MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

ENSAIO SOBRE TEORIA
DO
ORGAO

CURITIBA
1981



MANOEL DE OLIVEIRA
FRANCO SOBRINHO

Catedratico da Universidade Fsderal do Parani,
Professor Honerdrio da  Universidade Macional
Raisr de S50 Mazress, de Lima no Pery; Profes-
st Honorarls de Feculdade de Cigncizs Jusidi
cas & Soriais s Universidsde de Mendoza, na
Argenting;  Vice-Presidentz do  Instituto  Argen-
tine-Brasileiro  de Direite  Adminisirative, de
Buegnecs Aires; Presidente do Cornseths Consulth
vo do Institute laternacicnal de Direito Admi
nisirative Latino, sediado em Bogoid,

ENSAIO SOBRE TEORIA

DO

ORGAO

EDITORA DA UNIVERSIDADE FEDERAL DO PARANA

C

URITIBA
1981



Franco Sobrinho, Mancel de Oliveira, 1916 —

7825 Ensaio sobre teoria do orgéoc. Curitiba, Ed.
da Universidade Federal do Parana, 1981,
H p.

1. Direito administrativo. I. Titulo.

CDD — 342.04
CDU — 35.07.001




INDICE GERAL

pags
Nota Prefacio ... ... .. it VH
Capitulo |
[ntroducdo & teoria do &rgéo ........ ... 1
Capitulo I
Orgdo e natureza politicosocial ... ... ... .. .. 9
Capitulo 1M
Natureza, leis e fungdes .. ... .. ... iiviinnn 19
Capitulo IV
O dérgado na organizagio estatal . ............... 29
Capitulo V
As formas e 05 &rgdos ... ... il 41
Capitule VI
Os érgdos entes reais e jurfdicos . ... ..ot 51
Sintese Curricular do Professcr
Manoel de Oliveira Franco Sobrinho .. .......... 63

Indice Analllico . . v e e e 73



OBRAS DO AUTOR

Introducdo ao Direito Processual Administrativo, Sao Paulo,
1971.

Fundacdes e Empresas Publicas, S8c Paulo, 1972.

A Prova Administrativa, S8o Paulo, 1973.

QO Controle da Moralidade Administrativa, Sado Paulo, 1974,
Empresas PUblicas no Brasil, S0 Paule, 1975.

Da Competéncia Administrativa, Sao Paulo, 1976.

Do Mandade de Seguranca nas Desapropriagdes, Sdo Paulo,
1977,

Desapropriacdo, 2.¢ Edi¢go, Sdo Paulo, 1978.

Estudos de Direito Publico, 2.¢ Edigdo, Brasilia, 1978.
Curso de Direito Administrativo, S8o Paulo, 1979.

- Atos Administrativos, Sdo Paulo, 1980.

Contratos Administratives, Sdo Pauio, 1981.



ROTA PREFACIO

A feoria do drgdo, teve em Otto Von Gierke, o seu grande
estudioso histdrico. Coin Geerg Jellinek slcangou prestigio de
concepcio cientifica. Dos debates provocades por Leén Michoud
ganhou relevo juridico. Da negagéo critica de Ledn Duguit foi
possivel construir fundamentos para compreenso de complexos
fenémenos gue sensibilizam ainda o mundo juridico.

Embora, hoje no presente, presistam controvérsias, as posi-
cBes de Hans Kelsen, Adolf Merkl e Carré de ilalberg, chege
ram aos nossos dias apontando realidades visiveis e ndo fan-
tasias juridico-naturais. Lamentével, spenas, que num ensaio des-
prefencioso como este, como todo ensaic modesia tentativa
intelectual, ndo possa o aulor analisar uma a uma as valiosas
contribuicoes doutrindrias.

Na América Latina, em conferéncias realizadas na cidade
de Porto Alegre por veita de 1949, o administrafivista uruguaio
Aparicio Mendez abriu a discussdo temdtica em torno da feoria
do érgdc, nic obstante no mesmo sentido j& participarem das
mesmas preocupacdes outros juristas do porte de Rafael Bielsa,
Benjamin Viflegas Basavilbaso, Tito Prates da Fonseca e José
Guimardes Menegale,

Se uma organizacdc adminisirativa & predute da organi-
nagdo politica e dos sistemas juridicos, nos Orgéos, inclusive no
Estado o maior deles, encontra os elementos de sustentagdo, de
hierarquia, de tuiela e de cosréncie nas atividades pUblicas. Do
conceito juridico orginico amplo de Estado, chegamos a con-
ceitos menos amplos dos érgéos que o compderm, realizando a
fungdo e a finalidade poblica.

Pensa o autor, nesta tentativa ensaio, haver apenas abor-
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dado pontos gerais, depois de haver divulgado na “Revista de
Direito Administrativo” (Ric de alneiro}, na “Revista de Direitc
Publica” (530 Paulo), e em “Ciéncias Administrativas” (La Plata),
algumas idéias que mereceram referéncias remissivas nas impor-
tantes obras cldssicas de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello ¢
Hely Lopes Meirelles.

J& que a Administracdo dentro do Estado, do ordenamento
juridico e em virtude da organiza¢do administrativa, no plano
dos servigos publices é um vasto complexa organico, tudo guan-
to venha para entender a importdncia do 6rgdo em si ou no
conjunto de orgéos, é trabalho de contribuicdo que na pratica
hé de possibilitar melhor aproveitamente dos instrumentos admi-
nistrativos.

!

Alias, semear sempre é preciso no campo doufrinério, a
fim de fixar na medida do possivel, coloca¢des juridico-mate-
riais. O 6rgdo existe vivo e ai estd para estudo, Ndo sendo uma
figura ficta e nem abstracdo artificial, o estudioso tem nele pa-
ra que os servigos publicos melhor se prestem, 4reas enormes de
pesquisa para o aperfeicoamanto das instituicdes e dos meca-
nismos administrativos.

M. de O.F.S.

Vil



Capitulo |

INTRODUCAO A TEORIA DO ORGAO

Sumario: — o orgdo na dinamica estatal; as sociedades como
seres vivos; a sociedade como organismo; teoria da
organizagdo administrativa; uniformidade e conexac;
o Estado modernc; missdo do Estado, poder e liber-
dade; mimetismo: forca antiorganica; homem e so-
ciedade: poder politico; o homem e o Estado.




O érgio na dinamica estatal

I. O drgdo, na dindmica estatal administrativa, constitui
sobretudo um elemento vivo, atuando nos processos de forma-
cdo social, caracterizando movimento que da condicdes concre-
tas de realizar fins e servigos pUblicos. Longe de ser uma ficgdo,
é um fendmeno natural visivel nos regimes politicos, palpével
nas exatas figuragdes juridicas, real nas finalidades congénitas
ou de vator na eficscia.

Existe o drgdo, com existéncia prépria, onde haja qualquer
tipo de organizacdo politico-administrativa. Compode os regimes
ou integra os sistemas, realizando funcgtes, efetivando objetivos,
exsrcitando campeténcia ou jurisdicionalizando atribuigdes. Na
fungdo fem sua razao de ser e de criar situagdes. Através dela
toma forma e ganha projecdo juridica. Assume estrutura prépria
na medida das finalidades visadas.

Unidade, simples ou complexa, pelo érgdo transparecem
os medos de agdc ou de comportamento administrativo. Num
sentido peculisr € a funcac que faz o drgao, determinando & ati-
vidade permitida, qualificando a natureza dos propdsitos admi-
nistrativos. Merece relevo notar que da soma dos érgdos nasce
a organizagio administrativa. Ou que da harmonia entre eles sur-
gem as boas préticas legais e governamentais.

As sociedades como seres vivos

. A teoria do érgéo, bem examinada a estrutura geral do
Estado, perfence a filosofia juridica. Técnicamente considerada,
adofado o método comparativo, harmoniza-se com a fungdo que
faz o érgdo, impondo condigbes para a satisfagio das necessi-
dades sociais. N3o hé como ndo compreender que a sociedade
se assemelha a um enorme organismo com implicagdes de or-
dem, orgenizagdo e funcionamento.

Nao se frata de trazer para a filosofia juridica, procurando
posicbes controvertidas, o pensamento daquelas escolas cujas
tendéncias sdo organicistas. Dentro do campo cdientifico, pela
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esséncia dos problemas fundamentais, as sociedades se consti-
tuem como seres vivos existindo e se conservando conforme
elementos que sio dependentes, autdnomes, independentes ou
interdependentes.

O que vale, ao analista, € a realidade no conhecimento das
organizacdes scciais. O Estado politico como administrativamente
se apresenta. O fato de como uma nacdo, em face de determi-
nantes geo-politicas, constitui-se em poder de acdo e fungso.
Atendende, nas sociedades politicas, o exame dos orgdos como
eles aparecem vivos, de elementos que na formagadso harmonizam
o que é constituciona!l com o que é administrativo.

A sociedade como organismo

. Compreendida a sociedade como principio de orde”
nacdo, organizagdo e coordenagdo administrativa, come 3 dis-
semas a sociedade surpreende como um vasic organismo, pos-
suido de um ciclo vital préprio no processo de evolugdo natural
e desenvolvimento politico. Importa, por isso, a diviso na uni-
dade, a unidade da divisds, o todo-constituido e as porgdes in-
tegradas nas éreas de atuagdo e administracdo (1),

Por outro lade, os grupos integrantes de uma sociedade,
dotados de personalidade natural ou histdrica, respondem pela
existéncia normal do todo-=social, assimilando tendéncias e cos-
tumes desde o conhecimento da pessoca como nasceu até o reco
nhecimento da pessoa juridica. Tanto o individuo, como o 6r-
gdo, antes de ganharem status juridico, ganham in natura formas
que devem ser respeitadas.

Transportado o conceitc de érgdc para os Direito Adminis-
trativo, logicamente que o conceito ganha sentido figurado para
indicar, na contextura politico’constitucional do Estado, o todo
social nas divisdes e sukdivisdes fundamentais, a centralizacdo

1) Podemos lembrar aqui, de infcio e passagem, a necessidade da erganografia, cuja
teoria do  conhecimento lava & indispensével deseriche de um ser organizado,
especialmente no tocante 3 organizagic politico-administrativa. Na pesquiss, a
organografia di entendimento & <onceilos gque sBo afins no Direito Administrative.
Convém ao estudioso fixar esses conceitos para determinar na ¢rganizagio admi-
nistrativa os reais elemenios de composigio. Exemplo: pelo organicismo, estamos
diante de uma doutrina, gue tende a aplicar aos fatos sociais, as leis e tfeorias
biclégicas. Resia mais afirmar: organisme 2 orginice fazem expressdes ceinci-
dentes. No organismo estdé o enfe, & pessoa ou 2 entidade onde se axerce deler-
minada atividade, especialmente a sdministrativa, como nos chamados organismos
piblices, iste &, um conmjunto de partes que concorrem para vertas finalidades.
No orglnice, relative & worganisme e & sva constituicdo, a expressio serve de
base ao exato conhecimento do fen8menc instituigio,



e a descentralizagdo, a concentragdo e a desconcentragdo, o fun-
cionamento piblico perfeitamente caracterizédve! através de or-

gaos.
Teoria da organizagio administrativa

IV. Nao basta gue o poder administrativo exista e que ©
Direito Administrativo seja uma realidade: é preciso que, cor-
respondendo ao seu objeto, assuma formas adequadas & nature-
za das fungdes e gque possua uma organizagic prépria juridico-
-politica. A essa organizagdo propria chamam Administragdo, ou
seja, organizagdo administrativa, na qual os valores ativos com-
plefam-se uns pelos cufros.

Por trds dessa organizacdo propria estd o Estado como im’
posicdo logica, formal e constitucional, de qualquer sistema de
unidade hierdrquica de poderes politicos. Dai porque a teoria
da organiza¢do administrativa muito se assemelha § teoria do
4rgdo na finalidade juridica. Impossivel, portanto, manter a ati-
vidade estatal, através da Administragdo, sem uma distribuiggo
de fungbes, competéncias e servigos {2).

