ...........cccccceeuun... 214
8.4 Uso exclusivo de carater na0 €CONGMICO ......c.ccevieeevrersesusneeseesessesesnescsessene 215
Conflitos de uso e regras de SUPEIraGa0.........c.cocevcevrrvenieremesestnseescesesmoncssescosesnesnsssssen 215
9.1 Classificagao dos usos e dos conflitos de USO..........ccoceeveveecercrecersercverersvenrennes 215
9.2 Situagoes conflituosas e solugoes: primeira proposta tedrica..........cccueuee... 216
9.3 Usonormal x uso anormal...........ccuecieirinnninineieineicnseeesessesesesesssesseseenssenes 217
9.4 USO COMUIN X USO PLIVALIVO ....covuiimiiiiniriiriiniirincesieseeieessessessssessssseessessssases 218
9.5 Uso NOrmal X USO NOTMAL....c..ccuiieninrenierenieriesestesseresissesioscssessesesssessssesesssnessssens 219
9.6 Us0 atual X USO fULUIO......ccuivieiiiiiricnincirinintiniiessenctssssessssesesesessesssessassssnsans 220
9.7 Situacgoes conflituosas e solugdes: segunda proposta tedrica........................ 221
9.8 Garantia da isonomia e licitagao de USOS........ccceevveeeurnicvrntiicnesennininionenenaeane 223
Outorgas administrativas de USO ..........coueeueiverirenriinnncnnisisniinisccssicsniseseseesesseses 225
10.1 Classificagoes do instrumento de QULOIZA .........ccceeureereninmsrcrereccseresseeenenesencs 225
10.2 Autorizagao e permissan de USO........cocvueueeermsereerieseruseriseruaisseessesessssssassesans 227
10.3 Concessao de uso € instrumentos ProOXimOS...........coceeeeeeeeerereeeeseenssessesseneeses 228
10.4 Deficiéncias da tipologia e reclassificacao ..........cccccceereeceescercrveneescerescescneenes 230
10.5 Outorgas unilaterais: discriciondrias e vinculadas.............ccccoueuvurveverinnnnce. 233
10.6 Outorgas contratuais gerais € eSpeciais.........ccovveeeeveeviseereisenieseiienseeenneene 236
Alienacao de DEns ESLALALS .........cocveeereerrreerruesrrsereresennsessesseessessesessesssssssssssesesseses 238
11.1 Alienabilidade por meios ptiblicos e privados: limites...........cccccecvreereerrcnnee. 238
11.2 Institutos administrativos de alienagao: panorama...........cccceececeeeeeseecneesceeene 239
11.3 Alienagao: requisitos gerais Obrigatorios............coevvuiviieccniiscreniisesennnens 244
11.4 Requisito eventual: liCItaga0........ccceveeevereecetereeeseercreeeesrenreseeseeneeeneesacsseesnes 247
11.5 HipOteses de contratagao direta.........cceoeeeeeereeeneercenereerereeseeneseseseesenessesanseeses 248
11.6 Requisito eventual: autorizagao legislativa ..........c.cccoeevevvveerernvcrnnnnnncccsnnienes 253
11.7 Requisito obrigatério: vedagao de comprador............ccvveeuicccenccccscccnen 255
Tutela dOS DENS ESLALaS ........ccceeeeruieerrenineuiniieiietiiertnencstseseesmssesesseseassesesassasasssnes 257
12.1 Panorama das formas de tutela..........ccccoceeeeeeeetrerncnernciecnncnencnnencsesceneseneen 257
12.2 Tutela administrativa: imediata, disciplinar, regulatdria e contratual.......... 257
12.3 Tutela na esfera de repressao da improbidade ..........ccccevvecvureninrcrccnrenecnsne 260

12.4 Tutela por agoes especiais (ACP, AP, MS) .....cccoccevrrrmreernrrerrsrnenessssesnsesessesens 262



STJ00114808 - V. 3

26 * DIREITO ADMINISTRATIVO DOS BENS E RESTRICOES ESTATAIS A PROPRIEDADE

12.5 Tutela por aGOEs POSSESSOTIAS ....c.ccvveueriiiseisirsinsisirsinsistniesssrsisssssesesssssssssssseons 264

12.6 Tutela criminal dos bens...........ccccvinceiivsnnenccsisennccsnencaes rereevesenrenes 266

J I 2310] 1107 ¢: ¥ i OO TR 267
PARTE 11

RESTRICOES ESTATAIS A PROPRIEDADE
CAPITULO 1 - PROPRIEDADE: CONCEITO E EVOLUGAO -LUCIANO FERRAZ..... 273

1. Fungao social da propriedade ............cccocvevereeuevmenenenenienncnencorecensnisenseessssssaneneas 277
2. Fungcao social da propriedade nas Constituicdes brasileiras............cocevveerceirecnne 285
3. Fungao social da propriedade e poder de policia...........coueuriiccevncncvcrcicennenncans 291
4. Fungao social e atributos do direito de propriedade..............c.onvuveuvvrnvnencncnnce. 294
5. Bibliografia........ccccooiieirininniiiriiincccnns S 297
CAPITULO 2 - LIMITACAO ADMINISTRATIVA - LUCIANO FERRAZ..................... 301
1. Conceito e fuNdamentos.......ccocoivieuininierinieninieuesnsisicssenseesisssesessssssssssssssessasssssses 301
2. INAENIZAGAO...ccereuerreereraereeereenreesiaenraseesaeessaesnsessasneassessesensassenscesssssnasasssnons weeee 302
3. Institutos afins.................. et te et st s ettt s as et s s 302
4. Competéncia e forma de iNSHIUICAD ......cc.eveeuerreeriretrneneceeiencctrinnccnesecesesacsenneens 304
5. Limitacdes administrativas €Im eSPECIe...........cc.ceevuerrerurrinsicccsinecnisecsunsensensensscsseans 306
5.1 Estatuto da Cidade ...........couvvueevirriniiiiniiiinnicciniicinccssss s 306
5.2 COAiGO FIOTESTAL......coeerereeereeieereeenererenenseeeeaseesaseesassaseeserenssessesasesasessesasaes 307
5.3  Areas n0n QeAifiCANAi...........eueueuveueceererrenereseneiecsisesensessesessssssssesssessanen 310
LU 5 (10l o (o7 T TN 312
7. Jurisprudéncia selecionada sobre limitacao administrativa..........c.ceceveececnrenurncnen. 313
8. Bibliografia.......c.cccoovieiiiinreii e veevernesineresisrens 315
CAPITULO 3 - OCUPACAO TEMPORARIA - LUCIANO FERRAZ............ccoccvuuruurunnee 317
1. Conceito € FuUNAAMENTOS. ......c.eetreeererrrerreernieeereieeesereesssessessssssasssssessssssnssssassssenes 317
2. Competéncia para a iNSIUIGAOD. .....ccceeuerureueerterirstrrnineetestseeeasstesessestestessssssnssssneans 318
3. Ocupagao temMPpOrAria em ESPECIL.........ceerereereririrenriisisreissesississesesesssssssssssssosssssens 319

3.1 Ocupacao temporaria de terrenos vizinhos a obras piiblicas (art. 36 do
DEC.A181 3.365/1941) ..ucrivirireriecreinrieseneesesesssrassessssesssssesessssssssesssssssnsnsssseses 319

3.2 Ocupacao temporaria para a escavagao e pesquisas arqueoldgicasou pré-
-historicas (art. 13 da Lei 3.924/1961)......cccceeerrereereerverreeeeeseseessesseessessessenss 322

3.3 Ocupacao de bens imdveis em época de eleicoes (art. 135, § 2.2, do Codigo
ELEILOTAL) c..ceeneieeererenreeneuecccienensansesaeeacenssatssessetsssesensssssasasassassasasnsnsssassensasas 323

3.4 Ocupagao temporaria nos contratos administrativos (art. 58, V, da Lei
8.666/1993 e art. 35 da Lei 8.987/1995).......ccoceumrrrmruenrrersassensenseasnesesseneensnaees 324

3.5 Ocupacao temporaria para pesquisa e lavra de minérios nucleares - Dec.-
S1El 1.865/1981......cceeeeeeieneeeienceenseneneeesneneenenseessesessnsssasassasssssssassssssasssssssssassasens 328

3.6 Ocupagao provisoria de imdveis para pesquisa e lavra de petréleo - Dec.-
-lei 1.864/1981.........ccccoveucunnn. . rtesrestestere et ar e s s se s aesensaeas 329




STJ00114808 - V. 3

SUMARIO 4 27

4. Jurisprudéncia selecionada sobre 0Cupagao temMpPOTATia.........cccevceueeercerererreevenenne 330
5. BiblIOZTAfia......coioiiiiieeeeecc ettt eaes 332
CAPITULO 4 - REQUISICAO - LUCIANO FERRAZ.............coovererrreenrernerenseressensnsenns 333
1. Conceito e fundamentos.........c..coceviveviirineniinincntiinentiieteteetsessesseeesessessesessenees 333
2. Competéncia e forma de inStitliga0........ccccceervirireneirinineiniicniinceetneeetseneeeenes 335
3. Requisigao e dever de INdeNizZar..........cccccoceieiriirnirninneninreeeeeeeeeeece et ees 338
4. INSHEULOS AfINS....cucivriiiniiiiictinctrctccre ettt ssesesssesesensssanes 339
5. Requisigao administrativa €m eSPECIE..........coceurueeeeruerererurrcncrerencetrueeseseeesesessencnss 339
5.1 Dec.-lei 2/1966, que autoriza a requisicao de bens ou servicos essenciais
ao abastecimento da populagao e da outras providéncias ..........ccccecerceuennne. 339
5.2 Art. 25 daLei 6.439/1977 ...ttt ettt et et eeee 340
5.3 Art. 15 da Lei 8.080/1990 - Sisterna Unico de SAUde ..........ccceeureerrerererrrnennnns 340
5.4 Lei 7.565/1986 - Cédigo de Aerondutica (arts. 53 € 54)........ccceeeeeccrcrcrccncns 341
5.5 Dec.-lei 4.812/1942, que dispde sobre arequisi¢ao de bens méveis eimdveis
necessarios as Forcas Armadas e a defesa passiva da populagao..................... 341

5.6. Lei 13.979/2020, que dispde sobre as medidas para o enfrentamento da
emergéncia de saide publica de importancia internacional decorrente do

Coronavirus responsavel pelo surto de 2019.........cccccccevcevnnnnnnnnnnenececnene. 342
6. Jurisprudéncia selecionada sobre requUiSiCa0 .........ccceeceueeerrceerrcrccerrcrererrceerscreencenes 342
7. Bibliografia........c.ccoiiiiiiniiii e 346
CAPITULO 5 - SERVIDAO ADMINISTRATIVA - LUCIANO FERRAZ....................... 347
1. Conceito € fUNdAmeNTOS. ........cocviviivineiniiinintiiitieetcet et erestssessetssesesens 347
2. Servidoes civis e servidoes adminiStrativas.........cc.ceeeceeeeercereneeceerseeeseerceseseecenenens 350
3. Servidoes administrativas e dever de indenizar ..........c.ccccoceveeverninnnnnneneenennecnenns 353
4. INSHEULOS AINS.....couiiiiiieiiciecrtetetetceeccce ettt ettt st stesnenee 354
5. Competéncia e forma de iNStItUIGA0 .......c.covertreerrirentriieieiectreceteteeteeeaeeeaees 355
5.1 Procedimento administrativo das servidoes (art. 40 do Dec.-lei 3.365/1941) ... 355
6. Servidoes administrativas €m @SPECIE..........ceereeeeerreruererrcrerrerererrcreereeesessesseeeseens 358
6.1 Servidao sobre terrenos Marginais ...........ocoeevcienrcinnicrinnneenniccsseseessesenes 358

6.2 Servidao em favor das fontes de d4gua mineral, termal ou gasosa e dos re-
CUISOS NIATICOS ...ccuvruenierectrecctree ettt et st saenes 359

6.3 Servidao sobre prédios vizinhos de obras ou imével pertencente ao patri-
monio histdrico e artistico nacional ............cccocceeiveencencninncnnncnenneeeenes 360
6.4 Servidoes em torno de aer6dromos e heliportos.........ccccoceveeeeeevceenerrceerenncns 362
6.5 Servidoes Militares no entorno das fortificagoes.........ccoeeervceerreececrvccrnceencne 363
6.6 Servidao de AQUEdULO.........c..ccociricniinniiiiiiircctcse st sesenas 364
6.7 Servidao de energia elétriCa...........ccceeereeernernccernieeeereeenrceeeeee et seeeeeae 366
7. Jurisprudéncia selecionada sobre servidao administrativa..........cc.cccceeeevercercuecnenne 368

8  Bibliografia ...t 375



STJ00114808 - V. 3

28 * DIREITO ADMINISTRATIVO DOS BENS E RESTRICOES ESTATAIS A PROPRIE DADE

CAPITULO 6 - TOMBAMENTO - LUCIANO FERRAXZ............oecoveerrereeaneareressassaseeanse 377
1. Tutela do patriménio cultural no sistema juridico-constitucional brasileiro ....... 3n
2. Conceito € FUNAAMENIOS .........couveveeirineririnninieeniaiisassesecsesessssssessssssssssssssnssesesens 379
3. Competéncia e formas de instituicao................ ettt 381
4. Bens passiveis de tombamento ........cccceivieinmiiiiinniininircir e 382
5. Tombamento €M ESPECIE........ceoueueeuierntrreerereeereeteieneetereesseeseseasaessesesensessesssssnsanes 383
6. Efeitos do tombamento...........c.uuiuiinneininiinneniinniiiinreisseieseseseiessnessssssesenes 384
7. Tombamento e dever de iNAeNIzZar ..........ccciieeiiinerinnnrisinineiieniinesinessnssescessenans 385
8. Tombamento € ReGIStIO .........uemeeiiciiiiiriiti st ssaaaens 387
9. Jurisprudéncia selecionada sobre tombamento.............cccocoeoieuiienininieinncciinnninne 388
10. BiblIOGIafia ......ccceveiinieiiitiniiiencitcictsnctenscceestse st sesecssesssssnsssnsensasens 330
CAPITULO 7 - DESAPROPRIACAO - LUCIANO FERRAZ ...........coooorierrrerenrecarenenne 391
1. Conceito € fUNdAMENLOS......ccoviierirriinriisinriniisriieinsesissesrssiesssssstosessssessossssessosessas 392
2. Indenizagao: prévia, justa e em dinheiro..........cccoceceeeerencninncncreenneneceeresscccensenacee 396
2.1 INAENIZACAO PIéVIA .....cceoueeveieuerenieritreneeieneteeteseeseeesteseeeseseensresesensssesenenes 397
2.2 INENIZAGAO JUSHA.....ccoeeeeererenrereerneeneneraeeneeseeseeeseesasseeseesssssassssassassssnsssnsonens 400
2.2.1 Valor do bem expropriado...........cceceveveeeeiencnirnscnirirnnnsercsccsneeenens 401
2.2.2 LUCTOS CESSAMNLES ....vvvericnricnnicnisinansnesiassessiessessissessessisssssssssssnsessessessse 402
2.2.3  JUIOS COMPENSALOTIOS ....cveuerirmnririrrininisisssniiiesisisisssssssesissssssessssensssans 403
2.2.4 JUIOS MOTALOTIOS.....coveviieriniieieeritesiiiencsecsessssssecssaenes ceenee 404
2.2.5 Cumulagao de juros compensatdrios e juros moratorios................... 405
2.2.6 Corregao monetaria..........cocceeeeecveenees . ceestenceneresneassnsenasanes 406
2.2.7 HonOorarios advoCatiCios..........cccoueveirisiruiriisnsnsiseisesescsesessincsessescossaceens 407
2.2.8 Outros valores integrantes da indenizagao...........ccccoeurccccencucunenne. 407
2.3 Indenizagao em dinheiro ........cccoeeiieirreesinnieneenieneeeeseeieseeneerieseeseesessessesasensans 408
3. Competéncia e formas de inStitUiGa0 ..........ccocvevireuierernincnininrressniseinceeccsisienes 408
4. Bens passiveis de desapropriagao.............coceeeeevinnnicnncsnninninineciieeenines . 411
4.1 Desapropriagao doespago aéreo e subsolo ...........cuceernnniincceneinincnnes 411
4.2 Desapropriagao da POSSe..........uuuimicrcriniinneninecvesiinincsssisisenssesssssesssssenis 412
4.3 Bensinsuscetiveis de deSapropriagao .........c.ccceevveerercereresesesesnssesesiesesesesennes 412
4.4 Desapropriacao de bens ptiblicos e das entidades privadas da Administra-
GAO INAITELA .....eeeieeeeeeeieieiecteeeee e eeeee st essaesasstestessasasaassassessasssssaesssassssnessens 413
4.5 Desapropriagao de bens tombados ............uceiiinicirsininiisnnneinnnnnininininenens 415
5. Pressupostos: utilidade piblica, necessidade ptiblica e interesse social............... 415
6. Fases do procedimento de desapropriacan.........ccecceeerveeceeenescerrarereseensrenssensssssssenes
7. Controlabilidade do ato declaratério da desapropriacao
8. Desapropriacao, mediacao, arbitragem nas desapropriagoes...........cecceveveereerecenae 428
9. Desisténcia da deSAPIOPTIACAD ......ceueveeereeueeeerentereesrrenesueueseerasuesesesssseseesessessesnessenes 430
10. AGA0 de deSAPIOPIIAGAD.......ccvurieuceriniuiriiiiisiiisesscstssssesitessssssstssssasssssosmensasosssssns 431

10.1 JUIZO COMPELENLE........cocieiruiraniiereirieeiesetrsteiseeetesteasteseesesnssssssnsassssessseseosans 431



STJ00114808 - V. 3

i

SUMARIO 4 29

10.2 Legitimidade ativa € PassiVa.........ccoevciviniinieiiininininnnenncnensisensesessseseseses 432
10.3 ODJELO.uucvevereerrecreenasaesseesaessessasssssas s aesssssassssssassssssastessasssnssasasssasssessasssnssaens 433
10.4 Peticao inicial e despacho inicial ..., 433
10.5 RESPOSIA QO FBUL......crverreirrerracerateeneeeeseeeteeresaessest st sseseseessseanestsnesssnssssasnssnens 433
10.6 ImMiSSA0 ProViSOIia NA POSSE......crvcvirerirnirriinrienssisnrseesisestsansssessessesssasssesssesses 434
10.6.1 Imissdo provisdria emimoveis em geral........cccovenineciicncenscnnencnne. 435
10.6.2 Imissao provisdria em imdveis residenciais habitados....................... 437
11. Desapropriacan em ESPECIE.......c.cuuuruiiiiriniiniisisisiseiisiisissssssssssssssssssssssssssssessssns 438
11.1 Desapropria¢ao ordindria por utilidade ou necessidade priblica einteresse
SOCHAL .ottt s 438
11.1.1 DesSapropriagan POT ZOMNA ........cceceurerreeereeseserssesssessnesesessenssssssssssessasssnes 440
11.1.2 Desapropriacao para fins de urbanizagao e reurbanizacao............... 442
11.1.3 Desapropriagao para implantagao de distrito industrial.................... 443
11.1.4 Desapropriagao para implantacao de loteamento.........c..coccccereeurnenee. 444
11.2 Desapropriagao-san¢ao de imével urbano descumpridor da fungao social
da propriedade ... s 445
11.3 Desapropriacao sancao de imével rural descumpridor da fungao social da
propriedade para fins de reforma agraria.........c.cocoevrieeeeriniinnccccnccncncsccnn 447
11.3.1 Pequena e média propriedade rural..........ccccccccvriiiennnreninnicrcscrunaenss 448
11.3.2 Propriedade produtiva............cccuinciniiniccininncesscnscaenenes 449
11.3.3 Procedimento judicial especial............ccoccicvnnccininnincenicnnncnne, 450
11.4 Desapropriagao CONISCO .....cecuerreereeerctrieeenterrereneseesaseseesaenssassasessesnsessssenes 454
11.5 Desapropriagaoindireta.........co.coceverieciiniienrininnennnesieseeeeste et sesenesseeeseesees 457
12. TredesStinaCa0 € TEITOCESSAD ....cccveerreerrerrrersaersanesseesseessesssuessassssessesssaessesssessasasassssassass 459
13. Jurisprudéncia selecionada sobre desapropriacao.........cc.ceececeeereeuereercreeseescrnescenes 463
14. BIDHOGTAfIA...couvueriiiiiticiicctiticttienctts sttt sassr e esesssnsssensnns 468

OUTRAS OBRAS DOS AUTORES.........ooiiitiiiiiinintctnscsssnesssssssnsesssssnsssenessens 471



STJ00114809 - V. 4

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

COORDENAGCAO

\ )

FUNCOES
ADMINISTRATIVAS
DO ESTADO

ALINE LICIA KLEIN
FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO

3? EDICAO
Revista, atualizada e ampliada

. THOMSON REUTERS
REVISTA DOS @

THOMSON REUTERS® TRIBUNA'S*



STJ00114809 - V. 4

Diretora de Contetdo e Operagées Editoriais
Juuana Mavum Ono

Gerente de Conteudo
Miusa Crisnwe ROMERA

Editorial: Aline Marchesi da Silva, Camilla Sampaio, Emanuel Siiva, Karolina de Albuguergue Aratijo Martino e Quenia Becker
Gerente de Conteudo Tox:Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorais: Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Conteudo Editorial: Juliana Menezes Drumond

Analista de Conteudo Editorial Junior: Barbara Baraldi

Estagidrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Conteddo
AnprEia R. ScuneiDEr NUNES CARVALHAES

Especialistas Editoriais: Gabrieie Lais Sant'Anna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operagdes Editorigis: Caroline Vieira, Damares Regina Felicio, Danielle Castro de Morais, Mariana Plastino Andrade,
Mavyara Macioni Pinto e Patricia Melhado Navarra

Analistas de Qualidade Editorial: Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabriela Cavalcante Lino e Victoria Menezes Pereira
Estagidrias: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrielly N. C. Saraiva

Capa: Chrisley Figueiredo

Adaptagdo capa: Ariel Villaiba e Cinthia Riveras

Lider de inovagdes de Conteudo para Print
CamiLia FUREGATD DA Sitva

Visual Law: Caroline Dubovicki, Danielle Castro de Morais e Deborah Prata

Equipe de Conteudo Digital
(oordenagGo
MarcetLo Astonio MASTROROSA Peoro

Analistas: Gabriel George Martins, Jonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagoes e Produgdo Grdfica
Mauricio Awves MonTe

Analistas de Produgao Grafica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produgdo Grafica: Ana Paula de Aratjo Evangelista

Dados Internacionais de Catalogacao na Publicagao (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Di Pietro, Maria Sylvia Zanella

Fungges administrativas do Estado / Aline Licia Klein, Floriano de Azevedo Mar-
ques Neto. - 3. ed. rev,, atual. e ampl. - S3o Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2022.
-- (Tratado de direito administrativo ; v. 4 / coordenagao Maria Sylvia Zanella Di Pietro

Bibliografia.