A unidade, assentada na tutela e na fiscalizagdo, faz sauda-
vel condicdo de responsabilidade na coordenacdo. Tal e qual
o torpo humane, atendendo cabega, tronco & membros, nas so-
ciedades politicas adminisirativamente organizadas, respirar €
uma fungdo organica, o alimento econdmico outra, a circulagio
da riqueza outra mais, a fim de gue o conjunfo de funces coor-
denadas realizem finalidades fundamentais.

Uniformidade e conexio

V., Valem aqui algumas indagagBes: como entender a or-
ganizagso politica sem uma organizagdc de coordenacdo admi-
nistrativa? Como explicar a coordenagédo na ordem juridico-ad-
ministrativa sem uma hierarquia de fins e de fun¢bes, sem um
sistema estrutural de atividade coerente? Comeo conhecer um
sistema estrutural sem uma unidade originaria de gestdo admi
nistrativa no plano dos servigos publicos?

Tambem pergunta-se: como justificar a gestdo administrativa
2) No conceito de organizagio, a constitvigdo fisica institucional, vem do efeite de
organizar, de colocar algo em condigdes de funciorar, ou s2ia, na sarfedade um
conjunio de funcdes gue os orgios executam. Fer assim, a organizagdc, eshrutura
bisica de um governo. Conduz ac conceitc organizade, ao conceifc de uma
estrutura que ¢std ordenada e possui érgdocs. Por conseqiéncia, temcs os Orgdos,
servinda de instrumento ov meic para se atingir alpuma coisa de finalidade ad-
minjstrativa, o Grgio como uma das partes do organismo, exercendo uma fungdo
essencisf.



sem um atividade nominada de afos e servigos publices? Como
qualificar atos e servicos fora de regime de competéncia fun-
cional ou sem meios que busquem os fins? Como ccordenar o
exercicio das funcoes, céntricas, superiores ou inferiores, sem
conexdo na atividade administrativa Ou melhor: sem unifor-
ridade de acdc nas diferentes éreas de procedimento,

O problema, como se coloca, em razdo das indagagdes, &
simplesmente de organizagdo e coordenacdo, de 4rgdos que nos
varios planos ds organizacgo administraiiva, possuam compe-
téncia para tutelar, dividir o trabalho publicor para cumprir fina’
lidades estatais distribuir tarefas e servi¢os para movimentar
a Administracdo. Sobretudo, no Estado moderno, tao prenhe de
compulsérias obrigacdes politicas.

O Estade moderno

Vi. Realmente, pela natureza dos objetivos essenciais, o
Estado moderno exige, pela sua organicidade, composigdo dos
4rgdos administrativos, um tipo de organizagdc que ndo afen-
da somente as idéias diretrizes, mas que atenda principaimente
sua estrutura histérica de gravitacde na evelucdo do processo
politico. As verdades, s30 as que estdo integradas, na formagao
sccial das nagbes soberanas.

Para isso, coniribuem, e muitissimo, a formacdo nacional
e do povo, a indcle peculiar da raga, as peculiaridades da psi-
cologia coletiva, o trago entre o passado e o presenfe com pros-
peccoes no futuro, preponderando acima dos mandamentos le-
gais juridicos o necessédrio conhecimento das insfituigbes que nao
vivem e ndo se formulam apenas artificialmente ouv pela simples
vontade dos homens.

As regras valem guando ndo contrariam a natureza social
das coisas. Os principics permanecem enquanto ndo conflitantes
com a sensibilidade da consciéncia coletiva. As formas de socia-
bilidade polfiica sdc produtos ou consegiéncia das instituicdes
naturais. Ao Estado, cabe tdo somente entender as regras, sentir
a validade dos principios e dar ajustamento as formas institu-
cionais.

Missao do Estado: poder e liberdade

VIl. O postulado da preminéncia do principic do poder
sobre o principio da liberdade, resulta das condigdes orgdnicas
do corpo social, da sua unidade com respeito acs interesses gru-
pais, da missdo franscendental do Estado, do primado real de
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¢m poder central, da existéncia de uma ordem politica seja
ela qual seja.

N#o cabe aqui invesiigar o que representam a ordem ou a e-
galidade, quando esses conceitos se diferenciam no tempo e
no espaco, mas permanecem historicamente em todos os regi-
mes politicos come iniludiveis verdades naturais. Porque tam-
bém o mundo moderno ndo ¢ diferente do antigo. No senfido
da evolugdo constitucional {que é organica) sd as nagdes gue
preservaram a avforidade do poder centfral conseguiram se man-

ter soberanas. .

Mesmec nas formacdes democraticas, as mais puramente li-
berais, a esfrutura estatal evoluiu no sentide da concentragdo do
poder dividido e da preponderédncia da missdo executéria do
Fstado. Um regime pclitico, é crgénico nas suas bases e fonfes,
ni3o é nunca artige de importagdo. Nada mais perigoso, gue ©
mimefismo politico ou o mimetismo econdmico para as nagdes
carentes de fortes insfituicdes geo-sociais.

Mimetismo: forca anti-organica

Viti. Abra-se um paréniese: o mimetismo politico, deriva-
do do mimetismo cultural, inclusive nos aspectos politico-juri
dicos, vem colocande ¢ Brasil a nivel das nacGes do ferceiro
mundo. Por mais que se queira romper as amarras com o colo-
nialismo dominante, buscamos modelos estranhcs, objefos de
imitacao, além de capital e recursos extranacicnais.

Quem analisar a extensio do fendbmeno mimetismo, aten-
dendo especialmente a realidade brasileira, verificara que a in-
iencido de copiar tem sido uma fendéncia consiante nos proces-
sos e técnicas administrativas. Os clichés que ndo sdo nossos,
quando adotados pelo Brasil, fraduzem irrealisticos modelos mi-
méticos.

Nao & fécil, diante do mimetismo como forca antiorgé-
nica, querer transporiar modelos que venham violentar tradi-
¢Ses autoctones, porque sempre hé rejeico, Sem duvida, o pro-
c2350 mimético, impedindo uma evolucdo natural, ofende psico-
socialmente formagdes tradicionais por nao corresponder a té-
ticas operacionais de eficicia natural.

Homem e sociedade: poder politico

IX. Ademais, deixou de haver lugar para o individualis-
mo giupalista nas auténticas formagdes politicas: o gruno, como
o individuo, ¢ parie de um todo-Unico, um nzo eliminando o
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outro, porgue surgem como 4tomos associades incorporados &
socedade, com o homem se constituindo por natureza um ser-
-social integrante dessa mesma sociedade.

Estéd claro que o homem ndo pode viver senfo em socie-
dade, que é na crigem primaria sua maneira de ser e de exis-
tir. Nutrindo-se do homem, o poder politico é o poder do Esta-
do, poder como causa formal e material, poder cormo energia fi-
sica, poder apoiado anfes de tudo nos valores de consciéncia
coletiva, assentado em normas juridicas e postulados politicos,
regrando apds a conduta social e humana.

Esse poder politico, observado face ds indeterminag¢bes da
histéria, & o instrumento maijor e o meio natural de que dispde
a sociedade politica para promover o proprioc bem, o bem co-
mum e as necessidades sociais freglentes. Contudo, esse poder
politico, ndc fica estranho 3s instituicBes naturais. Daf porque
os regimes politicos ndo se podem igualar a ndo ser nos funda-
mentos humanos universais.

O homem e ¢ Estado

X. O verdadeiro ser, o ser que existe, & permanente e
imuidvel. Também imutével e permanente é o Estado, mas no
pluralismo da sua existéncia politica. Imutével 2 permanente &
o homem desde as origens bioldgicas. As transformagdes exte-
riores ndo alteram a substdncia do homem e da sociedade em
que ele vive.

A idéia de um ser vivo estd representada modo mais puro
pelas planfas. De modo mais completo pelo ente chamado ani-
mal, De modo mais complexo pela idéia do corpo socdal. Assim
como as plantas consemem vida, nutrindc-se e reproduzindo, as-
sim também acontece com o homem e a socizdade. O ser so-
cial, como o ser animal, iguais 3s plantas, possvem oérgdos e
fungdes que resistem & morte.

Possuem além do mais, fungdes vegetativas e sistemas ner-
vos0s, movimentos unitarios organicos numa dimensdo que vai
do cosmos ao microcosmos. O fato e o tempo é que se conju-
gam harmonizande hoemem e sociedade. Ao lidar com o fend
meno social, ndo se pode esquecer que a consciéncia individual
integra o individuo no grupo como a vontade geral indica
soma dos interesses grupais.



Capitulo I1

ORGAO E NATUREZA POLTTICO-SOCIAL

Sumério: — o corpo politico; nagio e corpo politico; unidade e
confinuidade social; sociedade e instinto social; a
crdem invaridvel; vida, atividade e movimenito; o
o mecanisme do Estado; o Direilo e o Estado; o
problema dos meios e dos fins; racionalizacdo téc-
ca do Estado.




O corpo politico

Xi. Como a nagdn, tanto o corpo politico como o Estado,
perfencem a sociedade. 380 trés expressdes, nagdo, Estado e
sociedade, que podam ser usadas como sinénomas. Eniretanto,
em nosso fempo, é pessivel distinguir a nagéo, o Estado, o corpo
politice ou a sociedade politica. impossivel, porém, é separar
os valores, ndo obstante & diversidade fenoménica das ditas ca-
teqorias.

No fundo, as quatro cafegorias fenoménicas diferem, como
a parte pode diferir do tedo. A sociedade politica, resultante de
falores naturais e aceita pala razdo, & umsa realidade humana
complexa, porém concreta e real. Deve ser estudada em si mes-
ma ombora variadas as implicagBes naturais no campo do co-
nhecimenio historico.

O corpo politico tem, sem duvida, como o corpo humano,
cabega, tronco & membros. Dispde de aparelho circulatério e
respiratério. O corpe politico, condicionado & fisiologia, possui
instintos, emog¢des, paixdes, reflexos, traumas, reagdes psicolégi-
cas, érgdos e nerves. Nada mais importante, na dependéncia
do deferminismo social, para existéncia e conservagdo do corpo
politico que a continuidade do processo histérico,

A heranca das instifuigbes recebidas, os costumes consagra-
dcs, os sentimentos comuns arraigados ne todo social, a forga
vital inconsciente das energias acumuladas, sdo elementos fisicos
progprios & comunidades humanas, aos organismos humanos e
aos crganismos sociais. O conceito institucional, forna-se assim,
um conceito histdrico.

Nacdo e corpo politico

Xil. Na medida da comunicabilidade entre os fendmenos,
fica evidente que ¢ Estado vive através do corpo politico. N3o
é unicamente parte dele, mas um conjunic de instituigdes orga-
nicas que nele se integram, ligadas 3 estrutura da negao ao
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jonge do processe nistérico. Revelado, o Estado ndo é uma
mera entidade abstrata, para ser a prépria nagdo ou organizagdo
de nagdes politicamente reunidas.

Os direitos atribuidos ao Estado ndo sao direitos que lhe
pertencam, mas direitcs do corpo politico ou da nacdo em tudo
quanto diz respeito & lei, 8 c:dem legal e & formacgdo juridica.
E necessdrio, no enfanio, acentuar: o Estado nic é a fei, pois sua
fungao principal, é realizar a nagdo. Cabe a ele manier ordenado
o que existe no corpo politico.

Quanto 3 nagdo, com relagdo ao corpo po'itico, na etimclo-
gia provém do latim “patio ouv “nasci” de “n-tus’ nascido, de
“nasei” como nagdo de nascimento, como algo biofisioldgico ori-
ginade do fato existencial, desenvclvendo-se através de insti-
tui¢bes enraizadas na ordem natural. Nuica ums abstragdo capaz
de sofrer mudangas ou sujeita a caprichos qgue violentem as ba-
ses originadrias ou sociais.

Uridade e continuidade social

XHl. Os estudos politicos ndo podem ser considerades co-
mo sendc apenas o esfudo das instituicdes ou da atividade da
administraco plblica sem analisar a estrutura politica, o pro-
cesso politico, os drgdos em funcionamento e as func¢des. Devem
ir além, ac encontro do hcmem em razdo da sociedade, na dira-
¢do do bem-estar social e colzfivo.

E possivel dizer que todo grupe social, capaz de acdo coe-
rente com os fins, pode ser tido como uma formago na orga-
nizagdo politice com unidade e vontade de continuidade. A po-
litica, como disciplina tedrica, ou a politica pura que poucos
conhecem, muito se assemelha & fisica no processo dindmico
dos valores que atuam na sociedade e que é por assim dizer
processc de fungdo.

Entenca-se, porém, por politica, confraditando ¢ marxismo,
relativamente a nossa época, o que Atistételes entendia no seu
tempo. A politica, derivada de “polis”, a cidade-comunidads, a
sociedade como era no mundo antigo. Com dois elementos reais,
fisicos, imanantes da histdria, a unidade e a continuidade (3).

3) Censultar wvaliose estudo: Coarlos lgndcio Massini - ENSAYO CRITICO ACERCA
DEl.  PENSAMENTO FILOSQFICO-JURIDICO DE CARLOS MARX — La  versien
veluntarista — el derecho, funcion de la estructura econcmica, la ideclogia juridica

— pigs. 51-80-89,
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Sociedade e instinto social

XIV. No primeiro capitulo da sua “Politica”, Aristéreles
relata a génese da famflia e do Estado, no sentide do conheci-
mente das sociedades humanas. Para sle, como para nds, @ so-
cledade possui origem natural, resultante de instinto do homem
a qu2 se dd o nome de instinto social (*).

No ocaso deste século XX ainda sd3o os mesmos os fatores
naturais geradceres das sociedades humanas. S3c 05 mesmoes os
fendmencs de movimenio no universo material. “Dai-me matéria
e movimenio e ey criarei 0 mundo”, enfatizeu Descartes. Afora
o progresso técnico, homem e sociedade, mantém as mesmas ca-
racteristicas essenciais (%)

A solidariedade orgénica explica & formacdo das scciedades
gregérias baseadas numa cocperagdo instintiva subordinande o
individuo ao grupo como o tedo condiciona a parte, num senti-
do que repeiimos ser de unidade e continuidade social. O pro-
cesse, embora as indeterminacdes da histéria, faz-se continuo
na irreversibilidade.

A ordem invariavel

XV . Ainda pareca contraditério, € uma verdade concreta-
absirata universal que hd uma ordem invariavel de fenémenos
no tempo e no espago, Temos de admitir que a mecanica social
incida sobre uma combinacdo de forcas e chegue a determinar
as feis do movimento organo-sociai, sempre € agora has socie-
dades modernas.

Na realidade, o problema dos corpos socials reflete-se nas
leis do atrito, nas leis derivantes da irradiacdo ambiente, nas
leis originarias da acio do meio-amiiznte sobre o homem, nas

4} Aristoteles: a obra do maec:ddnic grego, além de ser dz filosofis natural, traduz
observagbes empliricas e racionalistas; hd nela muito de anatemis ¢ de fisiologia;
profundamente  vitefista, para ele, tode movimento se explica de dentro para
fora dos corpos; a relagle fenoménics resvlta da idéia de forma e de matdria,
de ato e de poténeia; fundamental foi seu papel histérico, dando relevo ac
meio geoardfico, scondmico e social, e, mais importamte ainda, proponde vma
ciéncia polftica, baseada na experifncia; tude 322 anos antes da era crista.

5) René Descartes: 3 partir de 1647, afora reflexdes sobre a existéntia, teve a preo-
cupacio com o5 corpos materiais; chegou a uma posigio realista, colocande o
espirito humano em faze da realidade do mundo fisico; ndo é precisaments seu
método reffexiva gue aqui interessa, mas o que legow como mecanicista & fano-
manologia de Edmund Husserl; quante 3 Husserl, em suz aberdagem inds &
esséncia dos dados consgientes, no fenomenclogismo destaca @ necessidade do
obietivismo, isto &, de darmos valor ap gue se vé, dando significogBo a3s esiruturas
na tua forma descritiva,
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leis propriamente de macdnica social. Tao pouco é possivel acre-
ditar que o Estado existindo, ndo esteja condicionado a um con-
junto de normas que fazem o governo e promovem a adminis-
tracdo dos interesses publicos.

Sociedade, nacdc, Estado, mesmo como fendmenos que se
caracterizam sob aspecto fofal, apresentam elementos de divisgo
orgénica que podem ser apreciados isoladamente, antes de qual-
quer apreciagdc de conjunto. Ac analista, cumpre destacar, em
cada figura projetads, o que ela significa diante dos pressupos-
tos naturais (5.

Parece provado, hoje em dia, que a ciéncia politica, néo
obstante considerar a ordem natural invaridvel das coisas, ndo
despreza a divisdo e as subdivisdes da sociedade sujeita neces-
sariamente as unidades essenciais primeiras que fazem através
de leis de relacionamentc a unidade estrutural do todo-social.

Vida, atividade e movimento

XVI. O Estade ndo e, para Santo Tomas de Aguine, como
ndo foi para Santo Agostinho, nroduio do pecade original. O
fundamento do Estado, como o da vida hurmana, reside na convi-
véncia social, provém de conduta racicnal e livre dos homens.
Tem suporte na substincia da natureza humana que exige ins-
tintivamente poder de autoridade para a procura do bem-co-
mum.

Destarte, a sociedads e o Istado, como vida, atividade e
movimento, constituem dimensdes ontcidgicas do ser humano.
Produto da natureza, o Estade como a scciedade, interligados,
nada possuem de artificial quando racionalizados no curse do
processo histérico. O Estado é a scciedade e a sociedade se
promove através do Estado.

Dai o motive pelo gua!l Sanfo Tomds concebe o Estado co-
mo resultade de uma acdo de forma sobre a matéria: matéria
radicada na coletividade de individuos ou pesscas gue sucessi-

&} Sintetizando, ma fellz ligde de Larlos 5. de Barros Jonior: "0 Direilc Administrativo
¢ o estudo da estrutura e do funcionamente da Administragde. A Administragdo
se¢ organiza no Estade, congtituindo o conjunio de drgdos gue reslizam a fungdo
denominada  administrativa, A administragde pdblics considerada, assim, em sus
estrutura, n3c & uma pessoa juridica, pas uma corganizagdc gue integra a perso-
nahidade juridica mals ampla do Estado. A administragds, pois, sob o aspecto
subjetiva, orginico, & um todo organizado e os seus érgdss sBa  justamente
% Instrumentss dessa  organizagBo... A palavra brgde empregage como anéloga
#o termo utilizade para deslgnar ne corpe humane parfes gue o constityem”
{v. COMPENDIO DE DIREITO ADMINISTRATIVO — 1. 1! - pégs. 1 - 3 « 4)
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vamente se rencvam. Enquantc os individucs passam, scciedade
o Estado perduram. Aceitando a substituicdo dos seus membros,
a sociedade permanece historicarente como algo natural supe-
rior independente do Estado.

Embora ndc sceitando @ unidade do Estado como semethan-
te a unidade de um organismo bioldgico fundado nas leis na-
turais, Santo Tomaés aceita o Estado como um organismo moral
com unidade de order, de vida, atividade e movimento. Essa
unidade decorre resultante da integracdo das vontades indivi-
duais sensibilizadas pela procura do bem-comum (7).

Todavia, integrado no corpo politico, o Estado sobrepde-se
a ouiros 6rgéos ou partes coletivas desse corpo como cabega
¢ instrumento de comando. Para a adequagdo do processo orga-
nico, surge a Adminisiracdo como poder para identificagdc dos
meios com os fins, para gualificacdo da causa com o efeito,
para aproximacdo do sujeito com o objeto da atividade publica.

O mecanismo do Estado

XVIl. Para compreender o mecanismo do Estado necessé-
rio &, num sentido de melhor penetragdo também compreender:
a) a nagdo estatizada nas origens naturais; b) o povo como uni-
dade social comunitaria; ¢} a na¢do como unidade societéria. No
tocante ao direito, nas legislagdes ou codificagdes sistematicas,
as formas como as normas extrovertem manifesfagdes de vonta-
de geral temporal associada.

Quanto ac Esiade, aparece, assim, em duplo carater: a) co-
mo unido (ordem natural) social preexistente; b) como ponto de
unido {ordem juridica) entre ele, a sociedade e as demais pes-
soas. Para isso se constitucionaliza ou se faz constitucional ou
constituido, reconhecendo os direitos preexistentes, consolidan-
do-se como organismo apropriado aos fins e aluando sobre os
trgécs de composigao.

Logo, por forca da mecdnica estatal, o politizo se forna em
constitucional e o constitucional em administrative, O poder
constitucionai déd ac organismo administraiivo estruturas, for-
mas e leis que o conduzem social e juridicamente as finalidades

7] Tomds de Agquine: preccupou-se com o$ principios consfifutivos dos seres; no sus
doutrina politica e social, ¢ Estado € instituigdo natural voltada para a premogao
do bem comum; com respeito a Sanmte Agostinhs recucu diante do temismo,
embora mantivesse dogmas que se inspiravam na espiritualidade e pensamentos
que giravam em torno da grage divina,
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pretendidas, num movimento inferno e exteriorizado caracteris-
tico de operacdes procedimentais que visam interesses e servi-
cos publicos.

O Direito e o Estado

XVii. O Estado moderno, assentado em leis nacionais, po-
liticamente organizado, constitucionalizade, naturalmente funda-
do na realidade nacde, juridicarmente ordenado, ficou cognomi-
nadc Estado de direito, j§ que profege ¢ individuo confra as
agoes lesivas, condicionade que se encontra pela legitimidade
do afuar e pelo principio da legalidade.

N3o sé porgua tenha como fim-limite a tutela do direito,
ndo 54 porque deva intervir em todas as atividades sociais, mas
tdo-somente porgue seu organismo e orgdos tém o seu maodo
legitimo de fazer ou de agir, sua maneira de proceder ou reali-
zar, obedecendo a normas juridicas que resultem de fatos, atos
e relacdes.

Para a efetivacdo do direito, num Estado de direifc, o bem-
comum da sociedade politica é o fim Gltimo estatal, como o seu
objetivo & a manutencéo da ordem publica, Para chegar ac bem-
comum exercita-se o Estado afravés da Adminisiragdo. No Esta-
do-administrador, o direito ganha dimensdes pdblicas, no que
fange aos inferesses gerais.

O problema des meios e dos fins

r

XIX. A problemaética dos melocs e dos fins ndo é samente
uma questde fundamental para a filcsofia politica: tamoém &
fundamental para a filosofia juridica, a ciéncia da edministracdo
e o Direito Administrativo, N&o se conjuga, nem equaciona,
num s6 orgdo ou poder. Alcangs todos os aspactos da vida do
homem em sociedade.

Apresenta, a problemética, duas situa¢des nas relagbes que
fiquem estabelecidas: a) uma que diz respeito aos vérios pro-
cessos para a consecucdo dos varios fins; b} outra vez infor-
mada afravés dos mcdos pelos quais o Estado passa a atender
necessidades gerais. Entretanto, para gue os fins correspondam
aos meics, ol os meios se identifiqguem com os fins, a questdo
se coloca nos instrumentos administrativos.

Qual, porém, para maior c¢lareza das colocagdes, o fim a
que se destina o Estado? O que € mals essencial para o corpo
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politico? O que pretendem, em razdo da finalidade Uitima, as
sociedades politicas? A resposta para a filosofia juridica volta-se
para @ consecugdo do bem-comum. Mas, para afingir essa meta
fundamental, ¢s meios estatais sdo aqueles instrumentos que
dizrem com & Administragdo e seus orgdos.

Sao aqueles instrumentos, formais e técnicos, capazes de
unir na divisdo, de somar nas diferencas, de integrar num todo
as partes compenentes, de harmonizar porg¢des, tendo em mira
axiomas dz comportamenic prético-administrativo. Isso repre-
senta uma tarefa procedimental (de processos) em uma ordem
juridica essencialmente politica, social, humana e moral.

Visto gue os maios sdo caminhos adequados gue conduzem
para um fim, no processoe legal estd como ne processo natural
a ativacio do direito, a atuacdo permitida do Estado e as manei-
ras de administrar o bem-comum. Embora, a importancia do
fim sefa preponderante, nunca a escoiha dos msios refogem 3
ordem juridica.

Racionalizagio técnica do Estado

XX. Quanto mais complexa aparega & organizacdo politica
do Estado, ndo se liberta ele da necessidade de racionalizar as
suas técnicas, de estabelecer processos harmbnicos com os fins
pretendidos, de se organizar de acordo com a lei cientifica da
divisdc do frabslho administrative.