ISBN 978-#5-5991-084-7

1. Administragao mpdblica 2. Direito administrativo 3. Direito administrativo ~ Bra-
sil 4. O Estado 1. Margques Neto, Floriano de Azevedo. Il. Di Pietro, Maria Sylvia
Zanella. ltl. Titulo. 1V. Série.

22-110594 CDU-35(81)

indices para catilogo sistemético: 1. Brasil : Direito administrativo 35(81)
Cibele Maria Dias - Bibliotecdria - CRB-8/9427



STJ00114809 - V. 4

B 4 il
APRESENTAGAQ........coooiirineueieeeeteaststsiseaseaststsssesastssssssststsssssstasssssessesasessesasssssssaes 5
SOBRE A COORDENADORA ........ccoiitiiiiiiitictnscirisesisessesesisssassessssssssisssssnsseses 11
SOBRE OS AUTORES........coooiiiiiniiiiniitnieerinetsessestssstessesestssesesenssssssessesssssensessseses 13
SOBRE OS COLABORADORES ........cccccooiiiiiiniiiniineeniieitesceessesitsassessasesssessessssasens 15
ESTRUTURA DA COLECGAQ .......cooeirteieeeesireesssiesessssssessasssssssassssssssssssssssessssssssassones 17
NOTA A 3.2 EDICAOQ ........ourireieineiriaeinensteseestsessssssssssssesssssssssasssssssssssssssssasssassssssassssses 19

PARTEI

SERVICO PUBLICO E SUAS DIFERENTES ACEPCOES
INTRODUGAQ........cimiiniiiaiscisissieisssesassssssssssssssssssssssassssssssssssssasssasssssssssssssssssens 37
CAPITULO 1 - EVOLUCAO DO SERVICO PUBLICO - FLORIANO DE AZEVEDO

MARQUES NETO .....ccovtiitriniciinesiiisetsssssssssssssssssssessssssosssens 39
1. Servigo publico e direito administrativo...........coccvnecinncnnicninicciinee 39
2. Servico publico no direito francés: as escolas do servico publico..............cc.......... 42
3. Servigo publico na common law: as public ULIlItes ..............coucoueeeeeeeveeccurseneenncn. 48
4. Evolugaodanogao de servico puiblico no direito europeu ..........cccoevceerercccnernnncees 51
5. Origens e evolugdo da nogao deservigo publico no direito brasileiro................... 54
6. Mudancas da configuragao do Estado e seu impacto para a nogao de servigo
publico: as crises da no¢ao de servigo publico ............cveiviiivininiinnnincniininiiinnens 60
7. BibiOGIafia .......cociviiiveiiiiiiiiiiiinctnc et 64
CAPITULO 2 - DELIMITAGCAO DO CONCEITO DE SERVICO PUBLICO - FLO-
RIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO .........cccovnmenuierecnirerenirciens 73
1. Concepcbesde servigo PUbLiCO.......c.ccoviivrvirniiiiiiisiriccctecere et 73
2. Servico publico e funcao pUblica ... 73
3. Servico publico € Servigo SOCIal......c.covvirureueniricnerirircircercee e 74
4. Servigo publico € bem PUDBLICO.......coccieieeeiiriceecrrecececsee e 75
5. Servico publico x Servico de interesse econdmico geral...........ccccocevervieieeicnncnncnnens 76
6. BibIOGrafia.....ccccociviminiiiiniiiiniriiiitiiitn s 78



| . STJ00114809 - V. 4
24 * FUNC®ES ADMINISTRATIVAS BO ESTADO

CAPITULO 3 - SERVICO PUBLICO NAS CONSTITUIGOES BRASILEIRAS - FLO-

RIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO .........cccoviinirinciincnriennenes

1. Servigo publico nas Constituicdes brasileiras.........cococovvvinnccvesccnsinicncrscnnncennncne
1.1 Competéncias federativas na prestacao dos servigos publicos.....................

1.2 A mudanca de enfoque: de exclusividade estatal para direito do cidadao...
1.2.1 Titularidade estatal versus exclusividade estatal..........cc.cocovevcrurneecencee.

1.2.2 Concorréncia € monopolio...........ciininicnccnccnens

1.2.3 Servigo publico e atividade econdmica: uma dicotomia ainda ttil? ....

1.2.4 Deverdo Estado versus prerrogativa do Estado ..........ccecevvrnnincncne,

1.3 Principais normas constitucionais relativas aos servicos ptblicos...............
S 20 L o R RN

L1.3.2 ATE. 173 ettt cesee ettt ssas s aessas s st s e sssae s sasssaseass

1.3.3 ATL 175 ittt aet st s s sasr s s s sae s e sase s sanee

2. Bibliografia........cciiiniiiiiinn s
CAPITULO 4 - CARACTERISTICAS DO SERVICO PUBLICO - FLORIANO DE
AZEVEDO MARQUES NETO........cccorminitiiincininneinininniseseessnnnes

1. Caracterfsticas do S€rvigo PUDBLICO .........ccocririiieniniiiiiiiieeeeeectetnceene
1.1 Titularidade estatal — PUDICALIO ........c.eoueueeueeueveeenireeveeeerrreeeeeeeeeeseeseenenes

1.2 Regime juridico do servigo publico ..........cccceiviviniciiinnininincniicniininreienennes
1.2.1 Oregime PUbliCO ...

1.2.2 Universalizacao, continuidade e isonomia..........ccccccueevvererveenreeseenneenne

1.2.3 Descontinuidade da prestacao........cc.coocevcececeneerenuccuesnerecseecesereescecens

1.2.4 Regulacao dos servigos publicos..........cceccemrcriiicniiinirncnnicncncnne

1.3 Remuneracao dos servigos publicos e politica tarifdria...........cccococvecninnncnee

1.4 Prestacao € CONCOITENCIA. .....ccccevirirrinrirmiscerinsiisierisisresiosesmesestnteseesersesemesessosesses
1.4.1 Servicos publicos em monopalio............viiiiciinnicciicninne

1.4.2 Servigos publicos €M CONCOITENCIA. ......ccceverermrrcerereeuineenereeeneeneeenerenneas

1.5 ConsumidOr USUATIO ......cvueiiiruininniiniisinniiiininincisnsesissssessssstsscsssvasesssens

2. BiDLOBIAfIA....coeeerieeiteceretecetenteccteteeeter st ete et st et e e s et s et e e eneseenres et esenssaesssanes
CAPITULOS5 - FORMAS DE PRESTACAO DO SERVICO PUBLICO - FLORIANO
DE AZEVEDO MARQUES NETO........coccoviivminimrieinneinceiseeeneenes

1. Formas de prestacao do servigo puiblico ...,
1.1 DESCONCENITAGAO .....ccoriruiruinririnriaeceresenesetessestessessssssssestossesseseescssesssoscscassoses

1.2 DeSCentraliZagao ........c.cevvreniiiiueniiicniiscnrisieseiesessiscssesiesesissssseseessssesssesessssesses

| RS T 0 ¢ Tot 11~ o OO
1.3.1 CONCesSa0 COMUIML.......cueimiiiermitiisieisesinesisnsessessesesssessessessesssssesses

1.3.2 Parcerias Publico-Privadas — PPP ...

1.4 PeIMISSA0....cioiiiieniiiieiiiiirtesiniiisiet ettt sttt s b e sesssssess e ssesesses e ssanes

92
92
94
95



STJ00114809 - V. 4
SUMARIO # 25

1.5 AULOTIZAGAO ....cvtrviiecirnirneeiruteintiiinicssetsteset et sssesses st esasesasesasenesssssnsssseenssnnsnesnes 146
1.6 ConSOIrcio PUDLICO ......couivuieiiiniiiccicrccrcncccecece et saeene 151
1.7 CoNtratos A€ BEStAD.......ceceerevererversinirncircseesessesessestesieessessenessssssnssesnssesesesseses 153
1.8 Termos de parceria com OSCIP .........ccoviiniemrnneissreeinicisnssnnssescesssssesenns 155
1.9 FOIMAS SUI GETIETIS c.ueuenenreneceinririetinrsneeneiensnensstestssssanssessssesssnsssesesnstessssssnssens 157
2. BIiDLOGIAfia ....coioerininiiincceccccrtnitre ettt sttt sas st sassn st sassme s 159
CAPITULO 6 - MARCOS REGULATORIOS DO SERVICO PUBLICO - FLORIANO
DE AZEVEDO MARQUES NETO.........cccooiinvinniniinnenininenisesennionns 167
1. Marcos regulatérios do servigo publico...........ciiiiiciincnnnriicccciscs 167
D0 S 0 1534 L8 Lol (o) ¢ = ) N 167
1.1.1 Lei B.987/1995...... e oieereeeeeteneeeeetsne e seeeesncsaneeseesaesestesanssessesssssesanseas 167
1.1.2 Lei 9.074/1995....cuiiiiiitieeceieineneseentetsistese st et sse s sesaessenssensensene 170
1.1.3 Lei 11.079/2004.....c.oreeeeeireeenmcsnmesneseneennisinensessesssscsnssneesssessassasssenss 171
1.2 Marcos legais SEtOIiais .........ccocvirinieiiiniiiiriinnic e 174
) 2 BRI T: 10 T ¢ 413 o 1 (0 J 175
1.2.2 TeleCOMUNICAGOES. ......cccevueriririiiriniiniennicrnnetseentieenssneeeessesssssensesesseons 183
1.2.3 Transporte (terrestre, aéreo, AQUALICO)......ccceeevererrmemcrccrencrceerececensesene 186
1.2.4 POTTOS ..ouniirnieitiinneinircnitennreitenaessnessressnes s ssssessnessssssssnsssnsssssssssnensns 190
1.2.5 ENEIGIA c..uouviiitieniriiiitcititcitcrctctcentesteterete st s s saasse s bensenes 193
1.2.6 DiStribuigao de GAS.......cccocvererirurunmiiriciiiniinrisseciencesessssssssescssnas 194
1.2.7 Servigo POStal.......cc.ccviuiuiiniiiiicircc s 198
2. BIbDlOGIafia......ccooeeeeirieeeieiricieieeeese et ettt sttt s s s e e ses s 200
PARTEIl
PODER DE POLICIA
CAPITULO 1 - CONCEITO DE PODER DE POLICIA - ALINE LICIA KLEIN........... 211
1. O conceito de poder de PoliCia.........cccoevernivuinininririmecmincnristicnisnnenincseesecsarasnenssssns 211
1.1 Aconstrucao histérica do conceito de poder de policia ..........ccccoueverrurueucnnne 211
1.1.1 Aorigemda atividade de poliCia........cc.ceceveererrrrureeerscneecereceenersernrseerenene 211
1.1.2 Poder de policia no periodo absolutista.............cceceecrverueruereneeecerrcenennns 212
1.1.3 Poderde policia no Estado de Dir€ito ..........cccceeurreerreeuencrscrerncrurueennencs 213
1.2 O monopolioestatal davioléncialegitima...........c.cecevvieeirneninsnreinecrincnaens 214
1.2.1 O monopdlioda violéncia como fundamento do Estado Modemo... 215
1.2.2 Ainstrumentalidade do emprego da violéncia legitima...................... 215
1.2.3 Adecisaoacerca da utilizagdo davioléncialegitima...........cccccovvvcereuce 216

1.3

1.2.4 O monopdlio da violéncia e as atividades de policia administrativa ... 216
A atividade de policia no Estado Democratico de Direito: a limitacao das
competéncias e do emprego da coercao pela lei ...........ccoceuvvcininciinninencnen. 217
1.3.1 A criagao e limitacao das competéncias de policia administrativa

pelo ordenamento JUMIAICO......cc.evcveeeeeeneerneeerercstneeeesereeeseeseeseeseenanns 217



STJ00114809 - V. 4

26 } FUNCOES ABMINISTRATIVAS BO ESTABO

2.

1.

2.

1.

2.

2.

1.

1.3.2 Poder de policia e autoridade estatal.............ccceevviiinirvcninriincnnnnne 218
1.3.3 O exercicio democratico do poder de policia .........ccccccoueeriecunurucncnnns 220
1.4 Conceituagao de poder de policia na atualidade ..........ccccceeevecncvununcnncnee. 220
1.4.1 Conceito operacional de poder de policia ........ccccoccceeveeccencvncnsunncne. 221
1.4.2 Definicao da extensao dos direitos pelalei.........ccccoceeueeervcerrccreecnennne 221
1.4.3 Sentido amplo esentidorestrito do poder de policia .......................... 222
1.4.4 Policia administrativa e policia judicidria...........cccoceuvvvricvnunivcnnnnncnas 223
1.4.5 Policia geral e policias eSpeciais .........ccocevevurrerirnnsnscsrcrnecnrisinnsninneenns 223
1.4.6 O conceito de Administracao ordenadora ..........coceccoeeeveeeneeerererscenenes 224
Bibliografia........ccoviiiiiiiiiticiic s 225
CAPITULO 2 - A FINALIDADE DO PODER DE POLICIA - ALINE LICIAKLEIN ... 227
A finalidade do poder de POliCia........cocceveeeureernieeeniccneneeeceneeeesenneseeeeeenenes 227
1.1 Adefinicaode ordempublica..........ccccovrveeurrernircrnninnnererneteeeeenre e 227
1.2 Aevolugao do conceito de ordem publica ........cccoceevruenceersirenerrccerneerenecnenees 228
1.3 O poder de policia e a realizagao dos direitos fundamentais.............ccccu...... 231
1.4 Asociedade deTiSCO.....coiiviiniiniiiiiiicen ettt 232
BIDLIOGIAfIA ....c..coviieeeieieeecteecic ettt e e et se s s s e e s e e e e nsneenes 233
CAPITULO 3 - O FUNDAMENTO DO PODERDE POLICIA - ALINELICIAKLEIN .... 235
O fundamento do poder de poliCia.........c.coevuvierinuinnrinininincrnnnienecneeeeecens 235
1.1 A supremaciaestatal ...........ccviinuinincininiiiniinintsieessseaens 235
1.2 Adiferenciagao entre supremacia geral e especial e os limites de aplicagao
dOS CONCEILOS ..uueene ettt ettt stenssesssnonsassssaans 236
1.3 Os direitos fundamentais como fundamento do poder de policia................ 239
BIiDLIOZIAMIA .....ceveeeuireeeieeerieeteteactesceaestetseseeeese e senessssassesseseesesssnessesesassesssnseserassns 239
CAPITULO4-A TITULARIDADE DO PODER DE POLICIA- ALINE LICIA
KLEIN .oiiiiitiitieiniennttnecsitisiesetesisassatssasssessesssessnesssnsessessnsesesssesenases 241
Atitularidade do poder de policia...........cccueiienniniiinicinicicc e 241
1.1 Discriminacao de competéncias federativas ..........cococceervevvruecnsevecreencinscnnnes 241
1.2 Delegacao administrativa do poder de policia........c..ccoccreevreeevenrceenerccernncnnene 242
BiblIOZIafia .....c.cvivmiiiiiiiiiticeieccrctncn ettt ettt s nes 243
CAPITULO5-0 CONTEUDO DA ATIVIDADE DE POLICIA - ALINE LICIA
KLEIN ....oootriiiiiinntismnnstensiissssceisesesstssssisaisssssssssbsnsssassssassssensssesesens 245
O contetido da atividade de PoliCia.........coeveererrrerrecrneencereecreeenteeseeesenecsesessenenaens 245
1.1 Atos ampliativos de direitos dos particulares..........ccoceccevcerervenrinnenninnenninnenncne 245
1.1.1 Consentimento para o desenvolvimento de atividades privadas ....... 245
1.1.1.1 Asautorizagdes € as liCengas ........ccoovecetvtererircceescenscsesennes 246

1.1.1.2 O atendimento de multiplos interessados nos atos amplia-



STJ00114809 - V. 4

SUMARIO { 27

1.1.1.3 Extingdo dos atos ampliativos ...........ccceoeeveeccrcccnscnnnnnnceenncnns 251
1.1.2 Atos que conferem certeza e seguranga juridica a atos privados........ 251
1.1.2.1 Acertezalegal........iinciiiiiiciicccccccnnes 251
1.1.2.2 Atividade notarial e de registro.........c.ccoceuvcerevvrceirersinncnunnne 252
1.1.2.2.1 A natureza juridica da atividade ...........cccceueuucn... 253
1.1.2.2.2 Alguns aspectos do regime juridico ............c...... 255
1.2 Condicionamentos de direitos dos particulares...........cccceeeevererreeesenncrcnucnne 256
1.2.1 Distingao dos sacrificios de situacdes de mero interesse .................... 257
1.2.2 Distingao dos sacrificios de direitos ..........cocceceeeeeerrervcrrnenrneneeseenceencnes 257
1.2.3 Asmanifestacdes dos condicionamentos de direitos .............c.ccc.u...... 259
1.2.4 A execugado dos condicionamentos de direitos........c.ccececeverrvcencrnennene. 261
2. BIBlIOGIafia.....ccoouvviiiiiiiiiiiiiniiitcin sttt saees 261
CAPITULO 6 - AS DIVERSAS MANIFESTACOES DA ATIVIDADE DE POLICIA
ADMINISTRATIVA - ALINE LICIA KLEIN .......cocoenierrrrnnerreneennannes 263
1. Asdiversas manifestacdes da atividade de policia administrativa...........c.c.c.ou..u... 263
1.1 Asrelagoes entre as diversas fases do ciclo de policia..........ccceeeeueereeeeurcnncnen. 263
1.2 Ordemde PoliCia.......ccoceveiiieiiniiieceteiecneercece sttt sttt 264
1.2.1 Poder normativo da AdminiStragao.........cceecueeurerereerserccrseerseesseecnecanes 265
1.2.2 ASNOIMAS tECIICAS....cveuirviiiriieinrcriisncnieisisanisasseesissssssssssessssessssessencs 267
1.2.2.1 A atividade de normatizagao...........coecervueerueevercneeceencveerensenennes 267
1.2.2.2 Os documentos NOTMALIVOS......cccvueereveisisrisissesussissesessesassessens 268
1.2.2.3 Arecepgao das normas privadas pelo Estado........................ 269
1.2.2.4 A produgao de normas técnicas no Direito nacional. ............ 270
1.3 Consentimento de POliCia.......cccccvieurriersieerercrieenereree e seeeenneeeeescenesaennes 273
1.3.1 Aavaliacao da conformidade.........c.ccceccevirirvenineneccnninnininicececencnene 275
1.3.2 Arelevancia da avaliagao da conformidade para o exercicio da fun-
G20 adMINISIIAtIVA......cciiiiiiirtictc s 276
1.4 Fiscalizag@0o de POlCia ........c.ccevuvuierininiiininiiniiiniiiciscieisctsestsenisses i 276
1.5 Sangao de POliCIa......ccccoceeiinirienieirinieeenteee ettt 278
1.5.1 SQNGAO0 € IEPIESSA0 ....coureerviesrirsiiuisseisuessessusssesssesssessussssessesssessasssssssesssess 278
1.5.2 A sancao adminiStrativa.........ccccerveereeeecesienenninnensincneecneeseesnesseeeeeene 279
1.5.3 Asangado administrativa e a atividade de policia administrativa ........ 280
1.5.3.1 A finalidade das medidas de policia administrativa e a da
$anGa0 adminiStrativa.........oceeeeeininncniininiiisniseissciscsseees 281
1.5.3.2 Algumas repercussoes da diferenciagao.........c.ceevevirvrniencnnns 283
1.5.3.3 A inclusao da aplicagao de sangao no ciclo das atividades
de policia administrativa..........ccecceveecceneminnnsnnnncenineeneeseeaen. 284
1.5.4 Oregime juridico da sangdo administrativa.........c.ceeeevevrinecircsisnnaene 285

1.5.4.1 Principio dalegalidade ..........c.ccecruvurincninsinrivininccnicnnierinne 285



STJ00114809 - V. 4
28 } FUNCOES ADMINISTRATIVAS DO ESTADO

1.5.4.2 Principio datipicidade..........ccccecvvveeervrntrvicrcennrncrcccercanene
1.5.4.3 Principio da culpabilidade.............cceurueeecervenenerenrnccnseiennens
1.5.4.4 Principio da proporcionalidade..........cccccceceverueverervererescnnencne
1.5.4.5 O devido processo sancionatlrio..........ccecceeurruccvencrcnirccnnns
2. BibliOGrafia.....coccooieiiiei ettt

CAPITULO 7 - A “CRISE” DA NOCAO DE PODER DE POLICIA - ALINE LICIA

1. A “crise” danocao depoderde poliCia ..........ceceeeeverervecerenenrerercrsenrerernseseeensencereones
1.1 Abuscaporuma nogao autdnoma e suficiente de poder de policia ............
1.2 Apreocupac¢aocom o manejo arbitrario do poder de policia.......................