Para isso, na sua formacao constitucional, ndo sé cria como
reconhece a existéncia natura! de poderes, 6rgdos, drgdos auxi-
liares e pessoas publicas vérias, que integrados funcionam como
seres independentes, dependentes e interdependentes, dentro
e nos limites de regras ccordenadas de administragdo ou politica
administrativa.

Num Estadc unitdrio, cujas dimensdes geo-politicas sejam
menores, os poderes pelcs orgdos de competéncia se apresen-
tam mais simplificados, No Estado federal, onde as dimensdes
apresentam caracteristicas de maior complexidade, os poderes
pelcs orgdcs se amparam numa hierarquizacdo de meios que
corresponde a uma ordem juridica de fins.

Por conseqiéncia, na prétics a tecria se iguala em harmo-
nia com & técnica, teoria e técnica perseguem mesmos ohbjeti-
vos, tudo em virtude da forga de coagdo politico-juridica, fican-
do porém claro que o direito estatal ndo se opde aos direitos,
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ou que os direitos individuais ndo excedem dos limites prefigu-
rados.

A tendéncia hoje nd3o & outra que aqueia aceita e consa-
grada para que o Estado possa normalmente ajingir seus fins
necessarios: a da racionalizagdo do poder politico e administra-
tivo, a da racionalizacdo dos meios e modos para efetivagdo
dos servicos puUblicos, a ds racionalizacdo dos métodos na ati-
vidade administrativa.
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Capitulo 11

NATUREZA, LEIS E FUNCOES

Sumario: — a lei natural e o Estado; a teoria das revolugdes;
funcdo radicada no Estado; érgdo, conjunto de fun-
cdes; as trés concepgbes organicas; a forma do ér-
gdo; o contetdo do érgdo; forma e conteldo; o
principio natural da divisdo; érgdo e dindmica da
Administragao.




A lel natural e o Estado

XXt. Toda e qualguer coisa, objeto, pessoa existente na
natureza, tem a sua propria lei natural. Em razdo da sua fisio-
nomia e em face da finalidade, desde o nascimenfc até o cres-
cimento, desenvclvimentc e morte, assumem posturas peculia-
res de funcionamento. Nao se frata apenas de uma nogdo meta-
fisica, mas de uma verdade cientifica amparada nos fatos e na
dinamica evolutiva das espécies organicas.

A lei natural, com respeito aos dados imediatos da vida,
e a forma normal melhor relacionada com as atividades huma-
nas e de conleddo politico. Tendo em conta a origem ontold-
gica, a lei natural se fransporta subsistindo ccmo ordem social,
censtituindo assim a substéncia dos seres em coexisténcia, quer
no campo das normas morais, das garantias politicas e das re-
aras de governo ou administracéo.

A lei naiural ndo é uma lei escrita, mas é uma lei viva
regulandc na realidade das coisas, as tendéncias mais varia-
veis do comportamento humano e social. Os homens podem
ndo conhecer as leis |uridicas escritas, mas, no que tange as
leis naturais, sabem que elas existem pela consciéncia da pré-
pria vida, nascimento & morte.

Assim também acontece com a lei natural gue faz o Es-
tedo viver. Desde as estruiuras de politica tribal, o Estado se
projeta naturalmente, muito embora as condicdes primitivas de
organizagdo. Suprimir o Estado da sociedade serd o mesmo
que suprimir uma vida humana. Os direitos do homem a exis-
téncia, a liberdade pessoal e a busca de seguranca. dependem
da organizacdo estatal.

Neste ponto aqui ndo pode haver controvérsia: inexistindo
o Estado inexiste a ordem social e juridica. O problema do
Estado polftico ou de direito, entretanto, nfo & um problema sim-
ples, pois depende sobrefudo do funcionamento dos poderes
e orgdos, da normalidade natural no exercicio das fungbes
PUblicas fisioldgice-sociais.
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Antes de tudo convém sentir que o Estado é corpo politico
com expressdao administrativa em &rgdos e fungdes vitalmente
distribuidas como no corpo humaneo. Proteger o que existe no
corpo politico em favor do bem-comum é a missdo natural do
Estado, missdo que envolvendo os direitos quando desnaturada
provoca tensdes, traumas, revolugdes.

Qualquer seja o regime politico, as fungdes orgénicas na-
turais do Estado, serdo sempre as mesmas. Sao as estruturas
naturais, tipicas e legais do corpo politico, gue ddo ao Estado
condicées de funcicnamento, estabilidade no processo histd-
rico, de consentida atuacdo com respeito as finalidades vitais
ou essenciais.

A teoria das revolugdes

XXIl. Basta uma simpies observagdo histdrica; nunca as
revolucdes politicas procuram acabar com o Estado. Pelo contré-
rio, transformada a tecria revoluciondria em préatica, as revolu-
cdes se viteriam pela tomada do poder através da conquista do

Estado.

€ um fato que, nas grandes transformag¢des universais,
quando provocadas por maiorias que vencem, no mais das ve-
zes convencidas de representarem a vontade geral, rompidas
as leis juridicas comuns ou pUblicas, a nova legalidade se legi-
tima pelo Estado.

O mito das revolugdes se autentica pela conquista plena
do organismo estatal. Com a submissdo do Estado, com ou sem
a livre aprovagdo representativa, as revolugdes se apropriam do
poder estatal, dos seus o6rgdos e servigos, sem nenhuma que-
bra das estruturas ou dos mecanismos administrativos existen-
tes.

Uma verdade para ficar: as revolugbes, em tempo algum,
desacreditam o Estado como valer de forca natural, porque acre-
ditam sempre no corpo politico que o Estado também &, ndo
obstante possiveis perversdes denunciadas em prejuizo da so-
ciedade e o entendimenic de como as leis e o direito devam
ser exercitados,

O novo Estado, com tudo do antigo, toma para si a res-
ponsabilidade dos novos meios para os novos fins. Prestigia o
corpo politico nafural, ainda gue revolucionado, em iranforma-
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cdo for¢ada ou em desenvolvimento prematuro. As revolugdes,
aceitando ou recebendo o Estado como ele é, consolidam-se atra-
vés dos mesmos poderes e 6rgdos.

O que fazem as revolugdes, passando da teoria para a pré-
tica, é apenas isto: afirmam outra linha de demarcacdo histérica
entre o presente e o futuro, respeitando, por que ndo podem
deixar de respeitar, as estruturas virtuais assentadas nas insti-
tuicdes, embora os fins possam exigir oufros e novos meios de
acdo publica.

Fun¢do radicada no Estado

XXIIl. A essa altura da anédlise valem duas observagbes:
a) o Estado ndoc é imutavel na sua forma, mas o é no substrac-
tum; b} muda na ordem das relacdes humanas, mas ndo muda
como processo e organizagdo. Os processos técnicos, ndo consi-
derando os fins programaticos, sdo idénticos na Russia ou nos
Estados Unidos da América.

Participando a Administracdo do corpo politico e do Esta-
do, o organismo como os érgdos de funcionamento, ndo dife-
rem quer na Inglaterra, quer na China. Isto porque a fungdo p0d-
blica ou politica € uma fungdo radicada no Estado e essencial
dele, enraizada que esté plenamente na vida do corpa politico.

Tudo isso é verdadeiro para o analista da histéria e dos
processos politicos. Depreende-se, portanto, que a atividade do
Estado, em nome da sociedade politica, deve resultar de um
processo vital que tende para o fortalecimento dos érgéos e para
a sabd2 dos organismos estafais(?).

Pelo mesmo motivo de ordem natural, passamos a compre-
ender que, com érgdos imperfeitos ou o mau funcionamento de-
les, o corpo politico sofre perturbacdes que afetam a organiza-
cdo administrativa com implicagdes na mecanica da atividade es-
tatal.

8) A teoria do 4rgio juridico, construida por Gierke na sua obra magistral DIE
GENOSSENSCHAFTSTHEOQRIE IND DIE PEUTSCHE RECHTS-PRECHUNG, é mais cien-
Hfica gue a do mandate e a da representacio. Desde o ponto de vista formal, a
doutrina dominante a reconhece como quase perfeita, ac extreme de ser conside-
rada por alguns autores digna dos romanistas. Pode afirmar-se que Gierke foi o
primeiro jurista que demonstrou, com clarezs ndio superada, 2 oposigio irredutivel
entre o representante e o drgdo. Com efeito, a investidura de representante ¢
conseqiibneia da lei ov de um ato juridico, ao passo que a criagio do érgdc se
-produz ac mesmo tempo que a construgdo da pessoa juridica’ (v. Benjamin
Villegas Basavilbaso ~ DERECHO ADMINISTRATIVCO — T. |l — pégs. 527-528).
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Orgdo: conjunto de fungoes

XX . Traga-se & colagdo para lembrangs uma definigdo de
Bichat: “a vida é um conjunto de fungbes que resistem & marte’”.
Cada érgdo, bem entendido, representa uma ou mais fungles.
No corpo politice, como no corpo humano, os drgdos procuram
funcionar harmoniosamente(”).

A relacdo juridica que se sistematiza ao influxo de uma
‘finalidade chama-se relacdo de administracdo. Tratando do Es-
tado, e possivelmente da Administracdo, essa relagdo estabelece
os liames nervosos que unem o todo as porcdes e as partes{'®).

E no Direito Administrativo gue a relagdo de administra¢so
adquire a plenitude de sua imporféncia. Avulia essa imporién-
cia quando se considera que os drgdos ligados a Administracdo
n3o escapam a regime proprio de competéncia funcional, exis-
tindo todos eles tal como existem no corpoe humano conforme
caracteristicas cogentes.

Com respeito, adenirando melhor a teméatica, a relagdo de
administracio torna-se fundamenial nas ciéncias administrativas,
pois configura uma relacio definida como de direito subjetivo
pUblico. Resta conhecer que esse direito-subjetivo-piblico surge
do exercicic ou da transferéncia de parcelas ou porgdes do po-
der estatal.

As trés concepgdes orgdnicas

XXV . Trés sBo as concepges orgdnicas disculiveis pela
doutrina: a subjetiva e a técnica.

Na subjetiva, estuda-se o Estado em movimento, em ativi-
dades que expressam a vontade atuante do sujeito. Quante ao
orgéo, apresenta-se em fungdo do individuo, como instrumento
de uma vontade associada. E o individuo, titular do érgao,
exercitande direitc ou faculdade juridica.

Na objetiva, o drgdo é apreciado, no seu aspecto pura-
mente formal, Mais técnica que propriamente juridica observa
91 Xavier Bithat: anstomista e fisinlogista, claro que num sentide cientifico, nio

considerou os drgdos em particular, mas os elementos que entram na sva estrutura;
interessa hoje & ciéncia ‘secial, fora de comparagBes especulativas, como o criador
da srganogenia ou da organogenesia, ou pelo estude a maneira como o5 érgdos
s¢ desenvolvem. )

10} Para Qswalds Aranka Bandeirs de Melo: "o Estado-sociedads é uma pessoa juridi-
t3, & como tal corresponde a um organismo moral, Este, naturalmente, se ctompde
de Grgdos, gue constituem as partes gue o informam, como elgmentos vitais para
a sua existéneia e realizagho das suas fungdes’” (v. PRINCIPIOS GERAIS DE DI-
REITO ADMINISTRATIVO — V. 1l — pig. 77).
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o tendmeno-érgdc na sua fragmentacdo, na diversificagdo por
unidades a fim de considerar a0 mesmo tempo 0s problemas
peculiares de astuacdo administrativa, isto é, & fungdo nos limi-
tes da jurisdi¢do ou a competéneia nos limites das atribuicdes
conferidas.

Na técnica, como o termo vem dizendo, o érgdo constitui
aguela unidade que se exferioriza por si mesma para cumprir
uma funglo estatal-administrativa. As tr8s concepcdes, na pro-
blematica, procuram investigar a existéncia do érgdo na sua
nocdo estdtica e na sua nogdo dindmica. Para isso chegam, ne-
cessaria e teoricamente, & sua forma e também ao seu conted-
do.