1.3 A permanéncia da atividade de policia como func¢ao administrativa dife-
TENCIAAA...cciirieriiiiiiiiiitr bttt bst et s be s st snens

2. Bibliografia..........comice e e s

CAPITULO 8 - PODER DE POLICIA E OUTRAS FUNCOES DA ADMINISTRACAO
PUBLICA = ALINE LICIA KLEIN....oouooieeeeceeereeeeesesessssesesssssssesesnenes

1. Poderde policia e outras fun¢es da administragao publica ..........cccevcvcciueunnnnne
1.1 Poder de policia e servigo pUblico .........cccocvviinuriciiniiiiniciiccee

1.1.1 A distingao tedrica dos conceitos: cardter restritivo e prestacional ....
1.1.2 Aaproximacao da atividade de policia administrativa com o servigo

PUDLICO .ttt sesisssssesssbsssssessssessen

1.2 Poder de policia € TegUIACAOD.........coceuiuiiririerenrircirinteesiineeeniseseesesssseeseaees

1.3 Poder de policia e fOmento...........ccooeecvirieiininciiiinnccecneees

2. Bibliografia........ e
CAPITULO 9 - LIMITES DO PODER DE POLICIA ~ ALINE LICIA KLEIN ..............
1. Limites do poder de PoliCia............cocvvmiriniriniinririsiniiciiiiiinncsiineseenisssenessenns
1.1 O poder de policia e o principio da legalidade ..........ccccoceceveiernnivcnicnnnnnnnee
1.1.1 Avinculagao e a discricionariedade nas competéncias administra-

UL TS

1.1.2 A denominada “discricionariedade técnica” ..........c.cceeverunrerrccnrnncn.

1.1.3 A vinculagao e a discricionariedade nas previsoes legais de policia
AdMINISTAIVA....cooiieriiiiiiiretretrctsttre et sasn st saessssenes

1.2 Opoder de policia e o principio da proporcionalidade.................cceceveccnnnns

2. Bibliografia........ciiiiciiicici e
CAPITULO 10 - A EXIGIBILIDADE E A AUTOEXECUTORIEDADE DOS ATOS
DE POL{CIA ADMINISTRATIVA - ALINE LICIA KLEIN ................

1. A exigibilidade e a autoexecutoriedade dos atos de policia administrativa..........
1.1 Medidas de policia administrativa € COEIrgan...........ceeeeerrrrererreceerererrererarsesannes

1.2 Aexigibilidade ...ttt

291
291
291
292



STJ00114809 - V. 4

SUMARI® # 29

1.3 A autoexecutoriedade ...t neeesasseses 319
1.3.1 HipOteses Previstas €m lei .........ccceeeeveeeeiencncienncneneneneessenecessescsesssenes 319
1.3.2 Incidéncia de autoexecutoriedade sem previsao legal ..............c....... 320
1.3.3 Autoexecutoriedade, direitos fundamentais e principio da propor-
CIONAlIAAdE ...ttt 321
2. BIbliOGrafia......cccoiieinuiiniiniiiniitiniiiniinii e ases 323
CAPITULO 11 - O PODER DE POLICIA E OS PODERES PRIVADOS - ALINE L{-
CIAKLEIN.....ciiiiiitiiinetiicnescsetssesesscesessstsssesassssessssssostossasses 325
1. O poder de policia e 0s poderes Privados.........cccccceceeccenieninsceiernineeecnnerseeseeseesennes 325
1.1 O surgimento de novos cendros de POderes.........c.ccccoceveeueeurecnucccnncccenserseeans 325
1.2 As manifestagdes de poderes no 4mbito da autonomia privada................... 326
1.3 O poder juridiCO COMO GENETO ........ccceeviuiiiriirinirrsnrcissscessccssaanes 328
1.4 Exemplos de manifestagdes de exercicio de poderes privados..................... 329
1.4.1 Seguranca Privada......c.cciieiniinieiiniooens 329
1.4.2 ASSOCIAGOES PIriVAAAS ......covieiererueercrtriesiesenseeteee ceensseentessseesseesnesesees 330
1.4.3 AULOITEGUIAGAD ....covcrtrrienncrcntireincssisientsacnesttssesrssessatessssasessnsesessssessonas 332
1.4.3.1 A autorregulacio como manifestagao da autonomia pri-
VAAA .ottt sttt sttt sttt 332
1.4.3.2 Os elementos e o contetido da autorregulagao...................... 333
1.4.3.3 Osefeitos do descumprimento da autorregulacao................ 334
1.4.3.4 A atribuicéo de efeitos puiblicos a autorregulacao................. 334
1.4.3.5 Asmodalidades de autorregulagao...........cccoeceeevrucvencrencncncns 336
2. Bibliografia ...t 337
CAPITULO 12 - A DELEGAGAO DO EXERCICIO DE PODER DE POLICIA A EN-
TIDADES PRIVADAS ~ ALINE LICIA KLEIN........ccocovevereeerererreenes 339
1. A delegacao do exercicio de poder de policia a entidades privadas ...................... 339
1.1 A afirmacdo doutrindria da indelegabilidade da policia administrativa ..... 339
1.2 Alguns dos critérios propostos pela doutrina para a delimitagao da maté-
FiA deleGAVEL......cooueiiriiiiciticitcctrc sttt 341
1.3 Oslimites da delegacdo do exercicio de poder de policia a particulares: a
delimitagao da parcela da funcao estatal indelegavel...............cccoeveeuerennncns 342
1.3.1 Atividades essencialmente publicas.........ccccvvvervirvercnrenirvccunnccncsircennne 343
1.3.1.1 A definicdo de atividades essencialmente piiblicas............... 343
1.3.1.2 Qs principios da soberania e republicano...........ccccccceeecceuueens 344
1.3.1.3 O monopdlio estatal da violéncia.........cccceceeevererceerrnnrecnnncne 345
1.3.2 Limites para a delegacgao ..........cccevveeeirininurinncvinisninnisincsscsessesscssenes 345
1.3.2.1 Primeiro limite necessario: impossibilidade de delegagao
dO USO dA fOIGa....cccouiviirrniieiiececetctte s esaas 345

1.3.2.2 Segundo limite necessario: impossibilidade de delegagao
ampla de poder deciSOrio ........cocceeeeinirnecerscresseccnsereesenersennnne 345



STJ00114809 - V. 4
30 * FUNCOES ADMINISTRATIVAS DO ESTADO

1.3.2.3 A necessidade de protecao adequada dos direitos e garan-

tias fundamentais dos cidadaos...........coccceererererrenerencecncecnne 347
1.4 Requisitos para a delegagdo do exercicio de poder de policia....................... 349
1.4.1 Prévia programacao dos critérios e procedimentos a serem obser-
VAAOS .ottt st on 349
1.4.2 Garantia de objetividade e impessoalidade na execucao das ativida-
des delegadas..........oceuiininiiininiiinininiiinet s 351
1.4.3 Delegacaodo exercicio dos poderes ptiblicos necessarios ao desem-
penho da atividade principal ..........cccevneciinneninicnicnncnnneecnesecenes 353
1.4.4 Anecessidade de autorizagao legal para a delegacao do exercicio de
poder de POliCia.......ccoueieeiienncniiiiiecete ettt 354
1.5 O exercicio de poder de policia por empresas estatais..........c.cceeveerecerrennnnes 355

1.5.1 O monopdlio estatal do uso da forga e as entidades privadas da Ad-
MINISragao INAIIELa.......cceeererrererererereceresrereseereesessesesssssssseseesassessseses 355

1.5.2 O regime de pessoal das entidades regidas pelo direito privado e o
exercicio de atividades de policia administrativa.........c.cccceccevececueencn. 356

1.5.3 A possivel incompatibilidade entre a execugao de atividades de po-
licia administrativa e a presenca de recursos privados no capital da

empresa estatal........c.ciiiiniiiinie e 359
1.6 A jurisprudéncia sobre o exercicio privado de poder de policia ................... 361
1.6.1 O entendimento acerca dos conselhos profissionais............c.cceseueee. 361
1.6.2 Transito veicular: 0 caso BHTIANS ..........ccvnivninininiinnninncniisesseennine 363
2. Bibliografia.......cccoceviriiiiiiiiiiiccccenttc et 366

CAPITULO 13 - A POSSIBILIDADE pE CONTRATI!ALIZACEO DO EXERCICIO
DE PODER DE POLICIA - ALINE LICIAKLEIN. .......ccccoccvevivicnuene. 369
1. A possibilidade de contratualizacao do exercicio de poder de policia................... 369
1.1 A consensualidade na atividade administrativa............cocoveverirermrenercruencnnes 369

1.2 A contratualizacao do exercicio de uma competéncia administrativa em
substituicdo a0 ato UNIlateral ..........cccccevverrerrrerrreereenerserreesseeseesseesesseneseeseesnens 371

1.3 A compatibilidade entre a contratualizagao e o principio da indisponibili-
dade do interesse PUDLICO.........cocevererreriererenreresieeneeieneecseseneeeses e seeeeseesesenaes 371
1.4 A contratualizagdo e 0 poder de poliCia.......c..cccecceurviesinersinmseecnincnneneeenennees 373
1.5 O reforgo da consensualidade pela LINDB.........ccccccovevernennvennnccrninnennencnnes 374
2. BiblioGrafia......cccoooiviiciiiniiiiiiiiiciicc et 374

PARTE 111
FOMENTO

CAPITULO 1 - NOGOES GERAIS SOBRE O FOMENTO ESTATAL - FLORIANO DE
AZEVEDO MARQUES NETO.........ccccvimiiiitcniniiieneensisnncssneseennes 379
L. NOGOES BEIAIS...cccuuireiiiiiiititeicunicsnisisessesessstiessssessssssssesstsresssssessesssssesaessssasssene 379

1.1 O fomento como forma de intervencao estatal na ordem econdmica.......... 379



STJ00114809 - V. 4
SUMARIO 4 31

1.1.1 Intervencao estatal na ordem econOémica...........ccceveeveeeecinccresiererenncas 379

1.1.2 Alteracao da atuacao estatal na ordem econémica: de formas mais
diretas de intervencao para formas mais indiretas de intervencao .... 380

1.2 Ofomento estatal.........cccviveniviiiniiiininiiiiniie e 382

1.2.1 Definicao e principais caracteristiCas.......c..ccceeeeeererserscrserserceeseeserscenens 386

1.2.1.1 Fomento estatal.........c.cceviriininnriininiinieniiesnnens 387

1.2.1.2 Concessao de iNCENtivo .........c.ccoceevereervicreinenecsenenesnesesscnsenenns 388

1.2.1.3 Incentivo positivo OU NEGALIVO .........ccevveereereerririicrirecienennens 389

1.2.1.4 Objeto do fomento: atividades econOmicas...........cccoerueeenencns 390

1.2.1.5 Relevancia publica das atividades econ6micas fomentadas.... 391

1.2.1.6 A consensualidade na adesao ao fomento .........c..ccceccrueuenee. 393

1.2.1.7 Multiplicidade de instrumentos de viabilizacao................... 395

1.2.2 Fomento e poder de Policia .......c..cccevueviriicerncresiriccinentieeereeeesenieseeenene 396

1.2.3 Fomento € regUlACAD.........ccocvuietiereiierineeriieneceeneseetesee et oo senes 397

1.2.4 Fomento € Servigo PUDbLICO ......cc.ccceevreemenineericieieeeceeeeecreeeeeenes 398

2. BIblIOIafia .....ccccoeeveeerieeeiereirieeetrce ettt 399
CAPITULO 2 - ELEMENTOS DO FOMENTO - FLORIANO DE AZEVEDO MAR-

QUES NETO......cociiririiiiniitencitencntetnsesentnesresssesessesssesessssssosssesssones 401

1. Elementos do fOmMENTO .........ccoceuiiniiiiiniiiininininiiisriicecniensesseetssisnssssssssessesses 401

1.1 Objetos do fomento: SELOIES OU ALOIES .........cevrirrererrcnriresesesesisisrssenesssisseees 402

1.2 Agentes dO fOMENLO ........cccciviiienieiiiniiiiictnccteetsete st et sae s 404

1.3 INSIIUMENTOS.......coitiiiiiiiiiiicicctrct b 406

1.3.1 Transferéncias diretas de recursos publicos..........cccevivircciricueninnne 408

1.3.2 Financiamento em condigoes favoraveis...........ccceceeverceecveveeversernnnens 412

1.3.3 Concessao de garantias creditorias ...........cccoceeveieiicieinninnicniincicnnnn 415

1.3.4 Desoneragao tribUtaria.........cccceccererrernerienneererneeneenersreneereereseeseeeseseesenas 416

1.3.5 Participacdo societaria estatal ............cccccereeuererennrcnuercnnienenenneseenane 420

1.3.6 Privilégios nas contratagoes puiblicas........c.cceccveiericiriniininciiininnenne. 424

1.3.7 Disponibilizacao de bens e recursos pablicos.........c..ccceceeveeervcnncnncn. 427

1.3.8 Apoio institucional e capacitacao..........cccceceeuerrecrieseroersieieeseeneenenenene 429
1.3.9 Simplificacdao de procedimentos administrativos e trimites buro-

CTALICOS..c..cviiiinecretiienceretecerete st scese bt st saestse st se st s sstesesssbentesensen 430

1.3.10 Uso de titulos e selos oficialmente atribuidos ..........cccccceueeeeeccerrcenene 430

1.4 Contrapartidas pelo fOmento .........c.c.cecoivrnnceeieiiiencnnnniecneneeenseseneeesenees 431

2. Bibliografia........cccocviiiniiiniiiiiiiiici e ne 434
CAPITULO 3 - COMPETENCIAS FEDERATIVAS - FLORIANO DE AZEVEDO

MARQUES NETO ........ooiiirieieciiniereeieeseeieseteseesentsstesesessesesnesnenene 437

1. Competéncias federativas..........cocoeereeerenenerencnneneeieereeseietseese e oot nessenes 437

2. BIibliografia........ccccouviiiiiiiiiiciiciin s 438



r STJ00114809 - V. 4
32 } FUNCOES ADMINISTRATIVAS DO ESTADO

CAPITULO 4 - LIMITES AO FOMENTO - FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES

NETO ...uiiiimiiicinicitenscteansessessasassssssssasessssasssossasssssssssossassensnsosens 441

1.  Limites 0 fOMENLO.......ccceeeevieerrieeniareerenerteesteestreseesesassesassessssessesesasassenassessessaneens 441

1.1 Subsidiariedade e proporcionalidade........c..ccccocevinirvcnrvcnnnccenninncnenncrsscencnnenes 442

1.2 Isonomia e impessoalidade............ccoevincninenininnniininenneiene. 445

1.3 Livre-concorréncia (perspectivas nacional e internacional)...........ccccveeenun. 449

2. BIDHOZIAfIA.....c.coteieueeeienniiricetrcntnstseeestestssesteeses et s sesessssessessesessssssssntssesessssessssenes 453
CAPITULO 5 - OPERACIONALIZAGCAO DO FOMENTO - FLORIANO DE AZEVE-

DO MARQUES NETO.......ccccerirurerereneerreinesessesrenenssssessenesssssseneeens 461

1. Operacionalizagao do fOMENtO ..........cocviiruiririciniiiiniiinnniniseectsesessessesseses 461
1.1 Wefini¢ao da atividade publica a ser fomentada, dos destinatérios e dos

AGEIILES..ccccuveiiiriiieiitientrieienee s sbreesssba e s s a s e st bas i ssbs s s e b b s e s e R b a e s b aesesbb et e bR nnen 462

1.2 Escolhia dOS iNStUINENTOS ....c.ccceveeveeeurrresireerrnerenieeneesesseneesssesesssssesssesaesessenens 463

1.3 Formalizagao do fOmMEeNto........ccocceciriieniininniniccnierecniceeecneeese et see st eseeesaenaens 464

2. BIiDLHOGIAfIa.....cocceiiireeerereeeeeetreeetrcer et ettt st s s e e et enenenennnne 466

PARTE I\!

REGULACAO
INTRODUGAQ.......c.oooeereeseeeeveseseesesessaseesssssssssessssssssssesssssssssssssssssssesssssssssssssssssasesnses 477
CAPITULO 1 - A CONSTRUCAO DO MODELO REGULATORIO BRASILEIRO -

FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO........ccccccceremerrnrrenccnennas 479

1. A constru¢ao do modelo regulatorio brasileiro ...........ccviciininininiinnnicnennene 479
1.1 Aregulagao no Estado burocratico brasileiro (periodo de 1930-1940)......... 480

1.2 OEstado empresario e 0 papel da regulagao .........ccoceceeeuevcreeerenescscnecnsacnenens 481

1.3 Reforma do Estado para a regulagaon ........ccccceceeereerereeeneceerenersesneesesnenseseseenene 483
1.3.1 A criagao das agéncias reguladoras..........ccceereeerrereecrereneerenseseeseneonascones 486

1.3.2 Introdugao do conceito de “regulagao” na doutrina brasileira ........... 488

1.4 O modelo regulatério brasileiro: a regulagao como novo paradigma de in-

tervencao estatal no dominio €CONGINICO .....coviieirreririsesesnsrsecsienssssssesesssss 491 i

2. Bibliografia........... eeesbueees i e i e s Rae SRR RS e eRA A eSS e s bR AR e s e st sen 492
CAPITULO 2 - A REGULAGCAO COMO MECANISMO DE INTERVENGAOQ ESTA-

TAL - FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO ..........ccccovueuueee 503
1. Aregulagdo como mecanismo de intervengao estatal ...........ocoevmeucciirnicscnrinnncnes 503
1.1 Modalidades de intervengao estatal e @ regulacao..........cceceeeeenceerursceuerencruene 505
1.1.1 Asmodalidadesde intervengao estatal............ccoccercevnvcninuncnirsccecnnnns 505
1.1.2 Regulagao e poder de poliCia ........ccooeeieeeenieenceenienene e e 506
1.2 Aregulagao como fungao estatal: o dever deregular...........cccoccevurvernecsnrennae 508
1.3 A QUIOITEBUIAGAD ..c.eeovruerenieneeienanesnesnetseersesseesentsaceeneeesassesesssnesssnsaesasnsssacns 508
1.4 Ofomento como técnicaregulatoria ... ....cccouviieceininiriecncnisieccscreesesssenscennne 510

2. Bibliorafia........cccooiiiiiiiiiiinct s ses 511



STJ00114809 - V. 4

SUMARIO { 33

CAPITULO 3 - MECANISMOS REGULATORIOS - FLORIANO DE AZEVEDO

MARQUES NETO .......ocniiiirininieninnnisiesiisesesenssssssessssssssesssessamsns 521

1. Mecanismos reguUlatorios.........ccocviriiniiiiniiiinc s 521

1.1 Instrumentos regulatdrios baseados na autoridade.............cccouvuevniivucncnnenee 522

1.1.1 A regulag@o NOIMAtiVA........cecevuirimrinreniiinisriniiniesisreiinssesiisesessssenesses 523

1.1.2 A regulacao fiscalizatoria .........c.coevvrinininnsiinniinneninnnennenicnnesinens 527

1.1.3 Aregulagao SancioNadora ..........ccceveeeveenrernervcnsesiessensestensenenseeessseenennes 530

1.1.4 Aregulagao adjudicatoria..........ccoeevvieniementeneneneeneeereneieeseseseeeresannes 532

1.2 Inswumentos regulatérios baseados N0 CONSENSO........ccvereecerrecenrerrererneneens 533

1.2.1 Funcgaoregulatdria de recomendacgao das agéncias reguladoras ....... 533

1.2.2 Funcao arbitral das agéncias reguladoras.............cccoevuevmnirrcccnnncncne. 534

1.2.3 OsacordoSregulatorios ..........covieciiincnininiiinissncicscsssessesenens 535

2. Bibliografia........ccoiiiiiiiiiiii e 537
GAPITULO 4 - A ESPECIALIZACAO DA REGULAGAO EM SUBSISTEMAS - FLO-

RIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO ........ccccooenmvirmvimeverniveenenrenes 547

1. Aespecializagao daregulagao em subsistemas..........ccocceviveencsininninincninessenennnnns 547

1.1 Atendénciade especializagao daregulagao em subsistemas.............ccco...... 548

1.2 Implicagdes daregulagao setorial............couiiiiiviniinncnninicniinnninninins 550

1.2.1 Particularizacao da dindmica regulatdria setorial...........c.coceeccrneuennncns 551

1.2.2 Criagao de estruturas regulatdrias especificas.........cccoevevrerienvinnuene 551

1.2.3 Finalidades publicas SEtOriais ........c.ceouieeruireriemruescrissenieeseseniensessscsnsenes 553

1.3 O papel daregulacao no equilibrio interno ao subsistema...........c.coccveneeee. 553

1.4 Relacao entre regulagao setorial e as demais normas juridicas...........c........ 554

2. BIblIOBIafla.....ccoceiirieineieeetr ettt et as s 557
CAPITULO5 -LIMITES A ABRANGENCIA E A INTENSIDADE DA REGULA-

CAO - FLORIANO DE AZEVEDO MARQUES NETO........cccccvvvunnnee 567

1. Limites a abrangéncia e aintensidade da regulagao............cccoeverennereririnnrirnnennans 567
1.1 A proporcionalidade e a necesséria relagao entre regulacgao e finalidades

PUDLICAS «.cveeieeeeenerereestrcctet ettt eseest st se s sese e seteeseesesessnesesssasessnsnenesnes 568
1.1.1 Pluralidade de finalidades publicas e discricionariedade na deter-

MiNAGA0 A0S fINS....civeceuiericiiniereircrrtr ettt aeenen 571

1.1.2 Regulacao e politicas publicas .........ccceveveeuiininrineccrineniensnesisneeecenens 572

1.2 Compreensao das escolhas regulatorias ........c....coeeirevirerincnineiscsnensneniescnnns 573

1.2.1 A andlise de impacto regulatorio ..........ccoecvunvcvirncninricinnicrcnnnnecseins 575

1.2.1.1 A andlise de custo-benefiCio............ccoevcvivvvnrivcninnnncinnnncnnns 579

1.2.1.2 A andlise de custo-efetividade..........cccvurreurrinirircrcieceninraene 580

1.2.1.3 A andlise de multiCritérios ........ccceeevermerecrivennncrnsenncnenrnneeens 580

1.2.2 Escolha dos instrumentos regulatorios ........c.ccoceenineninincniinisescnnes 581



STJ00114809 - V. 4

34 } FUNCOES ADMINISTRATIVAS DO ESTADO

1.3 A atividade de planejamento na regulagao .........cccceceeeverinereiescrccsscrieesceneenens 584

1.4 O papel damotivacao na tomada de decisao regulatoria..........c.cccureerenenee. 586

2. BIblOGrafia....c.cccoiiiiiiiiiiiciiiiiniiiiciniticct ittt assens 588
CAPITULO 6 - GOVERNANCA PUBLICA NA REGULACAO - FLORIANO DE

AZEVEDO MARQUES NETO.......cccccoviniinininnicniiininicncneeseisiesesnnens 599

1. Governancga puiblica Na regulacan........cccceeveeureruereereneesiererieeeneneseesssseseneeessessesasenes 599

1.1 Participac@o adminiStrativa.........ccceevrieernininininininncnnenisnnissnenseenseens 600

1.1.1 Audiéncias e consultas piblicas ...........cecuvceerenrinirenriesienccensnnencscensans 603
1.1.2 Dinamica de didlogo na participa¢do administrativa e vicio de moti-

VAGAO....eiuiiiriiniitiintinissscsstessnessnissessseseessessesssesssssesssesssessesssssssessesssssssssnens 606

1.2 Transparéncia adminiStrativa ...........cccceceeeereeeneerereeneseeseseeseesonseseseescssesesseneens 608

1.3 Coordenacao entre 0s setores regulados ........c.ecevivinvinininininiicrenneninninen 609

1.4 Controle da regulagao ... 611

1.4.1 CoNtrole iNTEIMO .......cieiviiviiriniriniininiiinitiireesesresssssessssersssssessenens 613

1.4.2 CoNtrole EXtEINO.......cvieviirririniriniiniiinisninisiesiseiesessssessssessessssssssssssesens 615

2. BIiblIOGIafia .....cccoviiviiiiciriiiiiciiiicniscsnitncecst ettt e tss s ssesessaeas 619
CAPITULO 7 - ESTRUTURACAO E REGULACAO SETORIAL - FLORIANO DE

AZEVEDO MARQUES NETO .......c.ccoivnriiinriniiisiesenisninssssincseeseseens 629

1. Estruturacao e regulagao Setorial .........cccovuerenueververnuirucninneinnnecneenissecsecsnessesscsseseeees 629

1.1 O modelo de “agéncias reguladoras” ..........ccecceurureererennnersnneecssenessensessnssaeneons 629

1.2 Anatel e 0 setor de teleCOMUNICACHES........cceeurruenvenerreererrenranreseaseossessessasseseenees 631

1.3 Aneel e 0 setor de energia elétriCa.........cccoveeuerererereerercerenenrennsenenenesesseesaencnne 633

1.4 ANP e osetorde petrileo € gas Natural........c..ccceccvueeerereerineserecesecessecneneernnens 636

1.5 ANTT, Antaq € 0 Setor de tTANSPOILES .....cccereeuerererererereereseeseseasesnesassesessesessenes 638

1.6 ANA e 0 setor de recursos hidriCos .........cccvrcveniceniiinnnccnnnnnniescneniennnnnines 640

1.7 Anvisa e o Sistema Nacional de Vigilancia Sanitaria...........cceceeervvvervccencncns 642

1.8 O setor de saneamento DASICO........cccouvvirrenuieiririniiniisinrineninneiieeeeeeerenens 643

2. BIDHOGIAfIa....c.coeieeiirieeirecinertneetctncstene e sestee et setssestontesesessenss et eseseneesesnsensann 645

OUTRAS OBRAS DOS AUTORES .......ccoiiiininininiiniininicicineesesieiisesscssssssssesssnsensans 655



STJ00114810-V.5

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA D1 PIETRO

COORDENAGAO

ATO
ADMINISTRATIVO
E PROCEDIMENTO
ADMINISTRATIVO

=R ———
7\

ROMEU FELIPE BACELLAR FILHO
RICARDO MARCONDES MARTINS

3? edicio

Revista e atualizada

THOMSON REUTERS

1 ®
[ visual Law™ REVISTA DOS (@M}
.THOMSON REUTERS® TR'BUNAIS



STJ00114810-V. 5

Diretora de Conteudo e Qperagdes Editoriais
Juuana Marusy Owo

Gerente de Conteudo
Muusa CristiNe RomeRa

Editoriat: Aline Marchesi da Silva, Camilla Sampaio, Emanuel Silva, Karolina de Albuquerque Araujo Martino e Quenia Becker
Gerente de Conteudo Tax:Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorajs: Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Conteudo Editorial:Juliana Menezes Drumond

Analista de Conteudo Editorial funior: Barbara Baraldi

Estagidrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Conteudo
Asvrtu R. Scuneiper Nunes CasvalHaes

Especialistas Editoriais:Gabriele Lais Sant’Anna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operages Editoriais-Carotine Vieira, Damares Regina Felicio, Danielle Castro de Morais, Mariana Plastino Andrade,
Mayara Macioni Pinto e Patricia Melhado Navarra

Anglistas de Qualidade Editorial: Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabriela Cavalcante Lino e Victria Menezes Pereira
Estagidrias: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrielly N. C. Saraiva

Capa:Chrisley Figueiredo

Adaptagdo capa: Ariel Villaiba e Cinthia Riveros

Lider de InovagGes de Conteudo paro Print
Camua FUREGATG DA SHLVA

Visual Law: Caroline Dubovicki, Danielle Mosais e Deborah Prata

Equipe de Conteudo Digital
Coordenagdo
MaRrceLlo Antonioc Mastrorosa Pepra

Anofistas: Gabriel George Martins, fonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagdes e Producdo Grdfica
Maurcio Awves Mowte

Analistas de Produgdo Grafica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produ¢do Grdfica:Ana Paula de Aratijo Evangelista

Dados Intemacionais de Catalogagao na Publicagao (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Bacellar Filho, Romeu Felipe

Tratado de direito administrativo : ato administrativo e procedimento administrati-
vo / Romeu Felipe Bacellar Filho, Ricardo Marcondes Martins. -- 3. ed. rev. e atual. --
Sdo Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2022. -- {Tratado de direito administrativo ; v. 5/
cosrdenagao Maria Sylvia Zanella ®i Pietro)

Bibliograiia.
ISBN 978-65-5991-085-4

1. Atos administrativos  Brasil 2. Direito administrativo 3. Direito administrativo
Brasil 4. Processo administrativo - Brasil I. Martins, Ricardo Marcondes. Ii. ®i Pietro,
Maria Sylvia Zanella. 1ll. Titulo. V. Série.

22-110615 CDU-35(81)

indices para catslogo sistemitico: 1. Brasil : Direito administrativo 35(81}

Cibele Maria Dias - Bibliotecdria - CRB-8/9427



STJ00114810-V. 5

APRESENTAGAD ..ottt sse e sse s ssss et ssssssssssssssens 7
SOBRE A COORDENADORA .......c.ooitimiitiinteinetnetniet ettt sae st saeesaenes 13
SOBRE OS AUTORES .........ooooiiiiiiienieenteerteeneee ettt sese s e se e see e see e e e seenens 15
ESTRUTURA DA COLEGAQ ........coooieeirieirieisieissiesesiessssssessssssssssssssesssssssssesssssssssesesseses 17
NOTA A 3.2 EDICAOQ ...ttt sas sttt s bbb s sas s snes 19
PARTE1
ATOS ADMINISTRATIVOS

INTRODUCAOQO - RICARDO MARCONDES MARTINS .........coooeverrirnrerereeererenenanaene 35

CAPITULO 1 - CONCEITO DEATO ADMINISTRATIVO-RICARDOMARCONDES
MARTINS ..ottt re st s sre e s e e s s s snee s 41
1. Crise de conceitos juridicos e a crise do ato administrativo .........c..cecceeeeeeerennenee. 41
1.1 Crises do Servigo PUDLICO ......cccoerviverenieniiieicccceeeeeee e 41
1.2 Crise do ato adminiStrativo.........cecceeverierienienienieniiniiieteerete e 43
1.3 A causa da crise: o estudo do Direito Administrativo e suas fases ................ 45
2. PressupostoS CONCEITUAIS ......cocvvueiiiiiiiiiiiiiiiitcit et ess e ens 48
2.1 Interesse PUDLICO ......cceouirieiieiiiieieceeeee ettt 48
2.2 FUNGEO PUDLICA ...cueniiieieieieieeetee ettt 52
2.2.1 Situagao COMUNICALIVA.......couiiiiriiiiiiiiiiiic s 55
2.2.2 NOIMA JUITAICA c.veuvevenieieieieieeeereeee ettt s 57
2.2.3 Valores CONStitUCIONAIS .....ccceeeuereruirirerienienieretetetetetee e 60
2.2.3.1 Principios cONStitUCIONAIS .....cc.eevereereerienieieiecneneeeseeesenaens 62
2.2.3.2 Principios materiais € formais........ccceceeuevernernerrennenrenenenennens 66
2.2.4  Velculo INtIOAULOT .....ccceveeemirreeieeinreenreeeeeeee ettt eene 67
2.2.5 VONTAAE ...cveouiiiiiieieieietetete ettt ettt ettt st saeees 69
2.3 Fatos juridicos no direito privado ........cccccceeeveeneeinennennenenesneseeeeeeenes 70
2.4 Fatos juridicos no direito pUbIiCO......c.cceceeererierierienieieieeeeeceeecee e 71
2.5 FUNGOES ESTALAIS....eercueerrereiieriienieeieeete et eetessreesseesreesstesseesseesssessneessessssesanes 74
2.5.1 Funcao legislativa.........cccceveieererienenineneseeseete et 74
2.5.2 Fungao adminiStrativa .......c.cceccervervueriernienieenenieenesieesenieesesseesesseessesses 78

2.5.3 Funcao jurisdicional ..........ccecceveeverieenenenenienicieeeeeeeeee e 81



STJ00114810-V.5
|
24 % ATO ADMINISTRATIVO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

3. Conceito de ato adminiStrativo .......cecceeeeruerierienierieriesieteteeee st seeseenene 84
4. Ato administrativo Judicial.........ccceveeerereninienieeeeee e 92
5. Ato administrativo parlamentar ............ceceeeeeruerienienienienieeeceeeceese st 93
6. AtO POLItICO OU A€ GOVEINIO .....veuenveuieeeieiiieriteiirteeeeet sttt er et sesesseenen 94
7. Ato administrativo N0 estatal........cc.cocereeeririeniiiiinieieie e 96
8. Siléncio admMiniStratiVo ......cceceeeeirererireneneieteeeetet et sse st seesaenene 98
9. Procedimento de decisdo adminisStrativa..........cccceveeveereereerenneninenenenesesieseeseeeene 102
10. BiDOGIafia ....c.coveieeieieieieietece ettt ettt st 113
CAPITULO 2 - CLASSIFICACAO DOS ATOS ADMINISTRATIVOS - RICARDO
MARCONDES MARTINS.....ccocttiteeeieencreeenreeesneeessnreessneeeesseessneens 121
1. Critérios classifiCatOrios........cecevirererenirienienieniertetet ettt ettt esbe st e b esaeneen 121
2. Quanto a extensao do conceito: amplo e estrito; administrativo e da adminis-
L0 (0 1 2N 121
3. Quanto a incidéncia: concretos e abstratos OuU NOrMativos.........ccceceveeeveerveesveennen. 122
4. Quanto a formacao do CONLEUAO........coeruerueruerierieieieietetetee et steseesseeene 127
4.1 Quanto ao nimero de 6rgaos envolvidos: simples, complexos..................... 128
4.2 Quanto ao numero de pessoas envolvidas: unilaterais, bilaterais ................ 129
5. Quanto aos destinatarios: individual, geral; internos e exXternos .........c..cecceeeueueee 132
6. Quanto aos limites impostos a competéncia: discricionariedade e vinculagdo ... 133
7. Quanto a esfera juridica do administrado: favoraveis e desfavoraveis................... 142
8. Quanto a natureza da atividade..........ceceeeruerierienienieieieteeeeresese et 147
9. Quanto a constituiCAo das STEUACOES......cccvererrrerreerreriienientenerrteneesseseessessessesssensens 148
10. Quanto a contrariedade a0 dir€it0 ........cccceevveieveeeiieiiecieceece e 149
10.1 AtOS IITEGUIATES ....coueveeiieteeteteiestete ettt ettt st et se e 150
10.2 AtOS INVALIAOS .. .coueeuireiriieteriieieteteste ettt ettt sae sttt et s saeneen 153
10.2.1 AtoS NUIOS € ANUIAVEIS......ccuevuereeieieieieieteteteee ettt 155
10.3 A0S INEXISTEITES .....eeeeerrierieiiiierieerteste et serte s st esbessreessaesssessneeseseesanesane 162
11. Quanto ao regime de IMPUZNACAOD ......cccervevuerreriereerieieteeee sttt sressessesseseessessenees 169
12. Quanto a vontade adminiStratiVa........ccceeeeeieereeniieeieenreesireesieeesseeseeesseessessseessnennne 171
13. Quanto a posicao administrativa: de império, de gestao ........ceccevevevvereereeneesueneene. 173
14. Quanto a natureza das regras apliCAVEIS. ........coevueriereereenieririnineeeeesesee e 176
15. Quanto a formaliZAGAO .......ccceeererererierierienetet ettt ettt ettt et sae b see s 180
16. Espécies de atos adminiStrativos.........ceeeverierierienienienieneeneenesesesesesessessessessessessenees 183
17, BibLOGIafia ...cc.couevueieieieiiieiee ettt 193
CAPITULO 3 - ATRIBUTOS DO ATO ADMINISTRATIVO - RICARDO MARCONDES
MARTIINS ...ttt s st s st sttt et st esesees 199
1. Conceito, fundamento € EXEEIISAD ......ceevureeeiereerrereeereeirreeeeessssreeeeessessreeeessesssreesssssns 199
2. Presuncao de legitimidade ..........coceeveeereeenieninienneereneee e 202
3. IMPeratividade .......cccccevieviiniiniiiiinenieecete e 210
4. EXECULOTIEAAAE .......ccviiiiiiiiiieiieieertetere ettt st sbe st saenene 213



STJ00114810-V.5

SUMARIO % 25

4.1 Executoriedade em sentido amplo e exigibilidade........c.cccceceeverververenencnnene 214

4.2 Executoriedade em Sentido €SIit0 ......ccecererveeririieneeiienieieneeseeee e 216

TIPICIAAAE. ..ttt ettt ettt s sren 224

BiDLOGIafia....cveveeeeieeiiciieretee ettt e 226
CAPITULO 4 - ELEMENTOS E PRESSUPOSTOS DO ATO ADMINISTRATIVO -

RICARDO MARCONDES MARTINS ......ccceevtrtenierreenreerreeneessreesaeens 229

Fundamento dOGIMALICO. ......ccuevueieiirieieieeeee ettt ettt 229

Trés planos do MUNAO JUITAICO ....cccevevveuereeirieinieireirereeeeeeee e 230

Elementos e pressupostos de eXiStENCIA. ......cceeeruerrerrerierienienienieeeieeeeeeee e 232

3.1 Contetido € fOrmMa.......ccuvueveruerieiirieireereeeeeee ettt et ene 232

3.2 ODJELO ettt ettt s sre 234

3.3 Habilitaga0 d0 €ditOr......cccuevieieeieerieieeerereeeee ettt 235

3.4 Minimo de eficacia ou de recognoscibilidade social.........c.cccceveeerererrcrernence 237

3.5 Nao concretizacdo de injustica intoleravel...........ccccocevevennnniennnicnencnennens 239

Eficacia do ato adminiStrativo ........cccecceveevereeieieneniereseseeee et 243

4.1  EficAcia dEONTICA. ...c.coveuerreireeieieieieietretrteeeieee ettt ene 243

4.2 Efic4dcia normativa: efetividade e eficdcia técnica .......ccceeeeveeeevercerencncnnene 244

4.3 EficAcia juridiCa ...cceoveveenieieieiececneeee ettt 245

4.4 Eficacia fatica ou fenomenNica........cocecevvereruerererirernereereeee e 246

4.5 Ato administrativo iNefiCaz..........ceceeeeererineiinienieieereeeeeeeee e 247

Pressupostos de regularidade.........ccccocceveevererenenenieneseseieeeeee e 247

5.1 Primeiro pressuposto objetivo: requisitos procedimentais ...........c..cccceveueee. 248

5.2 PressupoSsto SUDJEtiVO: SUJEILO ...cceerueruieueeerienieierieieieeeteeeteeee e 252

5.3 Pressuposto teleoldgico: finalidade .......c..coceeeeerenenienienennneineeeeneeene 255

5.4 Pressuposto material: CONtENTOTIZACAOD ....cc.eeuverreevererreenenrieneeneeneeseeseessennees 263

5.5 Segundo pressuposto Objetivo: MOLIVO......ccceevevvereerieriesienieeeieceeeeeese e 269

5.5.1 Teoria dos motivos determinantes ............coeeveveereereereeseesersereneseseennes 275

5.6 Pressuposto l0ZIiCO: CAUSA ....ccuevurueeeririiriieierieietestetete ettt 277

5.7 Pressuposto formalistico: formalizagao...........ceceeerueveevienieniesnnnienncneeene 281

5.7.1 Ato administrativo eletrOnico.......c..coceererrererrerererienenieenenenereneseeneenne 283

5.7.2 MOUTIVAGAO ..eereuvieieiieieiiieiciteneite st seneessstesesteeseaneessstesssneeessnnaesensnenas 287

6. BiblIOGrafia.....ccceoieiieieieieeee e 299
CAPITULO 5 - EXTINCAO DO ATO ADMINISTRATIVO - RICARDO MARCONDES

MARTINS ...ttt 305

518 0 Lo TP OR P 305

2. Extincao por fato administrativo ........c.cececeecerieinenincncninicicicceceeeeene 305

2.1 Cumprimento de seus efeitos juridiCos ........ceceeerereriesieneneserneeeereeene 306

2.1.1 Esgotamento de seu contetldo juridico.........ceeveveeereerenrerenerennencenenenn 306

2.1.2 EXecucao MAterial.......cccceceererriemennienennieniesienterientenieneesseeeesseseessesnas 306



STJ00114810-V.5

|
26 % ATO ADMINISTRATIVO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

2.1.3 Implemento de condigdo resolutiva ou termo final............ccoeennncne.
2.1.3.1 Decadéncia, caducidade ou desuso0..........cccoeevvvreeeverrveeeeennnns
2.1.3.2 RenuUnCia € TECUSA.....cccvueerueirueerreirretnretnieneeeseee e ens

2.2 Desaparecimento do sujeito ou do objeto..........cccceceeererircriniinicniinienieniinne
3. Extincao por ato adminiStrativo .........ceeeeruerieriesieneenieninnieieene e s neeneene
3.1 Contraposicao ou derrubada........cccoeveviiviiniiniininiiiininenineeneseeereene
3.2 REUIAAA .cveuiieiiiiiiicicctctrcc ettt

3.2.1  CASSAGAD ..veivviniiiiniiiiitiitct ettt s b e

3.2.2 Revogacao
3.2.2.1 ASPectO €SSENCIAl .......covueruerieniirieniieieneeieneee e
3.2.2.2 Fundamento, pressupostos e efeitos..........cccceevereereeneeneenenncn.
3.2.2.3 Limites @ reVOZACAO .....cceevueerirererriererienienresrenreeeresteseeeeeenees

3.2.3 Decaimento ou caducidade .........c.ceoevuevereecererererenenenernereeeeeeeeenes

3.2.4 INvalidagao ......ccceeveruiriirriniinieiiictcct s
3.2.4.1 Passado e presente da teoria da validade do ato administra-

TIVO weiiiiiiticcc
3.2.4.2 Invalidade do ato administrativo e seguranga juridica..........
3.2.4.3 Teoria do fato consumado .........ccceceeuvveviriniiiniinniencnenneennens
3.2.4.4 Fundamento, pressupostos € efeitos.........cceceeverveeverveererceenne
3.2.4.5 Limite temporal para invalidar..........ccccecevevenennnnncnennenennens
3.2.4.6 Efeitos dainvalidacgao.......c..coevereruevreviineenienienininencneeenennens
3.2.4.7 Alteragoes da LINDB e invalidacao do ato administrativo....