A forma do érgao

XXV1. Obkservando o Estado na divisdo dos seus poderes,
a Administragdo pela funcdo dividida é que vem a qualificar na
organizagdo, a situagio fisica e juridica dos drgdos. Pela forma
o drgéo individualiza-se ou personifica-se, alcancando posicéo de
direito e adquirindc constituicdo prépria na estrutura do Estadoe.

E pelo ato legal de criagdo do drgdo na organizagdo que es-
sa consfituicdo prépria tcma forma e que essa forma revela a
constituicdo juridica. O quadro abaixo, esquematicamente, me-
thor diz:

apenas uma unidade molecular do Es-
tado, dispondo de fungbes limitadas,
segundo a prépria consituicdo legal e
técnica.

Simples

mais de uma unidade molecular, ou
da unidade infegrada por oulras uni-
dades, dentro de posigdes internamen-
te hierarquizadas;

ORGAOS { Complexos

uma unidade constituida por outras
mencres de natureza desigual, com as
caracterfsticas de igual competéncia na
finalidade.

Mistos

L
Exzmplifigue-se, em linguagem burocratica costumeira, com
os conselhos, as diretorias, os departamenios e os estabeleci-
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mentos publicos, Nomine-se, dentro de mesmo poder, com as
secretarias e as se¢des departamentais. Ndo esquecendo, os ofi-
cios, que na esfera do ¢rgdo, caracterizam atuagdes funcionais.

Estd claro, nada mais evidente, que nem todas as classifi-
cagbes se assemelham ou possam ser exatamente iguais, porque
no fulcro de todas as guestdes =sta o Estado politice constitui-
do ou administrativamente crganizade. Se uma fungdc, em Es-
tados diferentes, pode ser igual a outra, ndo o & nos regimes
politicamente organizados.

Tudo assim, na origem e principio. depende da organiza-
cdo. De como o Estado ficou constifuido em razdo da geo-po-
litica ou mesme da geo-economia. As pramissas nafurais, sem
duvida, antecedendo as regras de organizagdo, porgue nao Va-
fendo os artificics, a realidade nacional assume exatas dimen-
sdes concretas.

QO contedde do érgie

XXV1l. Impossivel pensar em atividade administrativa or-
ganica desmerecende a influéncia do érgdo na atividade de
administracdo. Como impossivel é dar um mesmo sentido con-
ceitual aos drgdos sem conhecimento da organizagdo politica e
censtitucional de Estado.

Cada 6rgdc possui o seu conteldo préprio determinado por
fungbes que se especializam e diversificam, Cada 6rgdo, a bem
dizer, analisado a parte, apresenta trés elementos essenciais:
a) fim de servico pUblico; b) atribuicdes peculiares; ¢ fungdes
especificas.

O fim e preponderante quando objetiva o servico. No en-
tanto, o servigo, imp&e uma atribuicdoc que corresponde a uma
funcdo. Para o exercicio de uma fungdo € necessario que hajam
atribuicoss, Para cumprimento dos seus fins, os drgdos tém co-
mo essencial ac seu conteddo, o servico objetivando certas airi-
buicdes e certas fungdes.

Em sintese: torna-se preciso compreender gue cada drgéo,
de fato na organizacdo uma unidade adminisirativa estata!, cons-
titui-se como parfe ou porcdo funciona!, resultante d= atribui-
c6es de competéncia em face da especificacdo e da natural di-
visdo cientifica do trabalho administrativo.
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Forma e conteddo

XXVl Ao analisar a forma verifica-se que ela se afirma
caracterizando a estrutura do préprio érgéo. E ndo sé uma figura
de conteldo como também de aparéncia exterior. Num senfido
concreto exprime figuracdo indicativa da maneira de como o
4rgéo se compde.

Nesse particular, forma e conteldo, fazem nogbes distin-
tas. Considere-se aqui a forma como a disposicdo exterior das
partes dz um corpo. A analisar o confeddo verifica-se o que a
forma encobre ou ssja, diz © que nela estd contido para efei-
to de fim no funcionamento do érgéo.

Pelo conteldc do érgdo exterioriza-se o que nele se ex-
pressa como obrigacdo de mecénica funcicnal. Conjugam-se,
assim, em cada orgao, dois elementos, um externo no tocante
a forma; outro interne qualificando determinativamente a fun-
cdo.

No conteldo estd o quz o dbrgdo contém, encerra, compre-
ende ou prefende, Na forma do 6rgdo aquela roupagem indis-
pensdvel a colocacdo fisiolégica do 6rgéo a nivel de organiza-
cdo, isto &, organiza¢do polftica-constitucional-administrativa.

O principio natural da divisio

XXIX. No Estado ndo sé moderno, a divisdo dos poderes
e a especificacio dos érgdos, ndo deve ser apenas entendida co-
mo simples separacdo mecénica das fungdes estatais. Observan-
do o corgo politico & a natureza constitucional do Estado, acon-
tece que os Grgdocs perfencem a uma mesma organizagdo e sao
partes de um mesmo cenjuntc orgénico.

Desde que se admita a divisdo de poderes, ndo héd como
ndo admitir a necessaria especificagdo de 6rgaos e de fungdes.
O contrério seria negar a organicidade juridica do préprio Es-
tado. J& que existem, pacificos na pratica, trés poderes estatais,
Executivo, Legislative = Judicidrio, ndo sdo mais que orgdos
maiores de um mesmc organismo politico em face da organiza-
¢8c pelitica.

No Estado, em sentido lato, estd a suprema unidade orgé-
nica. Essa unidade orgénica se robustece através da unidade de
uma organizacdo politico-juridico-administrativa. iOu melhor, se
robustace, necessdria e tecnicamente, para que o Estado =xista
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funcionando com suporte natural nas hierarquias funcioneis, do
vértice vamos dizer as bases de sua formacdo geo-social e po-
Iitica.

Orgdo e dinimica da Administracio

XXX. N&o resta divida que, num conceito elementar, o
érgdo para o Estado, no szntido do funcionamento administra-
fivo, corresponde a um conceito juridico essencial, de dindmica
politica. S8c as fung¢des juridicas que em seu conjunto dio legi-
timidade a Administracdo. Sem um sistema de fungdes juridico-
administrativas, ndc hé propriamente atividade normal de fins
estatais (11).

Ao falar de funcdes adminisirativas especificas, natural-
mente que também se fala de &érgdos administrativos estatais.
Em razdo de um sistema de drgdos é que o Estado, politica e
administrativamente, realiza-se na dindmica dos seus fins. O Es-

tado €, portanto, um complexo de drgdos com funcdes especi-
ficas que ordenam e coordenam a Administragéo.

Ao criar, cu reconhecer um drgio, surgem algumas inda-
gagdes: como se hd de compor esse 6rgdo? Como hd de corres-
ponder & vontade estatal? Quais as condi¢des necessérias de
funcionamento? Como deferminar os limites da sua esfera de
acdo? As questdes sdo de politica objetiva, orgénica, constitu-
cional, refletindoc-se na dindmica da organizacdo administrativa.

No entanto, convém saber, gue ninguém argumenta teo-
ricamenfe que os drgdos ndo existem, que os 6rgdos nao sejam
essenciais para a exterioriza¢dc da vontade do Estado. N3o fosse
o Estado um corpo politico, desnecessitasse o Estado de orga-
nizag8o, todas as teorias juridicas ndo passariam de especulacdes
e uma abstracdo seria o proprio direito pesto.

11} De José Cretella Jonior: “na realidade o Estado é um organismo — e organismo
dindmico, por exceléncia, mas de fndcle social, regido por leis normativas. Srgdos,
aparelhos e funcdes sfo outros tanfos termos usuais na biologia e adotados pelo
Direito. A palavra 4rgic deriva do grego &rganon, cue significa instrumento,
ferramenta’ (v. TRATADO DE DIREITO ADMINISTRATIVO — V. | — péags. BB-BY).
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Capftulo |V

0 ORGAO NA ORGANIZACAO ESTATAL

Sumario: — a organizacdo do Estado: 6rgdo e vontade estatal;
a natureza dos fatcs; polarizagdo dos fatos; o con-
tedo politico da sociclogia; a licdo do direito na-
tural; organizagdo estatal e direito; as normas juri-
dicas s8o orgénicas; responsabilidade juridica esta-
tal; natureza, Estado, individuo.




A organizacidc do Estado

XXX, Com o progresso da técnica mais se acentua o pro-
blema da organizacdo como essencial para a vida do Estado. Se
a organizacdo ndo ¢ o Unico elemento-valor de que necessita
o Estado, é pelo menos nos dias de hoje, o seu elemento-valor
fundamental.

Tento assim, gue @ Administracao piblica é, fundamental-
mente, Administracao estatal. A vontade do Estado ftica
lzegitimacla somente afravés da manifestacdo dos seus orgdos.
Por isso, na maicria das nagdes, o Estado exerce verdadeiro me-
nopélio sobre & Adminisiragdo.

Esse monopdlio caracteriza-se: a) pela divisdo de poder na
esfera de cempeiéneia dos diversos érgdos; b) pela subordina-
¢30 coordenada dos diversos érgdos ao controle do Estado. Nio
hé exagero em afirmar: organizagdo e organicidade séo concei-
tos correlatos.

Orgdos e técnicas, portante, na Administragdo, fazem con-
dicdo precipua da organizagdo estatal. Organizar, ndo é sendo,
em termos, transformar elementos em oOrgdos e o6rgdos em
organismos. O groblema de organizacdo para o Estado faz pro-
blema fisioldgico de ordem politico-juridica.

Orgido e vontade estatal

XXXII. Coletividade crganizada e érgdo consiifuem uma
unidade nas suas origens. Aqui permanece um lugar comum:
o Estado sé pode existir ou desenvolverse através dos seus or-
gédos. Nio hé expressBo jurfdica mals correta que o vocdbulo
érgéo, hoie no dominic da inteligéncia das doutrinas juridicas.

Somente pelo 6rgdo, ou pelos seus érgdos, pode o Estado
manifestar vontade. Do ponto-de-vista juridico, e também poli-
tico, os orgdos impessoalizam a atividade esfatal e o procedi-
mento da Adminisiragic, como fato de maior transcendéncia no
direito piblico aplicado.
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Diante da realidade: de pouco valem as criticas que pre-
tendam invalidar a feoria do érgdo, com a teimosia de gue ©
vocdbulo sé tem aplicagdo no sentido bicldgico. Como cons-
frugdo juridica os orgdos nac sdo apenas pessoas porque re-
presentam para a ciéncia o togue mais elevado de compreensac
dos problemas de organizagdo estatal.

Assim entendendo, frente & realidade, ndo se concebe or-
ganizagdo sem partes, Estado sem poderes e drgdos, Adminis-
tragdo sem formagdo orgdnica. Na verdade, o drgdo é conseqlién-
cia do ordenamenic estatal, ndo da vontade subjetiva de qual-
quer pessoa que seja titular do poder piblico ou de parcelas
desse poder.

No sentido de instituicdo o érgdo ndo é simplesmente ¢oi-
sa, ndo € um objeto que possa ser possuido pela pessca ou-
pelo individuo. Scbretudo, como instituicdo, o drgdo iraduz fe-
némeno natural, absolutamente necessério. Ndo se podendo, pe-
la evidéncia na crganizacdo politico-administrativa, negar a sua
existéncia,

A natureza dos fatos

XXXH. O conceito de unidade no fenSmeno Estado e na
Administracdo ndo equaciona dividas razodveis: um todo orga-
nizado estd necessariamente inter-relacionado com as partes, A
moderna tecria da organizagdo tem na realidade estrutural os
elementos de infegragdo administrativa, inclusive os elementos
de compertamento administrativo cuja importéncia reside em
unir as partes.

Essa unidade fenoménica, que |4 € complexa na formagao
natural, divide-se e descentraliza desconcentrande o poder ad-
minisiralive. O conhecdimento do fendmeno adminisirativo, com
explicagdo do fendmeno politico, traduz manifestacdo ontold-
gica. Numa analise de sintese, os principics fundamentais de
organizacdo adminisfrativa, jamais se divorciam da naturezs dos
fatos.