4. ODbjeto da eXtINCAD.....cocevvevririeieieretetetee ettt ettt saen
5. BIbLOGIafia...ccoeoerieririeirieieeieeeeee ettt
CAPITULO 6 - MODIFICACAO DO ATO ADMINISTRATIVO - RICARDO MAR-
CONDES MARTINS ..ottt eertetee e e e e s

1. INTEOIEO oottt s
2. Modificagao de ato VALIAO .....cccevueuereeerieirieirieirieeseeteteterese ettt seeeseenens
2.1 RetifICACAD .coueevieeeterteietetee ettt ettt ettt e

2.2 ACIATAGAD ....cteruieierieierteie sttt sttt ettt ettt et st et saa et saa e aesatebasaaen

3. Modificacio de ato iNVALIAO........cceceruerirrirririnieeeeeeeee e
3.1 EStabiliZagA0 ..ccueoveiiieieieieieeee ettt

3.2 ReduGdo ou reforma.......cccocievieieirininincncccrccrcctee e

B 205 T 070 1173 F: T TR

3.4 ConVAlIdAGAD ...cocveeieieriieiieieieetest ettt ettt sttt b st sbe e e e saeene

3.4.1 ClasSifiCACA0 ...coevuereerieieierieteeeer ettt

3.4.2 Efeitos da iMPUGNACAD .....cceevuruireruiiiririinieienreterereeetee et

3.4.3 Natureza da COMPELENCIA .....coceeeruerereririerienierterteee et

3.4.4 Fundamento € PIeSSUPOSIOS .....ccceveemerreruerrerreruereensereeseeeeeseeseesessessenses

346
353
366



STJ00114810-V.5

27

SUMARIO

PPN

3.5 Escolha do meio de COITECAO. ......ccverrirerrierierrieneeieneerrestesiestesresasessessnesaesns 389
3.6 Efeitos da modifiCagao ........cceceeerererineniinieeiesieee et
3.7 Modificacao pelo Judiciario

3.8 Modificacao pelo legislador

4. BIDHOGIALIA ..coveiveieiiieieeeee ettt

PARTE II
PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

CAPITULO 7 - PROCESSO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO - ROMEU

FELIPE BACELLAR FILHO ........cccooiiiiniiiiiiiiiiiiiinticneseicienaens 413
1. As correntes tedricas a respeito da distin¢ao conceitual entre processo e pro-
cedimento como categorias do agir da Administracdo Publica ..........cccceceruennnneee 413

1.1 Primeira corrente: procedimento como mecanismo de exercicio da fun-
¢do administrativa e processo como mecanismo de exercicio da funcao
JUIISAICIONAL ...ttt 414

1.2 Segunda corrente: processo e procedimento como conceitos equivalentes.... 416
1.3 Terceira corrente: procedimento como género e processo como espécie

do agir admiNISIratiVo ......ccvevvevierierieieieereeeee ettt s 417
2. A compreensao do processo como instrumento constitucional de atuagdo do
POAET PUDLICO.....eveuiieiiieirtctrtcteee ettt bbb e ene 419
3. Processo administrativo enquanto instrumento constitucional de atuacgao da
Administragao PUDIICA ........ccuevtririririeieeeeneeeee ettt s 422
4. O processo administrativo brasileiro a luz da Constituicao de 1988...................... 427
4.1 A garantia fundamental ao processo administrativo...........ccccecceververeecrennene 429
4.2 Extensao da garantia fundamental ao processo administrativo: garantia de
meios e de 1esultados.........cvviiiniiiniiiniini 432
4.3 Sujeitos do processo administrativo: litigantes e acusados .........cccceceeeenenee 435
5. O processo administrativo disciplinar a partir do desenho constitucional do
Processo adMiNiStIAtIVO .....ccuevveriiiirieriierinieenese ettt ettt saens 440
5.1 Consequéncias juridicas da configuracdo constitucional do processo ad-
Ministrativo diSCIPINAT ......c.ecverteierieieireereeeeeee et 444

5.1.1 Competéncia legislativa para disciplinar as diversas espécies de
Processos AdmMiniStrativos .........ceeeerververiereeneenieneneereeneeeeeeeee e 444

5.1.2 Inconstitucionalidade da “verdade sabida” e a nova configuracao

dos institutos da sindicdncia e do processo disciplinar..................... 452
5.1.3 Interpretacgdo constitucional adequada sobre a posicdo da sindican-

cia no dmbito das fases do processo administrativo disciplinar.......... 457

5.1.4 Obrigatoriedade de observancia das garantias fundamentais em
processo administrativo disciplinar movido em face de servidores
efetivos estaveis OU NA0 ESTAVEIS .....ccevveuereeereeerreireeereeeresee e 464

5.2 Polo passivo do processo administrativo disciplinar: a categoria do servi-
OT PUDLICO ...ttt ettt 470

6. BibliOGrafia.....cceoieiieieiiieeeee e 472



STJ00114810-V.5
|

28 % ATO ADMINISTRATIVO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

CAPITULO 8 - TEORIA GERAL DO PROCESSO ADMINISTRATIVO - ROMEU

1.

2.

FELIPE BACELLAR FILHO ..........cociviiniiniiniiniinicniiicncccnecnennenens

Estado democrético de direito e procedimentalizacao da atuagdao do Poder

1.1 Configuracao do Estado de Direito e a procedimentalizacdo do agir admi-
NUSTTALIVO...cviiiiiiiiicic

A democracia como elemento conformador da atividade processual do estado...
2.1 Atuacao democratica versus atuacdo autocratica do Poder Publico.............

2.2 Procedimentaliza¢do da Administracao Publica como instrumento juridi-
co-politico de concretizagao do Estado Democrético de Direito...................

O regime juridico-constitucional do processo administrativo brasileiro: con-
formacao do ntcleo constitucional comum de processualidade...............cc.c........
3.1 Breve nota sobre a unidade constitucional do direito administrativo..........

3.2 O debate doutrindrio sobre a existéncia de principios gerais orientado-
res do processo administrativo e sua relacdo com os principios constitu-
L0310 o - 1 1 PPN

3.3 A constitucionalizagdo do direito administrativo processual..............cc.......

3.4 O caréter normativo e as diversas funcoes desempenhadas pelos princi-
pios constitucionais orientadores da atividade processual do Estado .........

3.5 Aincidéncia dos principios constitucionais na atividade processual do Es-

3.6 O horizonte de aplicacdo dogmadtica dos principios constitucionais que
disciplinam a atividade processual do Poder PUblico........c.ccccecervevernenenneee

O regime juridico infraconstitucional do processo administrativo brasileiro.......

4.1 A Lei Federal de Processo Administrativo (Lei 9.784/1999) e a disciplina
legal aplicavel aos Estados, Distrito Federal e Municipios.........c.ceceeeveeueruencne

4.2 Aspectos da disciplina legal do processo administrativo federal a partir da
Lei 9.784/1999 ...ttt st

4.2.1 Direitos e deveres dos administrados..........ccocueeeeveeenveeeeireeecnveeenneen.

4.2.2 Fases do processo administrativo federal: inicio, instrucao e deci-

4.2.2.1 Inicio do processo administrativo federal
4.2.2.2 Instrucdo do processo administrativo federal.........c....cc.c....
4.2.2.3 Fase decisoria do processo administrativo federal................
4.2.3 Anulacdo, revogacao e convalidacao dos atos administrativos..........

4.2.3.1 Anulacao dos atos administrativos: fundamentos de legiti-
midade, garantias processuais, efeitos e decadéncia.............

4.2.3.2 Revogacdo dos atos administrativos..........ccceceeevvereenuenrenenne.

4.2.3.3 Convalidacdo dos atos administrativos e estabilizacdo dos
efeitos do ato NUIO ....c.coccerveceriicinicciccc e

4.2.4 Recurso administrativo e revisao do ProCess0.........cccceververververveneeneenes




STJ00114810-V.5

SUMARIO

4.2.4.1 Fundamentagao tedrica e normativa do direito a interposi-
¢do de recurso adminiStrativo ..........ceceeeeeveereeseeneeseenenseenenne

4.2.4.2 Efeitos devolutivo e suspensivo nos recursos administrati-

4.2.4.3 Recurso hierdrquico e recurso hierarquico improéprio..........

4.2.4.4 Ainconstitucionalidade da exigéncia do depésito prévio ou
do arrolamento de bens como requisito de admissibilidade
do recurso administrativo.........ccceceeeeereeneenerenenrenenesenennennes

4.2.4.5 A incidéncia das Stimulas Vinculantes no processo admi-
NUSTTALIVO...coviiiiiiiiciciccc

4.2.4.6 Ainconstitucionalidade da reformatio in pejus no processo
administrativo e a revisdo dos processos administrativos....

5. Regime juridico da prescricdo da pretensao punitiva da Administragao Publica....

5.1
5.2
5.3
5.4

A controvérsia sobre a natureza do prazo: decadencial ou prescricional ......
Hipéteses de interrupcdo do prazo prescricional.........cocecevevereevereererenennencnn
A incidéncia da Lei 9.873/1999 no processo administrativo disciplinar.......
Efeitos da prescricdo no processo administrativo disciplinar ............cccceu.....

6. BibliOGrafia......ccooeeiririiiiieieeeee e e

CAPITULO 9 - PRINCIPIOS ORIENTADORES DO PROCESSO ADMINISTRA-

TIVO - ROMEU FELIPE BACELLAR FILHO ........cccccccevvinniiiinnnnnenen.

1. Incidéncia dos principios do art. 37, caput, da CF/1988, na atividade proces-
sual da Administragao PUDLICA .......cccecievueriiriinienienienieneeneseese st eseessse e ssaesvesssesaees

1.1

1.2

1.3

Principio da legalidade na atividade processual da Administracdo Publica ....

1.1.1 Osdois niveis de vinculagdo da Administracdao Publica: legalidade-
-juridicidade e legalidade formal ...........c.cccoevinivininiiiniiniiniiiniinens

1.1.2 Adiscricionariedade administrativa ante o principio da legalidade....

1.1.3 Repercussao do principio da legalidade no processo administrativo
AISCIPHNAT ...ttt s

1.1.3.1 Principio da tipicidade.........ccccocereenirnerirnenncneneneneeeeeeenee
1.1.3.2 Principio do formalismo moderado.........c.ccccevevurevererurenuenene
1.1.3.3 Principio da oficialidade.........ccccceverververnennereneneneneneieeenees

Principio da impessoalidade na atividade processual da Administracao

1.2.1 Repercussao do principio da impessoalidade no processo adminis-
trativo diSCIPLNAT ......ocveviiiiiiirirececcrcrc e

Principio da moralidade na atividade processual da Administracdo Pu-
DLICA ..ottt

1.3.1 Repercussao do principio da moralidade no processo administrati-
VO diSCIPIHNAT ..ottt
1.3.1.1 Dever de observancia, pela Administra¢do Publica, de re-

gras processuais em consonancia com a lealdade e boa-fé.......

%29



STJ00114810-V.5
|
30 % ATO ADMINISTRATIVO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

1.3.1.2 Vedacdo ao aproveitamento de provas ilicitas ..........ccccc...... 574
1.4 Principio da publicidade na atividade processual da Administragdo Pu-
DLICA .ottt 576
1.4.1 Repercussdo da publicidade no processo administrativo discipli-
0B 1 N 580
1.4.1.1 Dever de informacdo dos atos processuais: certidao, vista
dos autos € INtIMAGAD......coceererreererrienerieneereneesreneeeeseeeeene 580

1.4.1.2 Dever de motivagdo das decisdes tomadas pela Adminis-
tracao PUDLICA ...cccovueieieieieeee e 583

1.5 Principio da eficiéncia na atividade processual da Administracdo Publica.... 586

1.5.1 Repercussao do principio da eficiéncia no processo administrativo

QISCIPHNAT ..ottt e 590

2. Principio do contraditério na atividade processual da Administracao Publica.... 590
2.1 O principio do contraditério no contexto do devido processo legal............. 590

2.2 Desdobramento analitico do principio do contraditOrio..........ccceevereerueruennene 594

2.2.1 Estruturaldgica do principio do contraditdrio e sua aplicacdo prati-
ca no ambito do processo adminiStrativo ..........ceceeereerereereeneereeneeneenes 595

2.2.2 O principio do contraditério e a estrutura do processo inquisitério ... 598

2.3 Repercussoes do principio do contraditério no processo administrativo
QISCIPINAT «.eouviiiirieiieeeeteeteteet ettt ettt sb e st e b e s s e sbe et e basssessassnenes 600

2.3.1 Os sujeitos do processo: Administracdo Publica e servidor acusado ... 600

2.3.2 Mecanismos para assegurar o equilibrio entre os sujeitos proces-

SUALS . cuveeueerreeeterrteste et et e e et e s be st e st e s ane st e e et e e b e s st e s be s neesreesnnenaee 603
2.3.3 A efetivacao do contraditério no processo administrativo disci-
PLIIAT ¢ttt 605
2.4 Incidéncia do contraditdrio nas fases do processo administrativo discipli-
0T U PSPPI 606
2.4.1 Fase da constituicdo do processo administrativo disciplinar............. 607
2.4.1.1 Dever de motivacdo suficiente do ato que instaura o pro-
cesso administrativo disciplinar .......c..cecceceevevenenenenienieneenen. 608
2.4.1.2 Dever de citacdo do acusado em momento adequado a via-
bilizacao do contraditOrio.......c.cceeerveererreerernrenierrieneerieneennens 613
2.4.1.3 Requisitos da citacdo adequada: publicidade do ato e con-
cessdo de tempo razodvel para reSpoSta.......coeeveveeeereereeneenen. 617
2.4.2 Fase de instrucdo do processo administrativo disciplinar.................. 620
2.4.2.1 A atividade probatéria no processo administrativo discipli-
nar sob o crivo do contraditério .........ceceeeeereerieseeneeneeneencnennes 622
2.4.2.2 0O Poder Puiblico como gestor da prova e julgador................. 625

2.4.2.3 Verdade material e verdade formal no processo administra-
VO diSCIPINAT ....eveeieiieieneiieneeerece e 630

2.4.2.4 Momento de defesa no processo administrativo disciplinar.... 634



2.4.3

STJ00114810-V.5

SUMARIO

2.4.2.,5 Momento do relatdrio e alegacoes finais no processo admi-
nistrativo disCiplinar.........ceceeveeveesienennenenrieneereesee e

Fase do julgamento do processo administrativo disciplinar ..............

2.4.3.1 Deveres da Administracdo Publica decorrentes do princi-
pio do contraditério: motivagdo e comunicagao da decisao

2.4.3.2 Conexdo do contraditério com a ampla defesa: direito de
audiéncia do acusado ........c..ccvveviniiiniiiniiininne

3. Principio da ampla defesa na atividade processual da Administracdo Publica....
3.1 A configuracao constitucional da ampla defesa ..........cccceeercerinncnincncnnns

3.2 Repercussao da ampla defesa no processo administrativo disciplinar ........

3.2.1

3.2.2

3.2.3

3.2.4

3.2.5

Conexao da ampla defesa com o principio do contraditério e o
direito a manifestacdo previamente a formacgao do juizo pelo jul-

Dever de individualizacdo das condutas no momento de instaura-
CAO O PIOCESSO ...uvinneinrirneenreenreritenrestesseetesseestesseessesseessesseessesssessesnsessens

Desdobramentos da ampla defesa: direito a autodefesa e a defesa
TECIIICA c.vevrereeresieete et e ste st e ste et e st e s e et e e e e te e e esseeseessesseesaesseessesssessesnsensens

3.2.3.1 Direito a defesa técnica como desdobramento imediato do
principio da ampla defesa e a inconstitucionalidade da Sa-
mula Vinculante 5 do STF ...

Direito a prova como desdobramento imediato da ampla defesa
(meios inerentes a ampla defesa) ........cceeevirveereririrererinsieeresesieesenenens

Direito a interposicao de recurso administrativo como desdobra-
mento imediato do principio da ampla defesa e a vedacéo a refor-
TNALIO TTL PEJUS ..evvenveinniinniiiiiiiieiitcntcnitestesre s snt e saessseesanes

4. Principio da presuncido de inocéncia na atividade processual da Administra-

¢ao Publica

4.1 Antecedentes NIStOTICOS . .....covvviiiuriiiiieiciiecetee et eereecerreeeareeenseeeens

4.2 Recepcdo constitucional do principio da presungao de inocéncia no con-
texto Ao POS-SEZUNAA GUETTA ....c.coverueuereenerieerieerietnieesreterestereseeseseeseseenesaenens

4.3 Disciplina normativa do principio da presun¢ao de inocéncia no orde-
namento juridico-positivo brasileiro e sua relacdo com outros principios
CONSHTUCIONAIS. c..cuviiiiiiiiiiiiic s

4.4 Repercussao do principio da presunc¢édo de inocéncia no processo admi-
NiStrativo diSCIPHNAT ....coueeviirieiieieeeeeeetee ettt

4.4.1

Aplicacao endoprocessual do principio da presuncao de inocéncia ...

4.4.1.1 Momento da constituicdo do processo, interpretacao ade-
quada do instituto da sindicédncia e a inconstitucionalidade
daverdade sabida..........cccocvirviniiiniiiniiinin

4.4.1.2 Momento da instrucdo do processo e a possibilidade de
afastamento cautelar do servidor durante o curso do pro-

31

PPN



STJ00114810-V.5

|
32 % ATO ADMINISTRATIVO E PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO

5. Principio do juiz natural na atividade processual da Administracao Publica

5.1

4.4.2

4.4.3

4.4.1.3 Momento do julgamento: 6nus da prova e aplicacao do in
dubio pro reo como desdobramento imediato do principio
da presuncdo de iNOCENCIA .......ccceeeeererrieenenieneiceeeieeenees 693

Relagdo entre o processo administrativo disciplinar e o processo ju-
QECIAL oottt ettt 695

4.4.2.1 Existéncia de processo penal simultaneo ao processo ad-
ministrativo diSCiplinar ...........cecceeveeveereenenieeneneeseneeseeeeens 695

4.4.2.2 Repercussao da condenacao em processo penal e o dever
de “manter conduta compativel com a moralidade admi-
DUSITALIVA” .ottt sneeenene 698

Aplicacao extraprocessual do principio da presuncao de inocéncia:
direito ao tratamento como inocente e sigilo quanto a condicao de
ACUSAAOD ..ttt

A construgéo tedrico-normativa do principio do juiz natural.......................

5.2 Desdobramentos imediatos do principio do juiz natural no ambito do
processo administrativo: atuacdo como meio e recurso inerente a ampla

5.3

6. Bibliografia

AELESA...cuiieeeeeeeee ettt sttt ettt be e et 708
Repercussao do principio do juiz natural no processo administrativo dis-
CIPLINAT ©eteiteieeee ettt ettt et b e bbb e st e s e e e 713
5.3.1 Repercussdo na esfera das competéncias funcionais ..........ccccccueueee. 714
5.3.2 Repercussdao no Ambito das fontes ..........cecevrvereeenenenenenieneenieeenens 715
5.3.3 Repercussdo no plano temporal ........c.ceceeeevieneenienieenenieenenneenenneennes 718
5.3.4 Repercussdo no plano da imparcialidade.........c..ccccevererereneneneenenncn. 720
5.3.4.1 Dever de observancia das garantias funcionais ..........cc........ 720
5.3.4.2 Dever de observancia do regime de impedimentos e sus-
PEICOES .ttt 724
5.3.5 Repercussao no plano da ordem taxativa de competéncia ................ 731
5.3.6 Conflito entre o principio do juiz natural no processo administrati-
vo e o principio da impessoalidade administrativa............ccccceeveveeuenne
5.3.7 A competéncia disciplinar sob a perspectiva do juiz natural

OUTRAS OBRAS DOS AUTORES ..ottt 747



STJ00114811-V. 6

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

COORDENACAO

\ 2

LICITACAO
E CONTRATOS
ADMINISTRATIVOS

. = NP
W
IRENE PATRICIA DIOM NOHARA

3% EDICAO

Revista, atualizada e ampliada

o THOMSON REUTERS
REVISTA DOS @

THOMSON REUTERS® TRIBUNA'S"




STJ00114811-V. 6

Diretora de Conteudo e Operages Editoriais
Juuana Mavumi Ono

Gerente de Conteudo
Miusa CristiNe RoMERA

Editorial: Aline Marchesi da Silva, Camilla Sampaio, Emanuel Silva, Karolina de Albuquerque Araujo Martino e Quenia Becker
Gerente de Conteudo Tax: Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorais: Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Conteudo Editorial: Jutiana Menezes Drumond

Analista de Conteudo Editorial Junior: Barbara Baraldi

Estagidrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Conteudo
AnDREIA R. ScHNEIDER Nunes CARVALHAES

Especialistas Editoriais:Gabriele Lais Sant’Anna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operagbes Editoriais:Caroline Vieira, Damares Regina Felicio, Danielle Castro de Morais, Mariana Plastino Andrade,
Mayara Macioni Pinto e Patricia Methado Navarra

Analistas de Qualidade Editorial: Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabriela Cavalcante Lino e Victoria Menezes Pereira
Estagidrias: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrielly N. C. Saraiva

Capa: Chrisley Figueiredo

Adaptacdo da Capa: Ariel Villalba e Cinthia Riveros

Lider de Inovagées de Conteudo para Print
CamiLLa FUREGATO DA SiLva

Visual Law: Caroline Dubovicki, Danielie Castro de Morais e Deborah Prata

Equipe de Conteudo Digital
CoordenagGo
MarceLLo ANTONIO MASTROROSA PEDRO

Analistas: Gabriel George Martins, Jonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagoes e Produgdo Grdfica
Mauricio ALves MoNTe

Analistas de Produgdo Grdfica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produgdo Grdfica: Ana Paula de Araujo Evangelista

1212087

Dados Intemnacionais de Catalogacao na Publica¢ao (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Nohara, Irene Patricia Diom

Tratado de direito administrativo: licitagdo e contratos administrativos / Irene
Patricia Diom Nohara. -- 3. ed. rev., atual. e ampl. -- Sao Paulo : Thomson Reuters
Brasil, 2022. — (Tratado de direito administrativo ; v. 6 / coordenagao Maria Sylvia
Zanella Di Pietro)

Bibliografia.