Na sua expressao juridica de movimeanto a Administracdo nao
deixa de ser um processo ldgico também. Nela, na Adminis-
fra¢do, como no Estado, os valores subjetivos sé esporadicamen-
te se abstraem dos fatos objetivos. Qualquer organizacgo, real
e natural que pretenda esse nome, ndo deixar de prever cir-
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nos. O que néo podemos € ficar dentro do estreito realismo da-
quelas doutrinas que limitam tcdo o direito a uma realidade
judicial.

O "ius naturale”, de ha muito, na crientacao da conduta
juridica, j& eqUidistanciou o que é moral do que é juridico, sem
no enfanto desaproximar as posi¢des. Ndo prevalece tdo-somen-
ta aquela tendéncia de converter em juridicc o gue seja pura-
mente moral, tdo-somente porque o legal varia de época para
época, incorporando acs sistemas enguanto vigentes, normas
ditadas no tempo existencial.

Modernamente, do direitc privado ao direito publico a
distdncia ndo & grande: na medida em que o primeiro legitima
relagBes humanas particulares, o segundc ordena essas relagdes
no sentido de interesse maior. Foi o processo histérico que libe-
rou a atividade juridica do legalisme, forcando modificacdes de
estruturas e de meios, sem com isso negar a forga coativa na-
tural do Estado e dos seus orgdos, a fim de aceitar a ordem
estatal comc indispensavel aos sistemas juridicos.

Quanto ao peder pUblico sempre existiu como responsével
cela organizagdc da vida social seja qual seja o principio poli-
iico informador dessa ordem de vida social. Na fonte constitu-
cional, orgénica, estd o fundamentc para todo desenvolvimento
juridico. Ndo esquecendo que, da racionalizacdo do seu funcio-
namento, o Estado personifica um sempre-vive fendmeno real
ndo desconhecido pelo direito natural,,

A licdo, ao gue parece, é uma Unica pelo menos: a do
Estado como ser vivente, a do drgac como parte do ser, a do
‘uridico coma a normalidade do ser, enfim, & do ser como qua-
lidade ou modo de existir. A do poder estatal submetido a con-
di¢des naturais, agindo e vivendo organicamente, trazendo dos
meios a legitimidade dos fins, procurande ne alcance dos fins
nao violentar direitos pela inidoneidade dos meios.

Organizagio estatal e direito

XXXVIl. Para os judicialistas o direito se apresenta da ma-
neira mais simples: é produto da autoridade estatal, sendo da
autoridade dos homens que legislam. N&o se irafa, para eles,
de alge superior, mas apenas de processo-método para solucdo
de litigios relacionais juridicos entre particulares cu pessoas.

No entanto, como o Estado, ndo prescinde das suas raizes
histérico-naturais, como tal também o direito pode existir com
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administrativos, apreciando como reais as novas e constantes
conquistas técnicas, & preciso entender como os drgdos apare-
cem dentro do organismo estatal, numa extensdo de atividades
essenciais até entdo algumas desconhecidas.

O conteudo politico da sociclogia

XXXV. Pasra os investigadores da ciéncia social nido hé
como desprezar o conteudo polifico que ineguivocamente possui
a sociologia: desde o inicio dos estudos sociolégicos compreen-
deu-se que existem leis de comportamento humano assemelha-
das as leis da fisica newtoniana.

N3o s6 o homem nio inventou essas feis como ficou forgado
a reconhecd-las para entendimentc dc mundo social. A razéo
das chamadas teorias sociais, no campo do processo histérico,
ndo é o de prever com exatiddo o futuro, mas sim conhecer os
elementos de mobilidade ou as limitagdes dentro das guais a
sociedade politica se deva orientar com respeito & expansdo
das necessidades humanas e dos novos fatos que acontecem.

O individuo, conforme aceitamos, sempre sé agrupa ou
organiza, nac padendo nuncg existir sermn a sociedade ou fora
da influéncia dela. No centro das indicagdes sociolégicas estd
3 preocupagio ideal e prética da boa ordem social e politica.
Em todas as teses em gue se baseia a teoria da sociedade infe-
re-se que fodas elas, sem excegdo, ndo independem do conheci-
mento do Fstado e da andlise da validez de suvas estruturas (5.

Os valores do Estado sdo funcionais para os pesquisadores
sociais, assim como sd@o funcionais os valores que se integram
na organizagio estatal. Jamais a sociologia, pelo seu conteldo
politico conseguiu ignorar o Estado na sua natureza politica,
suas instituicBes histdricas e juridicas, sua posi¢do coordenadora
e sua natural organizagdo constitucional-administrativa.

A ligdo do direito natural

XXXVI. O direito natural, face uma linha l6gica de racio
cinio, no & mais aquele limitado pela doutring escoldstics, se-
ndo aquele conseqiente da prépria razdo natural dos fendme-

13) De ). Guimaries Menegale: "2 Administragio & fungic de érgdo do Estado, como
sa verifics ao estudar a3 divisdc do trabslho estetsl. Caracleriza-se & funclo admi-
nistrativa: a) sob o aspecto orgdnice, & unidade, a variedade e o sistems; b) sob
o aspecte jwridico, a subordinacie 3 lei do direito; ) sob o aspecto politico, suz
arigem de maneira formal e continua’ (v. DIREITO ADMINISTRATIVO E SCIENCIA
DA ADMINISTRACAG — T.1. — pag. 7172). Tudo isso far o érgio na inteireza
do conteddo o diante da finstidade objetivadas,
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cunstancias fectuais. O fato, quando surpreende, sensibiliza de
imediato drgdos e funcgles {1%)

Na temética da dindmica sacial, em virtude do Estado-poli-
tico massificado e tecnicizado, ¢ poder pelitico-adminisirative se
diversifica diante do conhecimento dos problemas que surgem
para serem juridicamente equacionados. Mesmo atendendo prin-
cpios de coesdo e de ordem, a diversificacdo ndc é apenas apa-
rente quando sssenfa em exigéncias originarias da vontade so-
cial.

As leis sociais, tal como as leis naturais ou fisicas, exteriori-
zam verdades objetivas e que possuem & validez dos enigmas
decifrados, obrigande coercitivamente pelo que revelam, apli-
cacio em fodas as esferas da sociedade humana organizada. Fa-
zem leis, as sociais, gue se tornam positivas, na medida dos
fatos acontecidos, Capté-las é o papel dos que pretendem evi-
tar ruturas ou comogbes infestinas.

Polarizagao dos fatos

XXXIV. Hoje o homem ndo mais luta contra @ natureza: faz
dela uma sua aliada, adaptando-a quanto possivel & sua conduta
social e individual. Precisamente por ndo haver mais luta, a ci-
énzia polfticea procura a objetividade maxima numa teniativa
rossivel e razoavel de polarizagdc dos fatos.

Voltando a entender o Estado como passivel de sofrer pro-
cessos de mudancga social e a sociedade como passivel de sofrer
impulscs resultantes do progresso cientifico, a Administracdo
deixs de ser passiva para considerar que ndo existem proble-
mas insoldvels. Dal porgue negar & ciéncia administrativa caré-
ier de ciéncia social serd o mesmo que abrir perspectivas para
mudanca politica violenta.

Para os juristas de hoje, |4 com visfas no ano 2.000, a Ad-
ministracao {Fstado o Direite Administrativo) se define através
de critérios ndo apenas formais, mas sobrefude operacionais,
atendendo principios gue sob a influéncia dos fatos, exigem
organizacdo, previsdo, direcdo, coordenagdo e controle.

Delimitados os campos de atuacdo politica ou administra-
tiva, ndo subestimando a dindmica dos fendmencs politicos e

12} Agustin A, Gordillo, destacande a importéntia da fungio, disiingue na organizecdo
asfatal: a) os érgdos administratives; b} os orglios judizials; ¢} os érgdos legisiativos.
Os primeiros reslizands somente = fungle administrativa; os segundos a fungde
‘wrisdicional e a fung3c administrativa; os terceiros a de produgdo de leis e 2
administrativa (v. TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO ~ T. 2 ~ pag.
XVHL7L
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ou sem leis juridicas. O direito &, ou melhor prexiste, com as
suas leis naturais. A maneira do Estado, ao qual se junta har-
moniosamente, ¢ direito assume 1écnicas peculiares & adminis-
tfracdo estatal e que se desfinam a manter as estruturas na orga-
nizagao constitucional.

Nio sé isso, porém: as relacdes que as normas juridicas
ordenam medificam-se sob o influxo dos fatos que mudam.
Qualquer sistema juridico sofre modificagbes: no conteddo de
seus principios, no comperfamento de conduta juridica, sobre-
rudo com © surgimentc de outras relacbes juridicas. O que &
estético transforma-se em dindmico.

Sem duvidas, nos sistemas, o ordenamento juridico, fica
submetido ao ordenamento estatal, ac Estado titular das fungdes
sccials que se constituem em Srgdos de interesse coletive, N&o
h4, onde procurarmos, o direito na sua esséncia de forga coativa
nafural, sendo no ordenamento coative estatal.

Toda relagéo juridica, no amplo sentido, implica num vin-
culo com a organizacio estatal. Quanto a tutela, por exemplo,
auto-tutele ou tutela jurisdicional, nd3o se resiringe somente a
intervencdc do Estado, porque tem suporte em oOrgdos estatais
especificos instituidos para esse fim e que sdo drgdos do corpo
politico-adminisirativo vivo.

As normas juridicas s3o orgdnicas

XXXVill. Voltando ao Direite Administrativo, onde os di-
reitos contém também dsveres-obrigacdes, as normas adminis-
trativas nao deixam de ser orgénicas como na sua maioria as
demais normas juridicas, principalmente num Estado que seja
de direito e politicamente organizado. O esguema de compre-
ensio, fendo em vista o natural ordenamento estatal, € mais
ou menos este:

ESTADOG
{direito)

Orgsos (poderes) politicos  Orgdos (ordenamento) administra-
(Direito Constitucional) tivos (Direito Administrativo)
Judiciério Normas administrativas
Legislative Execugdo administrativa
Processo administrative Processo administrativo
{érgdos de execugdo) Fins de servigo
Normas peculiares Funcdo delegada
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Para entendimento do esquema acima situado, procura-se
evidenciar num sentido bastante lato, a macanica constitucional-
administrativa. Ou melhor, ¢ equilibrio entre a fung¢do constitu-
cional (sentido préprio) e a funcdo administrativa (sentido nor-
mativo). Deniro da sinfomatologia do Fstado os poderes cum-
prindo fungdes organicas.

O Executive, & sua maneira, exercifando funcdes orgéni-
cas, porque sem Orgdos, inexistindo eles, impossivel serd de-
terminar-se a aplicacdo ou a execucdo do direito. Esté claro que
o esquema apontado ndo indica, em organograma que ndo é
completo, inimeros drgdos que pretendendo fins publicos, se
incluem na esfera do direitc privado.

Destacam-se, assim, os que estdo encarregados de velar
pela seguranca da ordem publica, juridica e social, salvaguar-
dando no interesse coletivo, o exercicio dos direitos, Direito
censtitucional ou Direito Adminisirative nao se cumprem efeti-
vamente sem Estado orgénico politicamente ordenado nas suas
relagbes juridicas.

De pouco valem as controvérsias doutrinérias, quando ©
Estado juridico, como corpo politico natural, ndo pode mais ser
considerado simples abstragdo. Tampouco permanecem contro-
vérsias quando o Estado, nas suas relagdes puUblicas ou priva-
das, somente se ativa ccncretamente através dos dérgdos que
O representam.

Responsabilidade juridica estatal

XXX{X. E sabido gue a Administragdo, ou o Esfado, pelos
seus érgdos, responde pelos dancs causados no cumprimento
das suas funcoes especificas. Cumpre, porém distinguir, para
methor enfoque da problemética da responsabilidade, quando
a responsabilidade é do Estado ou é da Administragdo. De certa
maneira, strictu sensu, define-se a colocacdo quanto a responsa-
bilidade do Estado:
érgdos
legislatives
[ pratica de atos publicos érgdos
de poder | judiciérios
6rgaos

Responsabilidade - administrativos

prética de atos come
pessoa jdridica

37



Tratando de responsapilidede da Administragao a diferan-
ca se apresenta bastante sutil, pois o sentido da responsabilida-
de vai além dos érgios para os agentes responsaveis e que
individualmente respondem pelos atos praticados no exercicio
de uma fungdo de competéncia explicita. Veiamos o esguema
gue segue:

atos gerais € de gestéo
como sujeito de direts

it L
ADMINISTRACAOQ direitos publicos atos dos seus agentes
(responsabilidade)

- atos de seus <&rgaos
como sujeito de s de seus org

direitcs privados | atos de seus agentes

Por onde quer que se comsce observando o Estado, o cor-
po politico estatal, a Administragio organizada e ordenada,
nada & possivel entender sem conhecimenio das fungBes divi-
didas ou da mecénica funcional dos érgédos. Inconfundiveis apa-
recem os 6rgdos, mastram-se como figuras reais, diferenciados
nos objetivos, via de regra qualificados conform= singular dis-

posicdo legal e funcional.

Natureza, Estado, individuo

XL. A geo-scciedade, a natureza nacional, o Estado e o
individuo, fazem o corpo politico: ndo hé separacdo possivel
em termos de vida social ou de formas orgénicas de expressao
vital. No mundo moderno, as relacBes organicas de vida, defi-
nem uma sociedade politicamente organizada ().

Por isso, as sociedades politicamente organizadas extereori-
zam-se anatémicas e fisioldgicas: devemn funcionar organicamen-
te como funciona o organismo humano e com as mesmas carac-
teristicas incidenciais patolégicas. Como o organismo humano,
as sociedades politicas reagem, igual ao ser animado e nio ina-
nimado. Repelem manifestagdes estranhas & sua natureza, rejei-

14} Julio A. Prat, tende s distinguir no drgio: a} as fungdes atribuidas que devem ser
definidas; b} a vontade orgdnica; ) a forma cemo parte exierior do érgdo (v.
DERECHO ADMINISTRATIVO — T. 2 — pdg. 1463). No entanto, “para & existéncia
furidica do entz urge reconhecimento por parte do direite. O Estado, parém, que
& também pessoa jurfdica, ndo necessita de tal reconhecimento, porgque suz qua-
lidade deriva de sujeite do direito, daguzla ordem juridica de que & preciszmente
o 4rgdo. Os damais entes necessitam de um ato especial de reconhecimento, Este
ato ndo criz ¢ ente, e muite menos um cnie artificial construide & semelhanga das
passoas individuais. Tratase da elevacdn & sujeito do direito de um ente que
sccialmente j& existia™ (v. lcilic Vanni — FILOSOFIA DEL DERECHO — trad. esp.
- paég. 125. In casu, o social precede o juridico, do conhecimento chega-se ao
recorhecimento).
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tam germes como um sé corpo, reagem contra fraumas ou dis-
tdrbios internos.

A presenca de coacdo orgénica ou de processos sociais de
coacdo, é da problemética do direito em virtude da sua posigado
no corpo politico do Estado-scciedade. Como a vida humana,
a vida social se propaga, refletindo instinto de conservagio,
vontade de scbrevivéncia e naturais impulsos fisiclégicos.

£ verdade que ndo hd uma semelhanca didatica entre o
corpo politico e o corpo individual: assemelham-se as condigbes
materiais de vida em sociedade, os elementocs condicionantes
funcionais, a existéncis de drgdos que resistem as ameagas
contra ¢ todo-social (1%).

Por esse motivo, o direito se forna ou &, conjunto de prin-
cipios nalurais que protegem a sociedade por forca da coagdo,
sobretudo nos momentos de conturbagdo da ordem social orga-
nica. Depois de naturais os principios passam a juridicos, geran-
do normas contra abusos ou violagdes que contrariem a ordem
de momento estabelecida, aguela ordem natural relacionando
scciedade, Estado, Administracdo e individuos.

15) Para Rafael Entrena Cuesta: “'a Adminisfragdo, em senfide ample, estd integrada
conforms uma pluralidade de entes piblicos: o Estado, em primeire lugar, e,
em segundo lugar, a série de entes que Integram & denominads Administracao
indireta. N&o termins agui, naturalmente, & ordenagBo e a sistematizagdo da
estrutura administrativa: os entes plblicos se decompBem numa série de unidades
administrativas, cada uma destas unidades constituinde um &rgic  administrative,
O conjunte de érgdos de um ente formam parte da organizagic do mesmo ente.
Em suma, a oiganizagio dos entes poblicos, dic como resultado a organizagdo
administrativa” {v. CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO - pdg. 162\
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Capitulo V

AS FORMAS E 05 ORGAOS

Sumaério: — morfologia do corpo social; o metabolismo social;
sociedade e tedricos da sociedade; processo juridi-
co e relacdo funcional; o vocdbulo “érgéo”; a for-
ma do ¢rgdo; a idéia de fungdo no dérgdo; o social
e o juridico; concepgdo juridica do érgdo; o drgdo
comeo ente juridico.




Morfologia do corpo social

XLl. Bem examinadas sob prisma objetivo, as sociedades
politicas possuem caracteres morfoidgicos e funcionais, quase
mesmo histéricos anatémicos dos seres naturais sujeifos as modi-
ficagdes ou as transformagdes que a evolugdo ou a vida pos-
sem determinar.

As sociedades modernas, com o avango progressive cons-
tante da ciéncia e das novas possibilidades oferecidas pela
técnica, inclusive sobretudo da cibernética, buscam autoconfi-
aurar-se, saber das propriedades do meio-fisico, das relagdes
entre uns e cutros grupos nacionais, para conhecer diante do
possivel concreto, a dimensdo e a proje¢do das atividades in-
dividuais e coletivas.

Pcdem os corpos politicos, ou as sociedades, apresentar
ou ndo dissemelhancas morfolégicas e funcionais, sofrer alte-
racdes geolégicas com mudanga do habitat, como fisiolégica-
mente atender as fun¢des dos drgacs, Foram os alemées, que
abandonando a fecria do mandato ou da representacao, imagi-
naram uma teoria mais sutil “e cue parece também mais verda-
deira: a feoria do orgdo”(*9).

O individuo, como a unidade anatémica, o elemento pri-
meirc das construcoes scciais, microscdpico diante do universo,
quando somado proveca a formagdo do macro-organismo. O pon-
to de rartida é ele mesmo, como célula ou &fomo. As células,
como os atcmos, ums vez associadas a outras iguals, dao ori-
gem a formagdo dos érgdos.

Os érgédos, por sua vez juntados, formam quando nacio-
nais ou semelhantes entre si, um sistema superior gue se cons-
titui no organismo ou corgo politico. Olhando o Estado, obser-
vando a sociedade, desintegrado o corpo politico, chega-se & {ei
natural da divisdo funcional do trabalho fisiclégico-social-admi-
nistrativo.

16) Leon Michoud — LA THEORIE DE LA PERSONNALITE MORALE — T. 1. — pég. 140.
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O metabolismo social

XLI. E simplesmente digno de nota que os atuais contradi-
res da teoria do 6rgdo, os que prefendem ndo aceitar a reali-
dade mecénica do Cstado, sejam os primeiros a justificé-la reco-
nhecendo que o0 mundo de homem e a natureza apresentam pro-
fundas coincidéncias, cuja explicagdo ndc pode ser imposta por
nexos causais nem explicada afravés de abordagens especulati-
Vvas que recusam o movimento para aceitar a inércia.

Com efeito, a luta pela co-existéncia social, ndo difere da
luta pela co-existéncia netural, tanto é cerfo que essa lufa se re-
flete no direito e nas formas do proceder humanc. Nado se
ignora que da primeira indagacdo feifa sobre a origem das coi-
sas, surgiv a primeira indagagio sobre a ordem das coisas. As
forcas energéticas que rednem cs homens = os mantém uni-
dos s&c forgas impulsivas de natureza fisica.

A nogdo de esirutura social, n3o encarando os fendmenos
como fatos isolados, justifica a sociedade como uma unidade or-
gdnica, unidade que ndo afasta o Estado da sociedade, conside-
rando-os como fendmenos harménicos. Acreditar que os con-
ceitos sejam antagonicos ndo hd maior ilusdo: um estd contido
no oufre como verdades irremediavelmante unidas e natural-
mente ordenadas e coordenadas.

O individualismo, que h3 muilo j& ndo é considerado com
seriedade filoséfica, perdeu sua razdo de ser em razdo da
sociedade, do corpo pclitico e do Estado. Quanio & sociedade
humana & um organismo como cos demais organismos naturais,
oferecendo dianie da histdria as mesmas fases de transforma-
c8o ou evolutivas, mostrande que no mais das vezes sdo ine-
xoraveis os fates geradores de comogdes sociais.

A sociedade, quando organizada, na sua infra-estrutura,
incorpora drgéos diferentes e funcoes diferenciadas através de
um tede que é plural na unidade relativa do metabolismo social,
isto &, manifestagdes de movimentos provocados ou nado que
mesmo multiplicados se integram as condigdes fisicas e huma-
nas do meio-ambiente sécio geo politico-administrativo.

Sociedade e tedricos da sociedade

XLIII, Qual serd o entendimento razoidvel schbre a obra
doutrinaria dos tedricos da sociedade & luz de problemas que
apresentam como valores exatos no mundc fisico, material e
cocial do homem? N3o deve ser para conhecer, coordenar e
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ordenar esses valores? Nunca para desconhecé-los como se
cs doutrinadoras fossem os criadores de mundos?

.

A conguista do conceito de orgénico pelo vocabulario juri-
dico é, contrariamente ac que afirmam os muitos fedricos, ques-
tao néo somente da necessicade definiders, mas uma questaoe
que supera controvésias doutrinarias. Ndo € apenas um critério
simplista para apreciar a atividade social-estatal pelo seu aspecto
puramente formal.

Tamecém ndc é uma concepgdo gue se negue pela vonta-
de de negar esquecendo que toda atividade orgénica & uma
atividade de vida, O 6rgdo, como expressdo de técnica juri-
dica, ndo & uma mera entidade abstrata. Existe do ponto-de-vis-
ta objetivo do homem, da sociedade, do Estado e do direito,

come infra-esiruiura nas estruturas.

Acrescendo-se que, aparecem os orgdos como resultantes
da vida orgénica do Estado, porque possuem existéncia natural
reconhecida juridicamenie. Desprezada a tecria do orgdo, ou
fora da feoria do érgdo, ndo se encontram equagdes que expli-
quem o Estado funcionando no sentido politico e nas projegoes
administrafivas.

Processo juridico e relagdo funcional

XLIV. Analisado nos vérios aspectos de afuagdo e de pro-
cesso juridico, cemo relacdo funcionai ou sujeito de direitos
funcionais, o orgdo surpreende o analista como valor determi-
nente inevitivei em todas as estruturas polificas. A condigac
juridica de funcionamento do Estado é, por inexorével conse-
quéncia factual, uma posicde de funcionamento crgénico ou
de fungdes crgénices.

Por¢do estatal, ou menor unidade orgénica, os drgdos cres-
cem de importancia na construgo moderna do Direito Adminis-
frativo, nos seus principios essenciais, nos principios de orga-
nizacio, principios esses que dependem de suporte sociologico
¢ de consisténcia politica, pois os orgdos constituem a base
elementar da prépria organizagdo juridico-pUblica.

Quando se fala de coordenagdo administrativa, desde ©
‘nstanie em gue o Estado atua funcionalmente, ndo atua senao
no sentide da competéncia especifica de cada um dos seus
4rgdos. Jamais seria possivel manter a unidade da acdo admi-
nistrativa, uma vez especializadas as fungdes através de compe-
féncias, sem & necesséria coordenacdo dos érgdos estatais,

Para entendimento da organizacdc politico-constifucional-
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administrativa, n3o existem avuiras solucdes doutrindrias melhor
adequadas. Come escolas ndc existem que peossam ndo aceitar
uma evidéncia t3o real, tdo positiva, tdo propria da natureza
social, tdo fisicamente exaia, 130 sociologicamente cerfa.

O vocabulo “érgao”

XLV. No estudo da fisiologia organizacional administrafi-
va, "o vocdbulo érgdo figura na linguagem juridica desde ha
muite fempo, ftem didria aplicabilidade e n3c € possivel exe-
minar nenhum dos probklemas administrativos sem recorrer &
expressac 6rgéos de Estado” (M7).