ISBN 978-65-5991-080-9

1. Contratos administrativos - Brasil 2. Direito administrativo 3. Direito adminis-
trativo - Brasil 4. Licitagao publica - Legislagao - Brasill. Di Pietro, Maria Sylvia Za-
nella. il. Titulo. Hl. Série.

22-110610 CDU-35(81)

indices para catilogo sistemitico: 1. Brasil : Direito administrativo 35(81)

Cibele Maria Dias - Biblioteciria - CRB-8/9427



STJ00114811-V. 6

SUMARIO

AGRADECIMENTOS.......cocotitititieitnreteieteeeeseeeete ettt st e se e e sae e sae e 7
APRESENTAGAOQ ..ottt ssss st sss st ssasese s sssssssessesssens 9
SOBRE A COORDENADORA .......ocoiriirtiintetnteeetesteeseeies ettt see st st sseesseseeseeeseseenens 15
SOBRE A AUTORA ..ottt sttt st sae st be s saes e essenen 17
ESTRUTURA DA COLEGADQ ..ottt sssesseens 19
NOTAA 3.2 EDICAOQ ...t tes et sae e se s bbbt sanaas 21
PARTEI
LICITACOES

CONSIDERACOES INTRODUTORIAS - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA........... 35
CAPITULO 1 - NATUREZA JURIDICA - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA............ 41
BiDIOGIALIA . ..c..eevietitieieee et st 43
CAPITULO 2 - OBJETIVOS - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA...........coccovuvrerernnne 45
BiDliOGIafia...cc.eeveeiieiiieieieiceee e st 50
CAPITULO 3 - COMPRAS VERDES - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA................. 51
BibliOGIrafia......coevuiviiriiiiiiiiiiic e 56
CAPITULO 4 - TRATAMENTO DAS LICITAGOES NA LEGISLACAO ESTRANGEI-

RA - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA ..........coovermieerrrenrerererenrenns 57
1. Licitacoes n0s EStad0os UNidOsS ......cccceeeueruerierienienienieieieieeeteieee s seeseesse e 58
2. Licitac0es N BUTIOP@ ..cccveiriiiiiiiieiiieieeeectcneeee ettt 64
3. Licitac0es na Argentina ........ccocevieviiiiiniiniiniiiiiiii e 69
4. Licitag0es NO UTUGUAL.....cc.cvuiiiiiniiniiiiiiiiiiicicicceieee et 72
5. Bibliografia.......cccvviiiniiiniiiiiiiii s 75
CAPITULO 5 - HISTORICO DAS TRANSFORMAGOES NO TRATAMENTO DAS

LICITACOES NO BRASIL - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA....... 7
1. DEC. 2.926/ 1862 ....coueeneiieeiieieeienieeiesiee ettt te st et s bt et st e sbesaeesae st e sbe s b e beebenaens 78
2. Cddigo de Contabilidade da Unido: Dec. 4.536/1922.......cccceeeveereerenreerrenennenennes 79
3. DeC.-1€1 200/1967....c.ciriiiiiiiiiiiiiiiiiiir s 81
4. DEC.-1€12.300/1986......cocterrerierrerienieeieneenieetesreetesbe et ettt sae et sae et sae e besatesbesasenbenn 83



STJ00114811-V.6

26 % LICITACAO E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

5. Constituicdo de 1988 € a Lei 8.666/1993.......cccereriemernieneinieneenieneeniestenieesesieeeens 84
6. AT 14.133/2021 .ttt ettt ettt b e st a et e ettt ene 85
7. BIDHOGIAIA .c.eooviiiiiiiiiic ettt 88
CAPITULO 6 - SUJEICAO A DISCIPLINA DA LICITAGAO - IRENE PATRICIA
DIOM NOHARAL.......ccoviiiiiiiiitn e 89
1. Entes que devem liCItar......cocooieireriirierieieteieeeeee ettt 89
2. Organizacgdes SOCIAIS (OS)..c.cvurureeririririeiririeieeirtsieieseesteiereestssesese et beseensssesesenees 92
3. Organizacao da sociedade civil de interesse ptiblico (OSCIP).....c.cvrvevererererrereneene 94
4. Servicos SOCIAIS AULOIIOIMNIOS. ......cvveruirierierienieeiesieetestesreseessessessesssessessessesssesseenees 95
5. Corporacoes Profissionais .........cceeeeerierienieniiniiniiiiinineneneeseere e 96
6. BiDLOGIafia.....ccueiuiieieiiieee ettt 98
CAPITULO 7 - PREVISAO CONSTITUCIONAL DO DEVER DE LICITAR - IRENE
PATRICIA DIOM NOHARA ......cevumirmriritiaerisenssesssssenesiessssessseninens 99
BIiDHIOGIafia...ccveoveiiieieieieiict e 103
CAPITULO 8 - PRINCIPIOS - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA ..........cooevrerrunnen. 105
L. Legalidade .....ccceceeieieieiieiceiet ettt sttt ettt 106
2. Impess0alidade.........cccoceririrenieriiiiiiiiciete e e 108
3. MOTAlIAAAE ..ottt sttt ettt et 109
4. PUDLCIAAAE ...ttt ettt 110
5. BfICIBNICIA c.euvetenieieietete ettt sttt sttt ene 112
6. INtEresse PUDIICO ....cccooiiiiiiiiirieeeeeeee ettt 112
7. Probidade adminiStrativa .........coeeviiniiiniiiniiiiii 113
8. IQUALAAAE.....ceiieieieiee ettt et 114
9. PlANEJAIMENTO ....cueeuieiieuieiiriieieeerteet ettt ettt st sa ettt et 115
10. TTANSPATEIICIA . .eveeuieuerrietirieriertentesiestetest et et et et et eateaesaesbesbesbesbesbebesaetenbenteneenteneenees 117
11, BFICACIA «.ueeueeieeiieieeieeeet ettt st sttt 117
12. Segregacao de fUnGOES ..ot 118
13, MOTIVAGAOD ..ccuueiiriiiieiitiiieett ettt sttt st et b et sbe st e s bt e ssnessbeessaesneenee 118
14. VINculagao a0 €dital .......ccevevcierieriiereniieneriieneeieseetestestese et se et sie e e sseesaesaesaesnnes 119
15. Julgamento ODJELIVO ....c.coveeruerirueririerieietceete ettt 119
16. SeQUIANCa JUITAICA . .....eeeruertitiieteieiet ettt et ettt 120
17. RAZOADIIIAAAE ....eouveiieiieiieieeieeeeeteetee ettt ettt s 121
18. ComMPEtitivVIdAdE .....coueeueeeeeieriiieieeeee ettt sttt ettt 126
19. Proporcionalidade..........ccovuerciererienenienieeieneeiesiteteste ettt ettt sae st s anes 128
20. Celeridade ......couevueeeieieieeei ettt st e ettt ettt et 129
21. ECONOMICIAAAE......c.ccctruiiuiiiiiiiiiiniecteieteteetet ettt sttt 129
22. Desenvolvimento nacional SUStENTAVEL ..........ccccuevererirererenenenieniesieneeeeeeeeeeene 130
23. Aplicacao das disposicoes da LINDB as licitagOes ........ccceeeverueruerienieneeneenieneeenenne 131
24. Bibliografia.......ccccccviiiniiiniiiniiiiiiii 133



STJ00114811-V.6

SUMARIO % 27

CAPITULO 9 - CONTRATACAO DIRETA - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA........ 135
1. Inexigibilidade ......ccccoevieiiiiiiiiiiiic e 136
2. Licitacao diSPENSAVEL ......cccecueieiiiririiriirieniesieste ettt ettt ettt be sttt aens 141
2.1 EM1aZ80 O VaLOT ....eiuiiiiiiiiieienieeieneese ettt sttt st s e 141
2.2 Em Situac0es eXCEePCIONAIS ....cueevueerviirienieiiienieecee sttt siee e 143
2.3 Em 1aZ80 A0 ODJETO...coucruiruieiiriieiiieieseeee ettt 146
2.4 EM TaZA0 A8 PSSO ..cueruiruieuiriinritiniertentetestestete st ete ettt ese e ssessessesaeseessenens 148
3. Licitacao diSPenSada.......ccceoueririeiririiniinienierietetetetet ettt sr e 150
4. Processo de contratacao AiTela........c.cceeveerreriierrerieeneniieneeieeneeseeseessesseessesssessesssensens 153
5. BiblOGIafia.....ccceoiriiiiiiiieieieieee e 154
CAPITULO 10 - PROCESSO LICITATORIO - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA.... 157
BiDIIOGIALIA ..c..eeveetiiieeeteeee ettt sttt 160
CAPITULO 11 - FASES - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA .........coccrevuerrmrreererenens 161
1. FaSe PrePATATOTIA.....ccuerieiiiiiieiieiirieetteiertest ettt ettt ettt ettt sae b s b sae b sbesneneen 161
2. BItAle ettt st e et sae et satesbesabenbeen 168
3. Propostas € LANCES .......cocueveriiririieniiienteieetese ettt ettt et st et sat b sasenbeen 175
4. JUIGAIMENTO ..coviviiiieieiiietetete ettt sttt ettt st sbe bbb 176
5. HAaDIITAGAOD ...eeoveeeiriieieeteeeietee ettt ettt sttt st s e st et s bt e b e saeeteeae 177
6. FaSETECUISAL....cooiiriiiiiiiiieeeeeee ettt st e et sbt b st e ene 182
7. HOMOIOZACAOD......couiriiriiiiiiieiiicictetc ettt s 182
8. BIibliOGrafia.....ccccocevivieviiiiiiiiiiii e 183
CAPITULO 12 - RECURSOS - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA..........cccoocevrrrnnenns 185
BiDLiOGIafia.....eeueeeieiiieiee et s 186
CAPITULO 13 - INVALIDA(;AO E SANEAMENTO DE ATOS - IRENE PATRICIA
DIOM NOHARA ...ttt ettt sttt e saessae e 187
BiblioGrafia......cccoeiviriiniiiiiiiiiiiict e 192
CAPITULO 14 - MODALIDADES - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA.................... 193
1. Alteracoes da nova lei nas modalidades..........ccecuevveviereenerieenenieeneniienensieneesseneens 193
2. PIEZA0 c.uiiiiiiiiiiiiictt b 193
2.1  Vantagens dO PIeGA0 ........cccceveeeereririenienienienteientetetee et st sse s sresaessenens 193
2.2 DefiniCa0 € CaAraCteriStiCaAS .......coceeveriierierieerienienieeienieetenieetesieetesaeessesseesaesaas 195
2.3 Disciplinalegal ........ccooviiniiniiniiiiii 198
2.4 Formas: presencial 0u eletrOniCa .........coceeeveevienierieiierinenieeeesesese e 198
2.5 Uso de rob0 Nas liCItACOES ...cc.eeverueruirienieienieieieteteteee et 200
3. COMCOTITEIICIA .uveuvintenieteieietet ettt ettt st be bt et e st ettt e st e bt esesbesbesbesbesbensensens 202
S 070 o To1 1 <o 1P P PR PROPP 204
5. LEIIAD ettt sb et nene 205
6. DiAlog0 COMPELITIVO ....eviieieieieieieieeet ettt ettt sa e s ee 206



STJ00114811-V.6

28 % LICITACAO E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

6.1 DefiniCA0 € ESCOPO ...coueruiriiiiiiiiiiiiictctet ettt 207

6.2 Comissao e Contratacao de Profissional para Assessoramento Técnico...... 209

6.3 ProCEAIMENTO ..cc.euerveiieiieiereieee ettt et 211

6.4 Indicagoes e CoNtraindiCaCOES. . ....ccoereruirrereriererienienterienteneerete et eeenene 212

7. BIDHOGIAfia..cccoueoiiiiiiieiieee e 214
CAPITULO 15 - PROCEDIMENTOS AUXILIARES - IRENE PATRICIA DIOM

NOHARA ...ttt ettt e e ses e 215

1. Credenciamento ...ttt sttt 215

2. Pré-qualifiCacCA0 .....cccooiriririeirieeiee ettt 217

3. Procedimento de manifestacao de INtEIESSE .........cvervvereriereriienierrienieerieneeniennens 218

4. ReGISIIO A PIECOS ..coveviririiiteietetetetet ettt ettt b et ettt et ese s saea 219

5. Registro cadastral .........ccocvviiiniiiniiiiiiiii e 223

6. BibliOGrafia.....ccccooeviiiiiiiiiiiiiiiic e 224

CAPITULO 16 - TRATAMENTO FAVORECIDO AS MICROEMPRESAS E EMPRE-
SAS DE PEQUENO PORTE - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA ... 225

1. Pequenas empresas e desenvolvimento nacional sustentavel ..............coccecevenuenne. 225
2. Acesso aos mercados pela LC 123/2006 ........ccccevereeirereninenenienienienseniesieeeeeeene 227
3. Inspiracdo no modelo NOTte-ameriCano.......c..ccoeeeererseeneeriereenenieseneesieeeeseeeaeens 228
4. Disciplina legal do tratamento favorecido...........cecceeeeerererienienienienieneeseeeeeeene 232
5. Licitacdo destinada as pequenas empresas e restricdes aos favorecimentos........ 236
6. BiDLOGIafia.....cceoueiieieiiieieie ettt 237
CAPITULO 17 - PROCEDIMENTOS ESPECIAIS DE LICITACAO - IRENE PATRI-
CIADIOM NOHARA ...ttt sttt s sne s 239
1. Licitag0es Nas CONCESSOES COMUIS ...c...eeerrrrreeruersreerisersreesssessseesseessseesssessseesssessseenns 239
2. LicitacOes nas parcerias publico-privadas ..........coceceeeeveeereeinenineneneneseseeeseeneees 242
3. Licitacdes para servicos de publicidade..........cccceeveerernienirninienenieseeeseeieseene 244
4. Licitacao na area de defesa.........coevevuerienieieiieninieieeeseee e 247
5. LiCitaca0 Nas €SLALAIS......covveiriiriiiiiiiiiiiiieeit ettt 251
6. BiDLOGIafia.....ccueiueieieieieeee e et 259
PARTE II

CONTRATOS ADMINISTRATIVOS
CAPITULO 1 - FUNDAMENTOS DOS CONTRATOS ADMINISTRATIVOS - IRE-

NE PATRICIA DIOM NOHARA ... ovoeeeeeeeeeeeeeeeseeeeeeeeeseseeeesvasenes 263

L. INETOAUGAO ..cveiierierienieeterteeiesiee ettt e steetesaeetesssesae s e essesasesaesssessesnsessesnsensesnsenseensens 263
2. Discussao acerca da existéncia de contratos administrativos e sua natureza

JUITAICAL 1.ttt ettt ettt bbb bt et s 264

3. DEfiNICAD ..ottt 267

4. Tratamento legal........cccccoiririninininiiiic e 268

[T OF: 1 To1 (<) o (515 (ot L= TONNRU OO OO U U U U PR PR PR 269

6. BiDLOGIafia.....cceiueieieieieee et 272



STJ00114811-V.6

SUMARIO % 29

CAPITULO 2 - FORMALIZACAO E NOVAS TECNOLOGIAS - IRENE PATRICIA

DIOM NOHARA.......cccctmiiiiiiitirtretes e 273
1. INETOAUGAO ..cviiiieiieieriteiestese sttt ettt esbe et e sae et e saaessesaaessesaeesesasensesnsensesssensens
2. Formalidades
3. ClAusulas NECESSATIAS. .....ccueueieieieiriieieeie ettt ettt ettt sbe e s nene 274
4. Novas tecnologias na gestao dos contratos administrativos........c..cecceceeevveneeruenene 276
5. Portal nacional de contratacoes PUDLICAS. .....cc.coerverierierieiinieenceceereseie e 279
6. BIDLOGIafia....cceeueeuiriiriiieieeee e s 281
CAPITULO 3 - GARANTIAS - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA .........cccovvvrerennn. 283
1. EXigencia de Garantia ........cccceceeveririrenienienieieteieiet ettt ettt se s 283
2. Seguro-garantia com cldusula de retomada..........ccoceeeveeierninieneninienenereneeene 284
3. BiblOGIafia...c.coeeuirieiiieieeee et s 290
CAPITULO 4 - CLAUSULAS EXORBITANTES - IRENE PATRICIA DIOM NO-
HARA ottt 291
1. Contelldo € abIranGenCia.......ceceeeruerrerieriinienienieteteiet ettt ettt sre e s eseeneen 291
2. Alteracao UNIlateral .........cccooevieieiriririeereeeeeee et 293
3. EXtNCA0 UNIlAteral.....cc.coeiieiieiiieieieieeeereeee ettt s 296
4. FiscaliZACA0 dO CONIIALO.....ccueeeieuieiriietieieriertete ettt ettt s e s se b sbe e e s nene 298
5. APlICACA0 A€ SANICOES ...cuveueeuieuieuieiieieeieeieeie sttt ettt et et e bt ebe s b sbesbesbeseenseneens 301
6. Ocupagao provisoria de bens, pessoal € SEIVICOS ......ccecurveereereruererienerrenerreneereneenens 304
7. BIiDHOGIafia....coccouiiiriiiiiiiiicicicic e 305
CAPITULO 5 - ALEAS, ALOCA(;AO’ DE RISCOS E REEQUILIBRIO CONTRA-
TUAL - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA.........ccccoiiiiiniinieeieenee, 307
1. AlEAS CONLTATUAIS ....vecvveverereeeererieseetesessesetesesessesaesesssssssesesesssassesesssasassesesssesesessnanens 307
1.1 Fato da adminiStraCa........cceceeuerueesieniiriieneesieneesieetesie et e e ebe s sseeneeene 308
1.2 Fato dO PITNCIPE...coerueruirtiriirieieriestetete ettt ettt sttt sttt b et neen 309
1.3 Teoria da imMPIeVISAO .......cecuerueeieriersierieeiieneesteneentestessestesseestessessesseesesseensenne 310
1.4 Interferéncias ou sujeicOes IMPIreviStas.......c.cceeererererererereeereeeneeereeeneeenne 312
2. Alocacgéao de riscos e impacto no reequilibrio contratual..........c..cecceverererenieniennne 313
3. Reequilibrio contratual € COVIA-19 .......cccecurerirerirenireririenieierieesieeeeeteeeeereeeneeees 315
4. Reajuste em sentido estrito, repactuacao € TeVISA0 ........ccceeererueruererenrenrenieniennennens 317
5. BiblOGIafia.....cccoeviiviiiiiiiiiiiiee et 318
CAPITULO 6 - DURACAO DOS CONTRATOS - IRENE PATRICIA DIOM NO-
HARA ..ottt 319
Bibliografia........cccoiiviiiniiiiiiiiiiiii s 322
CAPITULO 7 - EXECUGAO E PAGAMENTO - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA.... 323
1. Execucao do contrato na disciplina danovalei.........cceceverviinenieenenneenennienenniennen. 323
2. Recebimento d0 ODJETO ......cceciiiiiririiiiiereceteeete e 326
3. PaGaIMENTO ....coviiiiiiiiiiiiiicii s 327
4. BiDlOGIafia.....ccoeoeviiiiiiiieiiicicec e 329



STJ00114811-V.6

30 % LICITACAO E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS

CAPITULO 8 - EXTIN CAO - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA..........cccooerrerrrrnnnn. 331
BIDHOGIALIA ... cueveeeteieeeeeee et 335
CAPITULO 9 - RESTRICOES A DECLARACAO DA NULIDADE - IRENE PATRI-
CIADIOM NOHARA ......ooititeetteteettecteeteesrte st ste e e e seneesneeas 337
BIDHOGIALIA ... cueveeeteieieecee et 342
CAPITULO 10 - MEIOS ALTERNATIVOS DE RESOLUCAO DE CONTROVERSIAS
- IRENE PATRICIA DIOM NOHARA .......oooiiiiiienitenieeseeeieesieene 343
L. INETOAUGEOD c.ccueeueeuienieieeieeteet ettt sttt ettt ettt et b bbbt et e st et et et et et et eneen 343
2. Conciliagdo € MEAIACAD ....ceeerueruiriiriirieieietete ettt et 344
3. Comité de Resolugao de DiSPUtas........ccceeuereeeerieirinenenienieneneesiesresreseeeesteseeeeneene 345
4. ATDITAZEIN ..ottt ettt s b et 346
5. BIibliOGrafia.....ccoeouiiiiiiiiiiiiiiircccec e 349
CAPITULO 11 - GOVERNANCA E COMPLIANCE NAS CONTRATAGCOES PUBLI-
CAS - IRENE PATRICIA DIOM NOHARA .......coociiieneenienieeeeeeeen 351
L. INETOAUGAOD .ccutieuietieiieieeteeteetestee ettt ettt ettt eat et e et st e sae st esbe et e beembesbesasenseeasens 351
2. Compliance e contratacoes publicas N0 Brasil.........cccceceeereneneneneninenieneseceene 352
3. Legislagoes estaduais e distrital e compliance nas contratagoes..........c.ccceeeeeeuenne 355
4. Integridade na nova lei de licitagOes € CONtIAtOS .........ceeeverververienreneeneeieieeeieeenns 359
4.1 Integridade nas contratagoes de grande vulto..........ccoeveviiviiiiincniicnnnnne, 360
4.2 Integridade como critério de deSempate .........cocccevvecereecerrererrercnenenenenerennenes 361
4.3 Sistema de aplicacdo de penalidade........c..ceccevererenenenienenenienieeeeeeene 365
4.4 Exigéncia de integridade como condicdo de reabilitagdo do licitante ou
CONETALAAO ..t 368
5. BIDHOGIafia ...cccoveeieiinieiiieiitceerere et 370
CAPITULO 12 - CONCESSAO DE SERVIGCO PUBLICO - IRENE PATRICIA DIOM
NOHARA ..ottt ettt 371
1. Concessao de SErviCos PUDLICOS ....c..ecveviieieieieinieeeesieeieete ettt 371
2. Histérico pendular do USO da CONCESSA0D.......ccueueueruerirerienienieneereesieseeneeee et eeaeene 373
3. Servigo adeqUAdO .....cocueueeueruiruiriiniiieieteete ettt 374
4. Direitos e deveres do usudrio do servico publico .........ccceceevuercienervienenneniennieneenne. 377
5. POlitica tarifAria......occceeeerieirieiricireireee e 380
6. ClAusulas ESSEINCIAIS ......everveuireeirieirieirteet ettt 382
7. Encargos e responsabilidades da concessionéria e encargos do poder conce-
QIR ...ttt bbb e 383
8. Responsabilidade do estado por prejuizos causados pelos concessiondrios........ 385
9. Contratagoes de terceiros pela CONCeSSIONATIA. ......cevruerererererienienienierieniereeeeeene 387
10. TranSfEIENCIaA .....cevveuireeirieirieieiete ettt et ettt e es 387
11. INtEIVENCAO0 NA CONCESSAD...ccuviiriiruririiiriierirtesteeiteestesreesitessreesstesreesssessseessnessseenes 388

12. Extingdo da concessao e reversao doS DENS .......ccvevveriervenerieneenieneesieneesieneenens 389



STJ00114811-V.6

SUMARIO % 31

13. ConCesSOES SETOTIAIS......cuviuiiuiiiiiiiiiiiiiiiiiitc s 394
13.1 Energia elétriCa. ...ttt 395
13.2 Petréleo, gas natural € biocOmMbDUSHIVEIS .........coeeveverererenienrencencereeeenne 398
13.3 TeleCOMUNICAGOES .....coveeverrerreretenteteteteeete et steat et st e st besee st besseseeseseneeneen 403
13.4 TIANSPOILES c..eeiruriiiiiiiiiiieiieiite ittt sb e bt e saaesbe s anesbsesanesane 408
13.5 AVIAGAO CIVIL c.veiuviiiiiiniieieeieeeteieetete sttt sttt ettt ens 412
13.6 IMIDNETAGAOD ..euveeuiiiiieeiieeiteeie ettt ettt sttt st s e s bt sabessbe e saa e s sbeesseesneesanesane 414

14, BiDHOGIafia ...ccveoveeeieieieiee ettt sttt 416

CAPITULO 13 - INFRAESTRUTURA E PARCERIA PUBLICO-PRIVADA - IRENE

PATRICIA DIOM NOHARA .......cociiiiiiiriiiiitctctcrtecieere e 419

1. Infraestrutura e desenvolviMento ... 419

2. Conceito, natureza juridica e modalidades............ccovueueiriniiiiicniniiiniiniiccinnen, 420

3. Caracteristicas juridicas e vedagoes...........ccccceviruieininiicinniiiiiicce e 421

4. Historico € ad0ga0 N0 Brasil.......cceceeeeirerenieniinieieieieteeteeececee e 423

5. DiSCIPHNA LEGAL ...ttt st 424

6. Norteadoras € clausulas ESSENCIALS .....covevurrererrereeirierirteertee et rreeereeereeereseereeenens 425

7o GATANTAS ...veceviiiiiiicc s 427

8. Normas aplicaveis @ UNTA0 ........ceceevererirenienienienieieieee ettt 427

9. BibliOGrafia.....ccceouiriiiieieieieiee e 429

OUTRAS OBRAS DA AUTORA..........oooiiiiiiiiiiiintiinticc e 431



STJ00114812-V. 7

TRATADO DE
DIREITO ADMINISTRATIVO

MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO

COORDENACAO

\ )

CONTROLE DA
ADMINISTRACAO
PUBLICA E
RESPONSABILIDADE
DO ESTADO

:(—‘r! QJ—)- v

JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO
FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA

3? edicao
Revista, atualizada e ampliada

o THOMSON REUTERS
REVISTA DOS @

THOMSON REUTERS® TRIBUNAIS"




STJ00114812-V. 7

Diretora de Contetido e Operagées Editoriais
Juiana Mavumt Ono

Gerente de Contetido
Miusa Cristine Romera

Editorial: Aline Marchesi da Sitva, Camilla Sampaio, Emanuel Silva, Karolina de Albuguerque Araujo Martino e Quenia Becker
Gerente de Contetido Tox:Vanessa Miranda de M. Pereira

Direitos Autorais:Viviane M. C. Carmezim

Assistente de Contetido Editorial: Juliana Menezes Drumond

Analista de Contetido Editorial Jinior: Barbara Baraldi

Estagidrios: Ana Carolina Francisco, Francisco Prado e Marco Antonio Fonseca

Produgdo Editorial
Gerente de Contetudo
Anpreia R, Scunemer Nunes CARVALHAES

Especialistas Editoriais: Gabriele Lais Sant’Anna dos Santos e Maria Angélica Leite
Analista de Projetos: Thyara Pina da Silva

Analistas de Operagbes Editoriais:Caroline Vieira, Damares Regina Felicio. Danielle Castro de Morais, Mariana Plastino Andrade,
Mayara Macioni Pinto e Patricia Methado Navarra

Analistas de Qualidade Editoriof:Ana Paula Cavalcanti, Fernanda Lessa, Gabriela Cavalcante Lino e Victoria Menezes Pereira
Estagidrias: Beatriz Hammond, Bianca Satie Abduch, Caroline Dubovicki e Gabrielly N. C. Saraiva

Capo: Chrisley Figueiredo

Adaptagdo copa: Ariei Vitlalba e Cinthia Riveros

Lider de Inovagées de Contetdo para Print
Camitia FUREGATO 0A Siva

Visualtaw:Caroiine Dubovicki,Danielle Castro de Morais e Deborah Prata

Equipe de Contetido Digital
Coordenago
Marceuo ANTonio MasTroRoSA Pepro

Analistas: Gabriel George Martins, Jonatan Souza, Maria Cristina Lopes Araujo e Rodrigo Araujo

Gerente de Operagbes e Produgdo Grafica
Maurieo Aives MONTE

Analistas de ProdugGo Grdfica: Aline Ferrarezi Regis e Jéssica Maria Ferreira Bueno

Assistente de Produgdo Grdfico:Ana Paula de Araujo Evangelista

Dados Intemacionais de Catalogacao na Publicagao (CIP)
(Camara Brasileira do Livro, SP, Brasil)

Carvalho Filho, José dos Santos

Tratado de direito administrativo: controle da administragao piblica e respon-
sabilidade do Estado / josé dos Santos Carvalho Filho, Fernando Dias Menezes de
Almeida. 3. ed. rev,, atual. e ampl.  Sdo Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2022. -
(Tratado de direito administrativo ; v. 7 / coordenagao Maria Sylvia Zanella Di Pietro}

Bibliografia.

ISBN 978-65-5991-081-6

1. Administragao piblica - Brasil 2. Controle jurisdicional 3. Direito administra-
tivo 4. Direito administrativo - Brasil I. Almeida, Fernando Dias Menezes de. 11, Di
Pietro, Maria Sylvia Zanella. 1}, Titulo. V. Série.

22-110585 CDU-35(81)

Indices para cataloge sistemdtico: 1. Brasil : Direito administrativo

Cibele Maria Dias - Bibliotecria - CRB-8/9427



STJ00114812-V. 7

APRESENTAGAQ........cooiuiineiiiriinineieiseistieee ettt bsesstse s ssss st sssssssessesans 5
SOBRE A COORDENADORA - MARIA SYLVIA ZANELLA DI PIETRO..................... 11
SOBRE 0S AUTORES - JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO E FERNANDO
DIAS MENEZES DE ALMEIDA .......cccceoviiiieniiieeeieeeeeeenee 13
ESTRUTURA DA COLEGAQ ...t ssssssss s ssssssssssessssssssssessesns 15
NOTA A 3.2 EDIGAQ ...ttt sse s s sae st sssssesanes 17
PARTEI
CONTROLE DA ADMIN ISTRA(;AO PUBLICA
CAPITULO 1 - CONCEITO - JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO...................... 33
1. Origem dO CONIOLE.......cceeiriiriiriiriirteteietete ettt sttt 33
2. CONIOLE POIIICO ..uveueeuieieieiieeeitet ettt b e st seeeeeene 34
3. AdminiStragao PUDLICA ......cccueeruiruiririinierereetee ettt 35
4. Controle da administragao PUbLiCa..........coeruevieiierieiiirieire e 37
5. COTICEITO ettt sttt ettt sa e st sae st sbe bbb b b 38
6. BiDlOGIafia.....cccouirieiiiiiiiiii et 39
CAPITULO 2 - MODALIDADES DE CONTROLE - JOSE DOS SANTOS CARVALHO
FILHO ..ottt sttt sttt sb et et e sbesa e snesae b sn e 41
L. TOETOAUGEOD .ttt ettt ettt ettt et b s b s bbb sb et et et e e et et enean 41
2. NAtUIeZa JUITAICA ...eeueeueeuieieiieieiceieeieseeetese ettt ettt sa e sb e b s e se e e e aeene 41
3. FINALIAAAE....ceiiiieieieieee ettt sttt 43
4. Classificagdo € modalidades.........ccccoeeuererierienieiieniiieieeeeee et 43
4.1 Critério da natureza do controlador ........cc.cccceceeeeenerenenenenieneeeeeeeenees 43
4.1.1 Controle 1e@islativo ........cccceevuevierienieniiriiiiieneeeeeseeeeeee e 44
4.1.2 Controle judicial........ccccoviviniivniiiniiiiiii, 44
4.1.3 Controle adminiStrativo........cceceeveererreereerenieesenieseneeseseeseeeeseeeeenne 45
4.2 Critério do Ambito dO CONITOLE......ccuevieieirieieereeteereeee e 45
4.2.1 CONIOlE INEETTIO ....covieviiieerieieietetete ettt 45
4.2.2  CONIOLE EXEEITIO. ...c..eetierieiteieietetete ettt 46

4.3 Critério do objeto do CONLIOLE ......cc.ccevveiiiieiiiiiiereeeceeeeeeeeeeeene 46



STJ00114812-V. 7

x
22 ? CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIDADE DO ESTADO

4.3.1 Controle de legalidade...........ccccecerererineneneneieieeeeeeeeeee e
4.3.2 Controle de MeTIt0 ........coviviiiviiiniiiiniiiniie
4.4 Critério do ambito da adminiStragan..........cecevuereereerierieneeiieieeeeeeee e
4.4.1 Controle por SUDOIdinaga0 .........ceceeveeverenierienienieieieeeteereseeeee e
4.4.2 Controle por VINCUIAGAD ......cceeeereruerienierieieieteieee et
4.5 Critério da oportunidade........cccceceeeruererienienierieieieeeeee et
4.5.1 CONLIOLE PIAVIO.....cerveirviieiiieiiecttetetete ettt ene
4.5.2 Controle CONCOMITANTE.......ccceeerueriiriirierienieieteteteteeetee e
4.5.3 Controle POSETIOr....c.cceviiiruiiiiiriiriinenierecrcte e
4.6 Critério do agente deflagrador ........c..cocoereveienienenenieeeeneeeee e
4.6.1 CONtIOle €x OffiCi0.....cuccueieiiiiiiiiiiiisicicicicict e
4.6.2 CoNtrole ProvoCado .......ccceceveeeeerenenienienieieneereertee et
5. BiblIOGIrafial...ccceoiririiiiriirieiicctccc e
CAPITULO 3 - CONTROLE JUDICIAL - JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO ...
B 0 s 1< L (o T TP
2. NALUTCZA ..ottt
3. LIMIES ittt
3.1 Valoragao adminiStratiVa ........eeeeeeerveerreerieenieinereeeeeenee e ene
3.2 FUNAAMENTOS ..c..itiuiiiiieieieiteiteiteie sttt sttt et ettt ettt ss e s s sae b sesnens
SUMUIAS VINCULANLES .....euvevereniieiirieiirieieteerteeeietes ettt tee ettt se e st seesesenes
5. SiStemas de CONLIOLE........ccuvuiviriiriiuirieiirieireeneetrtet ettt sae e
5.1 Sistema da dualidade de jurisdigao ..........ceceevevuevienieniinieniininieececeeeeee
5.2 Sistema da unidade de jurisdiao ........cccceceveruereenienienieneieeeeeeeeeee e
6. Atos sOb controle eSpecial..........cccveviiviiiiinininieeee e
6.1 ALOS POLIHICOS. c.veuveriieieieieteiete ettt ettt ettt ettt s b e
6.2 AL0S 1eGISIAtIVOS ..c.veviuiiiiiiiiieteteee e
6.3 ALOS INLEITIA COTPOTIS ....uenviniiiiiniiiiiiiicitiictc ettt

7. Instrumentos de controle
7.1 Meios comuns (INESPECIFICOS) ....ivvrrirrrrirreirieinieisreiererierete et sse s ns
7.2 Meios €SPECITICOS. ..cueiuiiiieieieietetete ettt
8. HOADCAS COTPUS ...ttt ettt sttt ettt ettt sae e
8.1 SENUIAO...e ettt
8.2 ODJELO ettt
8.3 Natureza jUIidiCa .....cccovecerueeirueirieieieieieteere ettt nes
8.4 PIESSUPOSIOS ..uuviruviiiiiiiiiiiiiiiiiicit ettt san e s
8.5 ESPECIES ...evuiruirtiieriesietestetete ettt sttt ettt ettt ettt sb e
8.6 Peculiaridades da aCA0 ........ccceceeeeiriririnirereeeee e
9. Mandado de SEGUIANCA........ceerueruerierieiiieieeeteeee sttt ettt ettt ettt s be e

9.1 FONtES NOIMNATIVAS ...uvvveeeeeeiirreeeeeeiireeeeeeiinreeeeeesereeeeeesessssreessesssssseseesssseseesensnnes

59



10.

11.

12.

13.

14.

STJ00114812-V. 7

SUMARIO % 23
9.2 COTICRITO ettt sbe e b s beesnne 80
9.3 NAtUreza JUITIiCa ...ovevveveeeriieeiieerietrreereeerete ettt e es 80
9.4 MOdalIdAES ....covveeiiriieiiniieieetee ettt st st 81
9.5 ODbjeto datutela ......cccecevuerueriirieiiieieiceee e 82
9.6 IMPEIIANTE c..oovrviiiiiiiiiiiiitcttr et 83
9.7 IMPEITAAO...cueeuieierieetieieeteetee ettt ettt st b s b se ettt se et e se et 84
9.8 Tutelas repressiva € PrevVeNtiVa.......ccoeeverueerierersienreeieneeseeseeneesaeeseeseessesneennes 86
9.9  Descabimento.........ccoviiiiniiiniiiniiiii s 87
9.10 PIAZO..ouiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiciiicc e 89
9.11 COIMPELEINICIA. c..eueruerrieririertentertentertetertertet et et ese et esesse b e b stessesbesseneensesseeeneeneene 90
9.12 SENLEIICA .....ouiiiiiiiiiiiitcit it 91
9.13 Mandado de seguranca COlEtivo.........ccceeurvurririrererinenenenieesteeeteeeeeeeene 91
9.14 Peculiaridades .......cccceveruerueruerienienieieieteie ettt st 93
AGAD POPULAT ..ttt ettt st b bbb e se e e s et en 94
10.1 FONteS NOIMALIVAS ..cocueerviirieeiieiieeieeite ettt sttt st et eereesseesressneesaneesanesane 94
10.2 Conceito e natureza juridiCa........ccceveveereeieenenineeenenesesesresresreste e 94
10.3 Bens tULElAadOS. ..c..eoveruereieiiiieieieieteie ettt ettt 95
10.4 Peculiaridades ........coceeeeuerierienieieieieiete ettt 96
HODEAS AALA ..ottt sttt et b e e s et 98
11.1 FONtes NOTMALIVAS ....cceivviriiiiiiiiiiiniiiintce ettt sesrssrenne 98
11.2 Conceito e Natureza juridiCa.........ceoeveereereeerinereneeeseeeste et 99
11.3 Bens tutelados.......cooueeueerieniiienieieeteeeeese ettt ettt 99
11.4 Peculiaridades .......cccceeevieruiisiinieiinieieetese ettt sttt sae et eae 100
Mandado de INJUNGAOD .......ceevueruirierieniiieieteteiet ettt 102
12.1 FONtes NOIMALIVAS ...cc.eervviiriiiiiiiieiitcie ettt re st sneesane e 102
12.2 Conceito e Natureza juridiCa.........ceoeveereererieirieneneee sttt 103
12.3 PIESSUPOSIOS ..eeeiiuiiiiiiiiiiiiiiiiiiieiiit ettt sre e s st sb e snnae s 103
12.4 Bens tutelados........ccoiiiiiiiniiiniiiniii s 104
12.5 Peculiaridades ........coccoevveruerienienieieieieieeeteree et 104
AGAO0 CIVIL PUDIICA. ...ttt 107
13.1 FONteS NOIMALIVAS ...cueervieriieriieiieeieecte ettt ettt e re e saesressneesneesanesaee 107
13.2 Conceito e Natureza juridiCa.........ceoeveereereeirineneneee et 108
13.3 Bens tutelados.......cooueeuieieriiieeiieieeteteetese ettt 108
13.4 Peculiaridades ........cccovviviiiniiiniiiniiiniiiiiin 109
Acdo de improbidade adminisStrativa...........coceeeveevieniereinnenienineeeneeeeeee e 113
14.1 FONtes NOIMALIVAS ...ccverviiiriiiiiiiiinieiie ettt essaesre st sneesanesane 113
14.2 Conceito € Natureza JurfdiCa.......ccoeveereeereererererieenerereeeeeeesese s ens 113
14.3 Bem tUtElad0..cc.ceeuieiiiieieeiieieeteteeteeet ettt ettt eae 114

14.4 SUJEItOS PASSIVOS ..cuviviiiiiiiiiicieictcee e 115



STJ00114812-V. 7

x
24 ? CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIDADE DO ESTADO

14.5 SUJEILOS ALIVOS ..uveieririiiiiiiiiiienitcte ettt s r e ssnesne e 116

14.6 Tipologia da improbidade ..........c..cccceverieveiienienieniiiiiieeneereseee e 117

14.6.1 Enriquecimento iliCIt0 ......cecueverererinerieieieeeieeeeeeee e 117

14.6.2 LESA0 Q0 ETATIO ...eeueeuieuieiieieeiieieeieetcte sttt ettt et be s se e ee 119

14.6.3 Violacao @ PrinCiPios......ccceeeeerueruinienienienierieteteieeetetee e 120

14.6.4 Violacao a ordem urbaniStiCa.......c.ccecevververienienienieneeinieeeeneseseseeienne 122

14.6.5 Conflito de INtEreSSES. ....cceeerueruiriirierierieieietetete et 123

T4.7 SANICOES...ccueeeueerrienieeiteeteestteste st e sttt ssreesatesbe e st essseesatesseesseessaesssesseesnsessseenns 124

14.7.1 Perda de Dens .......cocuevieiieeieieeieieeteseeetesteete st sttt 125

14.7.2 Ressarcimento integral do dano ..........ccceeeveveieneiinienicncneeeneeene 126

14.7.3 Perda da funcao pubLica ......c.ccoceveverienieiieiieiciiicicceee e 128

14.7.4 Suspensao de direitos pOLtiCOS. ......cceerererererieerieerieeneeneere e 129

14.7.5 MUt CIVIL c.veeenieieieieee ettt 130

14.7.6 Proibicao de contratos € beneficios........c.cceeveveerieriieneniienensienenienens 131

14.8 Procedimento adminiStrativo........ccceeveerueeiienieriienenrieneenieneesieseesreeeeseeeesiens 132

14.9 Indisponibilidade de Dens.........cccceerueriirieiiniinieiieeeeeeeeeee e 132

14.10 Processo JUAICIal......c.coceeiruirieenieniinierienieieieetetetet ettt 133

1411 PIESCIICAO ..vveuureirieeieeiteeteetteete ettt sttt s b e s bt e st s bt e saeesbeessnesbeesnnesaneeane 135

15. BIDHOGIafia .. cc.eoveteeeieieeeeee ettt 136
CAPITULO 4 - CONTROLE PARLAMENTAR - JOSE DOS SANTOS CARVALHO

FILHO ....ooiiiiieeteeeteete ettt st e s stee s aseessteesssa e ssasaeesanaaessnsaesnsaas 139

1. INETOAUGAD . .ttt ettt ettt ettt ettt ettt be bbb sbeneen 139

2. COMICLILO vttt e b e st b e st be st e b e sabesbe e b e beens 140

3. FUNAAMENTO...cutiiieiiiieieiteeeteteet ettt sttt et ettt e sae et e saeestesneenbesaean 140

4. CONLTOIE POLIEICO .euvevetiteieietetete ettt sttt ettt et et sbe b s saen 140

5. Controle administrativo-financCeiro ........cc.cecceeeererienenenieniesiereeeeeee e 142

5.1 SENTIAO..cuiiuiiiiiieieieetetete ettt s s 142

5.2 INCIAENCIA..cuertiriitiieieieteteete ettt ettt ettt et b e bbb e 142

5.3 Natureza do CONITOLE......ccceiuiiririeieeeiee ettt ettt s 143

6. Tribunal de CONLAS.......ccceruiriiriirieieieictete ettt s 144

6.1 Natureza juridiCa .......cocoeeeriniiiiiiininiiiciic e 144

6.2 COMPELIEIICIAS ..euvenveneenieieteieiet ettt sttt st e st ettt et et et et e ebeebesbessebenee 144

6.3 Peculiaridades .......c.ccocevuevieiiniiieiiieeeceee e 147

7. Bibliografia .......cooiviiiiniiiiiiiiii 147
CAPITULO 5 - CONTROLE ADMINISTRATIVO - JOSE DOS SANTOS CARVALHO

FILHO ..ottt 149

1. INTEOAUGAD . ..ccueetieieiieieette ettt ettt ettt ettt sbe et s bt e sae e e e saeesesaeensesaeen 149

P 070 o Lol 3 L {0 T PP P PR PTPPPP 149

3. FUNAAMENLO. ..ttt ettt sttt ettt et et e st ebesbesbesbesaens 150



N o g e

STJ00114812-V. 7

SUMARIO % 25

ODbjJeto dO CONLIOLE.......couiiuieiiriietiietetetee ettt sttt se et 151
FOrmas de CONITOLE........cccueruiiiirieienieeeeeeetee ettt st st st sae s e 151
INStrumentos de CONIOLE........cc.evvivieriiniiiiinieieieietee ettt 152
Recursos adminiStratiVoS ........eeveeueeuerrerienienienteietetetee ettt sae e e eeeene 153
7.1 SEINEIAO ettt ettt st bbbt 153
7.2 FUNAAIMENTOS . .coueriiitieierierieteiest ettt ettt saee b b see bbb et e sse e e e eneeneene 154
7.3 ODJELIVOS weeueuieuieierieeiieieeieeteet ettt ettt ettt sb ettt st et e e et ene 155
7.4 NAtUreza JUIidiCa ...o.eoveveveeeerieririeinieieeiereeeeteeste ettt e e e e es 155
7.5 Recursos hierdrquicos proprios € improprios.......c..ccceveeevvevererererenererereenenes 155
7.6 Recursos incidentais e recursos deflagradores ...........ccccecevevenienenienicnicnennne 156
7.7 CAtBGOTIAS..eeviiuriiiiieiictecitcte ettt et sae st sbe s nes 157
7.7.1 REPIESENTACAOD ...oovuriririiiiiiiiiiiiniicitcrtc et sne e 157

7.7.2 ReClamMaGa0.....cooieuiiuienirieeieieeteeeeee ettt 158

7.7.3 Pedido de reconSideragao ..........ccoeveeeesieeeeeenenenieneseeseeee e 159

T8 BLBILOS ..ttt b bbbttt 160
7.9 Peculiaridades ........ccoceevierierenieeeereeeeee et s 160
7.9.1 Exigéncia de garantia.......c.cccoeceerererineninenieeneeneeeeeesee e 161

7.9.2  RefOTMALIO T1 PEJUS.....eueeeerieiieieieiiiesietetetee ettt 161
7.9.3 Exaustao da via administrativa .........ccecevvveniiiniininininincnnciennenn, 162

7.10 Prazos eXtiNUVOS .....cociiviiiiiiiniiniiiiiiiiiicnit e esns e 163
Processo admMiniStratiVo .......ceeeueeueruirrerierierierieierteeetee et ss e e se e se e eene 164
8.1  INTIOAUGAD. ...eeuieueruieiieierteeteteete ettt ettt et et b e b sa et sbe b et e seeeeneene 164
8.2 COTICEILO .ttt sttt sttt s b s b s b s snee e 165
8.3  FONtes NOIMALIVAS ..ccvtvruieriiiiieiiteeie ettt sreessee e 166
8.4  NAtUreza JUITICa ...ovevveveeeieieririeirieteteetet ettt et s ee 166
8.5 Processo € ProCedimEeNTtO........ccveruererriereriieneesienieenieneesteseesseseessessessessaesses 167
8.6 Processos litigiosos € NA0 litigi0S0S.......ccceueiririrerinineneceeeeeceeeee 168
8.7 ODJELO ettt s sttt 169
8.8 PIINCIPIOS cueuiiuieiieiieiieeei ettt ettt s b b sb et se e eeene 170
8.9  FaSESs A0 PIOCESSO ....uerueruiruitiniinteteientetete e teate et este bt s seseesbesbesbeseesseseeneeeennene 172
8.10 Processo diSCIPINAT .....c.evceeruerierierienieeiereetese et ete sttt e e st esae s s e saessnesnes 174
Responsabilidade de pessoas juridicas (Lei ANtiCOITUPCAO)...c.eveverererreverererervenenes 174
9.1  ConSideragies GETAIS. .....cceeueruerrerreruirienieierterteteeeeestere e seeese e sbessessesseseeneenens 174
9.2 Atos lesivos e responsabilizacdo administrativa.........cc.ceceeeeereenenienieneneennne 175
9.3 Processo adminiStratiVo.......coceeveeueruerienierienierieieteeetee sttt 175
9.4  AcOrdo de I€NIENCIA.....couereereiriirtiieieeeeee ettt 176
9.5 Responsabilizacao judicial ...........ccceeevieviiniiniiiiiniiiiinieee 176

10. BiblIOGrafia ......ccceoveeiiiiiiiiiiiiieeeeeetetct s 177



STJ00114812-V. 7

x
26 ? CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIDADE DO ESTADO

CAPITULO 6 - CONTROLE SOCIAL - JOSE DOS SANTOS CARVALHO FILHO ..... 179
1. INTEOAUGAD ..coutetieieieeteeitete ettt ettt ettt be et sbe et e sbeetesaeesesaeensesaean 179
2. SEITIAO.c.uieuieiieierieetereet ettt sttt ettt ettt e b s re e besae e be st e besnsebeensenraens 180
3. FUNAAIMENTOS ... .cctieieieeieeieeteeeeste et e ste et e s e et e s e e sae s e estesseesseessessesssessesssassesssessesssenses 180
4. Natureza jUrfdiCa .....cocoveveeriviireieiiiiiccicccc et 181
5. ODJELO cueenteieieeeiteee ettt sttt ettt ettt b b e 181
LT 07 11T (o) u £ J O 182
7. Fontes CONSTUCIONALS ...c.ceerverriiriiiiiinieriteeieete ettt st sb e 183
7.1 Usudarios de Servigos PUDLICOS ........cccererueruirenienienienieieieteeeeeeeee e 184
7.2 AcOes € SETVICOS de SAUAE ....c.coueruerueruirieriinienienieie ettt ettt et sae e sbe e 185
7.3 Seguridade SOCIAL........ccceoueiiniiiiiiiiirie e 185
7.4 ASSIStENCIA SOCIAL....cevvirriiiirieieeiesieetecet ettt saeeaesaeesaesnees 186
8. Fontes infraconSttUCIONAIS ......cceeverieeieiieierieeteseete ettt sbe e esreens 187
8.1  Ordem UrbaNnTStiCA. ..ccuerveriereieieieieteeeeee sttt ettt sre e sbe b sbe e 187
8.2 Saneamento DASICO .....cccuevuirierierieniiriienestese ettt ae e e saa e e e 188
8.3 Processo adminiStrativo.......ccecueeceerreeiienesiieneesieseesieseesaeseeeseeseessesseessesseeseeens 189
8.4 Mobilidade Urbana.........cccecueeeieriieiiieiieeieeie e s aeeae e 190
8.5 Energia eltriCa .......oceoereniririiiiiniieeeee e 191
8.6  TElECOMUNICACOES ... .eueeueeueeuiriierieierienteeteste sttt ettt et et et ese b sesaesbesseneens 191
9. Controle do MiniStério PUDIICO ........cceeeueiveeierieeieseeieseete ettt sae e 192
10. BIbHOGIafia ...cc.coveevieiiieieiiiiicit et 195
PARTE I1

RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO
CAPITULO 1 - APRESENTACAO DO LIVRO E DO TEMA - FERNANDO DIAS

MENEZES DE ALMEIDA .........cociviiiiiiiiiiiieiictcrenterese e 199
1. Sentido deste LIVIO .....ccoeirieiriiiiiiiieiiciictee e 199
2. Propoisito do tratad.......coceeeeruerierieieieieieieeeteeeie sttt ettt ettt 199
3. Relevancia do tema da responsabilidade..........c.cceceeerevieneniinieninnniininneeeeens 201
4. BiblOGrafia.....cccooieiririiiiiieeee ettt 202
CAPITULO 2 - PRESSUPOSTOS TEORICOS DESTE LIVRO - FERNANDO DIAS

MENEZES DE ALMEIDA..........cooitiiintiieeieeteeiee et ssreesaeens 203
1. Relativizacdo da dicotomia “direito publico-direito privado” ........cc.cccecererrereruenenn 203
2. O direito numMa ViSA0 INLEGTAA@ ....c..evveeeieirieiieiieierteetere ettt 209
3. BIiDlIOGIrafia...cccceoieiiiiieireeec e 211
CAPITULO 3 - NOGCAO DE RESPONSABILIDADE NA TEORIA GERAL DO DIREI-

TO - FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA ........cccccccveenmennn. 213
1. O vocdbulo “responsabilidade”.........c..cccoeererererinreninenreneereee e 213
2. Linhas gerais da evolucao hiStOrica .........ccceceeeeirerienenienienicniciiicieeceeeneseene 213
3. A perspectiva de DUrKNeim ..........cccooeieiieniiininineneeeeeeeeeee e 215
4. Diversos sentidos de responsabilidade segundo Hart .........ccccceevveiiiiininincnennns 216



STJ00114812-V. 7

|
SUMARIO ? 27
5. Consideracoes a partir de ideia de Kant..........ccceeeveeverierieninencneneneneiesieseeeeene 217
6. A perspectiva de Kelsen: distin¢do entre responsabilidade e obrigagao ............... 218
7. Idem: distingado entre responsabilidade e obrigacdo de indenizar ............cccccuueee 220
8. Idem: causalidade € IMPULAGAD ......co.erverueruerierieieieieieeeeeceie ettt 222
9. Fungoes estatais e a apuracao da responsabilidade.........ccccoceevervienervienennieneennen. 223
10. Responsabilidade civil e responsabilidade penal...........ccccocceerenenenieneneneennnennen. 224
11. Bibliografia......ccccooevieiriiiiiniiiiiiciciciccc e 226
CAPITULO 4 - CARACTERIZACAO DA RESPONSABILIDADE CIVIL NO BRASIL -
FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA .......ccccceoviiviiniieniennenne 229
1. Sistemas de responsabilidade: énfase na conduta do agente ou énfase no re-
SULLAAO .. 229
2. Elementos fundamentais da relacao de causalidade ..........cc.cocceeverenienieniennninnne 230
3. Tratamento da matéria no Cddigo Civil: violacdo da obrigacao e responsabi-
JHAAAE .ttt 231
4. Idem: linhas gerais da responsabilidade por culpa.......c..ccccecevereneneneniesieneninene 233
5. Idem: ilicito absoluto e abuso de direito ........cccceveeveeerrerireerirenirerieeseeeeeeeees 234
6. Idem: linhas gerais da responsabilidade independente de culpa..........cccccueuuene 236
7. TAEIMITISCO ettt et 237
8. Idem: fixaca0 da iNAENIZACAOD .......coverieruerieriieienieeieneete sttt et sbeebesaeesens 239
9. Consideragies CONCIUSIVAS ........ccererueriirierienieieieteeet ettt see et seeeeeene 240
10. Bibliografia......ccccoceeiiiriiiiiiiiicicicicicctc e 241
CAPITULO 5 - RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO NO ESTADO DE DIREITO
CONTEMPORANEO - FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA ..... 243
1. Matriz do direito administrativo brasileiro...........ccceceeeveverenecenerncrnernereeereenenes 243
2. Notas fundamentais do estado de Direito Contemporaneo ..........c..e.eeeveeverervenenes 245
3. Irresponsabilidade do EStado.......ccccoereiierienienienieniiieinineeeeenecseesie ettt 248
4. Mudanga de fundamento do direito administrativo da soberania para o ser-
VGO PUDLICO ..ottt st 250
5. Fundamentos tedricos da responsabilidade do Estado .........cccceevevveeveenecennencnnee 252
6. Idem: atos de império e atos de GeStA0........cccceviviiveuiiniiiiiiininiicc s 252
7. Idem: culpa dO AENLE.......cocueeruieiiriiriiiiieteteteee ettt 255
8.  Idem: fAULE AU SETVICE. .....c.coeeueeeeeeeieeeeiieeeee ettt sttt 255
9. Idem: causalidade com desnecessidade de demonstracdo de culpa do agente... 256
10. Limites da responsabilidade..........c..ccceeereiieriinininininieeneeeeeseee e 257
11. Bibliografia......cccoceviiiriiiiiiiiiiiicicicictctc e 258
CAPITULO 6 - MATRIZES ESTRANGEIRAS - FERNANDO DIAS MENEZES DE
ALMEIDA ......oooriiiiiinieiinteettntere ettt sttt sae e sesneseseseas 261
1. Critérios de andliSE.......ccooeveruereeuireeririeiirieirieireeerete ettt s es 261
2. FranGa....ocoiiiiiiiiiiiii s 263
3. AlEMANNA ..ttt 265
A TEALIA oottt st nen 267



STJ00114812-V. 7

x
28 ? CONTROLE DA ADMINISTRACAO PUBLICA E RESPONSABILIDADE DO ESTADO

5. Inglaterra e Estados Unidos da AIMETiCa.........eceeerieruenienienienieneeeeieeeeeeeese e 268
6. ODbSErvacgao final.......cccoceoeriiiiiriiieieieee et 271
7. BIDHOGIALIA ..c.ceieieieiieieeee e 271
CAPITULO 7 - TRATAMENTO AO LONGO DA HISTORIA CONSTITUCIONAL
BRASILEIRA - FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA............ 273
1. Regimes constitucionais anteriores: visao geral ........c.cccecuevirvirnirininieneninenennenne. 273
2. TINPATIO ettt et sttt ettt et a bbb nee 275
3. Primeira REPUDIICA. ...co.eoveriiieieieieetee ettt s 280
4. POS 1930, At€ 1988 ......ceiviiiieieieietetet ettt ettt ettt ettt sae b naen 285
5. BiblIOGIafia...ccceeieiiieiieirieee et 293
CAPITULO 8 - SISTEMA CONSTITUCIONAL VIGENTE - FERNANDO DIAS
MENEZES DE ALMEIDA .......cooiiiiiiiiiiiieeeeeteeeeietee e e 297
1. Constituigdo Federal: vis30 geral...........ccoccoviiniiniinininiiiis 297
2. Competéncias legislativas sobre responsabilidade Civil .........cccceceoererenecenccenencne 300
3. Direito Constitucional Estadual ..........cccoeeerevirineineincineineeneeeeeeeeeeeneeenes 302
4. COAIGO CIVIL.uuiiuiruieiieierieeieteetee ettt ettt ettt et be bbb sae 302
5. Codigo de Defesa do CONSUMIAOT .....c.ceveuerueriirirenienieierieieie et 303
6. Legislacdo ambiental.........ccccocooiriiieiiiiinineeeee e 305
7. Lei da AGA0 CiVil PUDLICA.......cocieriirierierieieeieseetese st se e e sae s esesbeesseseeens 307
8. Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais (LGPD) .......cccceevveerierenieenieenieesseenienens 309
9. BiblIOGIafial....ccoueiiiriieiiriirieiee e e e 311
CAPITULO 9 - PESSOAS “DE DIREITO PUBLICO” RESPONSAVEIS - FERNAN-
DO DIAS MENEZES DE ALMEIDA ........c.ccooiniriniineenieeneenreennenenne 313
1. Abrangéncia do regime da responsabilidade do Estado.........ccccecevererercncncnncnee. 313
2. Pessoas “de direito puiblico” conforme 0 COdigo Civil ........ccevurerreereerieneriererienns 314
3. Pessoas de direito iNteIn0 € EXIEITIO .....ouecvrueriruinieririeririeirretnreteretereseresesesesesens 315
4. Pessoas integrantes da administragcao direta .........coceeeveevuevienienienieneneenenenenenennens 318
5. Autarquias, associacdes publicas e fundacgoes publicas .........ccceceverereeerennenene 320
6. SINTESE .ottt e 322
7. Bibliografia ......ccooiviiiiiiiiiiiiiiii 322
CAPITULO 10 - PESSOAS “DE DIREITO PRIVADO” RESPONSAVEIS - FERNANDO
DIAS MENEZES DE ALMEIDA.........ccccovimiinniniiineeneeereeeseeennenens 323
1. Visdo geral das pessoas “de direito privado” em face do regime de responsa-
bilidade do EStado .......ccccuvueiruininiiniiinieiicireicneeeeee e 323
2. Pessoas “de direito privado” conforme 0 CAdigo CiVil.........ccevveerrrereerienereneruenns 324
3. Empresas publicas e sociedades de economia mista..........cccceeeveeveererenernerenennenn 325
4. Fundacoes PUDLICAS. .....ccceivuerieiieiiiietiieeeteeee sttt ettt s 327
5. Concessionarios e permissionarios de servicos puiblicos .........cccecvervrvrerierierennenn. 329
6. NOtArios € registradores .........cooeueeiniiiicininiiiciic s 333
7. Sentido de servico publico para efeito do regime de responsabilidade................. 334



STJ00114812-V. 7
|

SUMARIO ? 29
8. SINTESE .ottt 338
9. BiDlOGIafia....ccueiieieieieieee e et 340
CAPITULO 11 - NEXO DE CAUSALIDADE - FERNANDO DIAS MENEZES DE
ALMEIDA .......ccooiniiiiiiiiiiinteettnre ettt sse et snne 343
1. Causalidade € IMPULAGAOD......cc.eeeruerierieriiiiiiicieteeeee et 343
2. Causalidade na relacdo de responsabilidade...........ccccecerereneninenenenienienienieniene 345
3. Nexo de causalidade: configuracao para fins de direito.........c.cceceeerereneenienenennnne 347
4. Nexo de causalidade: investigacdo de sua existéncia para fins de responsabi-
LHAAAE ..ttt e e 350
5. BIiDLOGIAfia...c.coueiiiieieieieee e et 354
CAPITULO 12 - DANO - FERNANDO DIAS MENEZES DE ALMEIDA ..................... 355
1. Dano em Sentido JUITdiCO .......ceceveereirieireiirieinieirierieesee et es 355
2. DANO0 @ TISCO ..eouviiiiiiitiiiiiiiic e 356
3. Reafirmacao da licitude (“excludentes de ilicitude”) .......ccocevvrerrrerirenieenieenieennen 358
4. Categorias A AANOS .....ccccceeeriruiruieinierterete ettt ettt sa st be bt e bt e e e eene 361
5. BIiDHOGIAfia..cc.eoueieiieieieieee et 362
CAPITULO 13 - CONCRETIZACAO DA RESPONSABILIDADE - FERNANDO
DIAS MENEZES DE ALMEIDA.........ccooiiiiiiieiienieniteeeeesee e 363
1. Recapitulacdo: sentido deste LiVI0.......cocuevueeeeniiriienieniieninieneeeseee e 363
2. Tendéncia atual de politica legislativa: favorecimento da vitima..........c.cccccceueuenee. 364
3. [Enfase naresponsabilidade pelo reSultado...........cceeurueeererereeeerereeseseseseseseseesenens 366
4. Proposta de interpretacao do DIT€it0.......coceoeruereereerienieierinieeneeeiesie et 368
5. Responsabilidade do Estado por atos de terceiros: contratos de concessao......... 370
6. Idem: contratos INSTIUMENTAIS .....ccoevvevivieririeirieinreirretnreteret et 375
7. Idem: vinculo de tutela ........occveiviiiniiniiiiniiiiciccc e 376
8. Responsabilidade do estado POr OMISSA0 .....cc.ccueeeerireriirinerienieneseneeeeteseeeeene 377
9. Responsabilidade do agente causador do dano ...........cceceeeeeereenienenenienienieneeninnene 379
10. BiblioGrafia......ccccouevieiiiiiiiiiiiieceteecetee et 381

CAPITULO 14 - RESPONSABILIDADE POR ATOS MATERIALMENTE LEGISLA-
TIVOS E JURISDICIONAIS - FERNANDO DIAS MENEZES DE

ALMEIDA ...ttt ettt et s e se e es 383
1. Apresentacao da QUESTAO ......cceeeruerueruerierterieietetet ettt ebe e e b b e see e see e eneas 383
2. ALOS 1€GISIAtIVOS. ...cueeuieuieiiiiiete ettt 384
3. Responsabilidade do estado por atos materialmente legislativos...........cccccceueuene 386
4. At0S JUIISAICIONALS ....veuviuiiiiiieiiiiceiieer ettt ettt 388
5. Responsabilidade do Estado por atos materialmente jurisdicionais...........cc........ 389
6.  ViSA0 PIOSPECHIVA.....iiiiiiiiiiiiiiiiicic e 392
7. Apéndice: responsabilidade do estado no contexto da pandemia de Covid-19 ... 394
8. BIibliOGrafia.....ccccoevieiiiiiiiiiiiiiii e 397

OUTRAS OBRAS DOS AUTORES ........cccoiiiiiiiiiiiiiiiii e 399



	v.1
	v.2
	v.3
	v.4
	v.5
	v.6
	v.7