Nao porque seja uma expressdo “usval ou comoda” no di-
zer de Duguit, mas porque na verdade nada hé que o substitua,
ou dé substituicac aos drgdos, tanto no corpo politico, como so-
cial ou administrativo (*%). Sendo parie viva, quando em fungéo,
para reslizar a fungBo, necessita como as pessoss, de formagdo
e de estrutura prépria.

O Estado, na atividade rolitica ou de governo, de diretriz
no comando das coisas poblicas ou na Administragdo, ndo pode
existir sendc por meio dos scus drgdos. O problema, nao se
reduz, a uma simples absfracde de conceitos. Como idéia é
téenica, material, ndo uma invengdo do homem, porgue produto
visivel da natureza sccial,

No con,unta da organizacdo estatal, posta em funcienamen-
to administrativo, s unidade do érgéo integra a sociedade poli-
tica, ndo sendo vidvel o entendimento de gue o érgdo fragmen-
te o todo social, pois como infra-estrutura explica o fendmeno
da descentralizagdo e da desconcentracdo, (& que as relagdes
naturais s2 fazem rela¢des técnico-juridicas,

Usual, ou cdmods, a expressdo vocabular érgide constitui
nos multiplos aspectcs, um conceito assimilado pelo direito, que
ndo obstante pedendo ndo ser puro conceito juridico, ndo deixa
de ser pura consfrugdo juridica. Estd ai, tecnicamente, com
personalidade ou sem, a fim de afirmar fendmenos objetives de
base institucional.

A forma do érgio

XLV, Trazendo & colagdo Aparicie Mendez, & “forma per-
mite a determinacgSo fisica ou material do érgdc, a sua indivi-
dualizacdo mediante qualificagdo de direito, denunciando a sua

17) Aparicio Mendez — LA TEQRIA DEL ORGANO — pég. 11,
18) Leon Duguit -~ TRAITE DE DROIT CONSTITUTIONNEL — pnéo. 339,
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estrutura ou a sua constituicdo” {'9). Chegando, por isso, em
face da forma adeguada, a figuragbes materiais, os simples, os
mistos e os complexos.

Os simples, conforme o mesfre uruguaio, elementares por
exceléncia, além de uma unidade técnica, constituem “uma
porgdo monocelular do Estado”. Os mistos somam “fragdes ou
porgoes de inferior categoria” Os complexos, com posigdes

FE -]

eqlivalentes a poderes, integrados por vérias unidades, “séo
pluricelulares” (*¢).

No enianfo, a forma, como elemento exterior, diz com a
funcdo e, portanto, com o conteddo do 6rgdo. Aqui bem anali-
sando, o problema, & de finalidade, do que pretende a funcdo
para realizar-se. Sendo variavel a estrufura na organizacdo,
diante da caracterizagdo funcional, os érgdos jamais podem apre
sentar na infra-estrutura padrdes Unicos.

Ressalta, de importéncia, na figuracdo do oraadc, a ativi-
dade orgénica desenvolvida ou a desenvolver, Ou seja, ¢ con-
teudo funcional impondo capacidade ou definindo competén-
cia. Clareando-se o tipo de agdo concreta diante de realidades
materiais ou fisicas, valendo os efeitos para a determinagdo do
objeto pulblico.

A idéia de funcao no argao

XLVIl. A idéia de fungao estatal-administrativa deve e po-
de ser o ponto de partida para a compreensdo da idéia de
érgdo. A maneira de Caetano, devemos procurar “o principic
definidor numa concepgdo orgdnica da Administragdo” para
depois “averiguar o gue seja a Adminisiracdo como organiza-
¢do” (*1).

Repare-se, todavia, que mesmo as pessoas juridicas, posi-
cionadas na organizacdo estatal, visando a realizagio de interes-
ses ou servicos, para cumprirem a funcdo administrativa, néo
dispondo de érgdos compativeis com a atividade, nada efetivam
de concreto no plano finalistico e nem a nivel instifucional.

Como “centros de vontade”, na expressdo de Caetano, em

19) Aparicioc Mender — ob. cit. — pégs. 19-20,

20) idem Aparicia Mendezr — cit. — pag. 22.

21) Marcelo Caetano — PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS DO DIREITO ADMINISTRATIVC
— pag. 44.

47



“toda pessoa coletiva tem de haver drgaos” (?%). A importéncia,
porém, ndo é sé de téenica juridica, mas de organicidade, como
dissemos, em face de manifestagdes objetivas. Tantc que, no
sentido material cu formal, o 6rgdo responde diante da natu-
reza do seu confeldo, através da decisdo-vontade e de exe-
cuglo-finalidade.

No direito, em virtude da organizagdo estatal, como na
sociologia em face da composicdo social, sabemos “que os ér-
gdos sdo complexos de relacdes” (°%). Assim, nem todes os re-
gimes politicos possuem os mesmos 6rgaos, j& que a fungdo
orgénica estd ligada na organizacdc estatal ao sentido da uti-
lizagdo publica.

O social e o juridico

XLVIIl. Atvalmente, a ciéncia adminisirativa, estudando
a dindmica social, ndo é uma ciéncla despojada de matéria ou
de energia. Indubitdvel, portanto, que o espage ocupado pelo
Estado, centrifique-se pela coordenagdo dos 6rgdos e diversifi-
que-se pels utilidade funcicnal deles. No conteddo, de cada
4rgdo, as causas gue o movimentam devem obedecer a princi-
pios fisicos e biclégicos, além de juridicos.

N3o é sd, ainda. O que ha no social também ha no direito.
O quea fica valendo, na origem dos érgdos, sdo os obijetivos e
os fins, confirmadores de conteddo orgénico. No érgdo, a adap-
tacdo entre o sujeito e o objets, na organizacdo estatal decorre
do conhecimento lbgico. As formas, por isso, correspondentes
ans orgaocs, tendem a harmonizar a funcdo com a finalidade
administrativa.

No corpo geral, social, politico, constitucional ou adminis-
trativo, a unidade que ndo desprotege a pluralidade, é que
vem caracterizar a independéncia, a interdependéncia ou a de-
pendéncia dos érgaos. E preciso ndo esquecer que o desenvol-
vimento das afividades estatais, buscando a descentralizacao e
a desconcentracdo, n3o prescinde para a prdpria a¢do adminis-
rativa, de drgdos competentes e capazes.

Seja ¢como for, o juridica dificilmente separa-se do social,
repudiando ou rejeitando valores que n3o os reais na organi-
zac3o adminisirativa estatal. Tais valores, quando interferentes,

22} ldemn Marcelo Caetano — ohb. cit. — pdg. 3.
23} Pontes de Mironda — INTRODUCAD A SOCIOLOGIA GERAL — pig. 79,
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ficam totalmente inassimiléveis. Tirando do ¢rgdo, existente ou
criado, aptiddo para receber funcdes e exercitd-las conforme
cs regras de ccmpeténcia por falta de capacidade.

Concepcdo juridica do érgao

XLIX. Na verdade, “a concepcdo juridica do érgdc, por
cva imreorténcia e fungdes, supera a do sujeito”. Também “nac
pode dizer-se gue o drgdo seja especifico do Direito Adminis-
trativoe” (). Todo e qualquer tipo de organizagdo implica na
existéncia ordenada de 6rgdos destinados a cumprir uma fun-
cdo ou uma finalidade.

A funcado, ativando-se, realiza o drgdo. Na ordem adminis-
trativa, tendo em conta a pertinente organizagdo, ndo existem
érgdos sem funcdo ou funcdo sem 6rgdos. O orgdo, por sua
vez, em virtude da fungio, compde-se na organizagdo estatal.
O agente, no entanto, & apenas um instrumento indireto uti-
lizado pele drgdo, a fim de completar a vontade plblica. O
cuieito fisico, funciondrio ou servidor, apenas infegra-se no
érgdo para dar-lhe tdnicas compativeis de direqdo ou direti-
vas (7).

O 6rgdo, sem ser, em certas circunstdncias, uma pessoa
juridica, posicionado na organizacBo estatal, realizando ativide-
de essencial, traz consigo o poder de representagdo, subme-
tendo o sujeito fisico-funcicnéric ac sujeito-juridico érgde, des-
tacando relacdes interiores e externas que afiangam na afuagdo
permitida legitimidade e responsabilidade. Tais pressupostos,
nos efeitos ou na eficécia, decorrentes do fato-organizacdo, é
que sensikiliza o direito e os direitos.

O érgdo como ente juridico

|. Considerando a existéncia viva do o6rgdo, isto na vida
interna da organizacdc administrativa, reconhecer sua perma-
néncia sé nio basta, pois ganhando poderes ou transformado

24 Bartoleme A, Fiorini — MANUAL DE DERECHO ABMINISTRATIVC - T. 1. —
pag, 42.

25 “Desde qus 3 coletividads ndo possui uma vontade fisica (gue $¢ os individuos
manifestam) terna-se necessirio encontrsr um protesso de obter um seu suceds-
nea, mediante & atuagio de drgios e a determinagic da sva vontade funcional.
N2 riger des prinzipios, o individue chamade a exercer os poderes e deveras
funciona’s cuio complexo corresponde absiratamente a2 um 6rgdo, sabe gue ndo
se confunde com este, gue € seu mero suporte ou titular, O drgio & distinto
dos individuos que o servem: existe independentemante deles, devem durar para
além da presenca e até da vida do seu fitular incidental como uma chama de
sucessivas energias hdc de slimentar com o mesmo britho e & mesma luz’™ (v
Marcels Cazlano — DIREITC CONSTITUCIONAL — V. | — pégs. 220-222).
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em ente juridico, em face das rela¢des firmadas somente podem
agir na juridicidade, carreando da atuagido conseqiéncias posi-
fivas ou negativas, diante da submissdo do Estado ao direito
pos

Ao dizer drgaos publicos, e evidente que tfemos em ava-
liagdo, a sequinte equacéo juridico-administrativa:

orgdos sujeitos de direitos;

ESTADO/ érgéos desmembrados da pessoa estatsi;
ADMINISTRACAO | érgdos sem capacidade furidica;

Orgéos auxiliares de outros Orgdos.

Na organizagdo administrativa, dependendo de sistemas
ou regimes, embora domine na divisdo, na descentralizagdo ou
na desconcentragdo um principio racional quanto as estruturas,
geraimente é na lei que se encontram as regras de funciona-
mento, ou sefa, as condigdes téenicas que legitimam os drgdos
num espage proprio de afuagdo.

Qualquer critéric adotade, iraduz conhecimento de que
0s orgdos autdbnomos ou desmembrados, s3o sujeitos de direi-
tos e possuem definida capacidade juridica. Os demais, no
obstante contribuam na perseguicdo de fins pdblicos, mesmo
ligados a obrigagoes compulsérias, n&o possuem direitos por-
gque na devida qualificacdo participam come auxiliares na for-
magdo da vontade administrativa.
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Capitulo VI

0§ GZGAOS (OMO ENVES REAIS E JURIDICOS

Sumarios — & matéria do orgdo; agente-pessoal e orgdo; po-
deres juriclicos; os érgdos ndo sdo entes artificiais;
destaque dos aspectos orgdnicos; o Estado naop é
entidade abstrata; a relacdo hierdrguica; vontade
e feicdo Tormal; as préaticas construgles tedricas;
conclusdo temética.




A matéria do Srgao

LI, Dizer de matéria do drgdo, até certo ponfo, equivale
dizer do sev contetide, A matéria, no entanto, é reflexa da
competéncia, ac passo gue o contelddo, infegra a competéncia
& finalidade. Por conszqguinte, a maléria envolve o conteddo,
mas o conteUdo independe da matéria. Nos auténomos, maté-
ria e contetde, idenficam-se. Nos auxiliares, a matéria surge da
forma e da jurisdicionalizacdo, de como um drgéo auxiliar as-
sume caracteristicas argdnicas infra-estrufurais.

Essa explicagdo, um tante complexs na ligagdo temética,
torna-se indispensavel para a afericdo da responsabilidade es-
tatal administrativa. £ de importéncia, a posicdo organicista,
porque assimila realidades, traz figuracdes concretas, traduz
valores substanciais no tocanie sos elementos de vida adminis-
trativa, vontade e acdo que desaguam na responsabilizagdo pU-
blica .

Sem duvida, tomando a matéria como condigio formal do
&rgdo na organizagdo, é ela que dad ao 6rgdo conceito juridico
igual so da pessos, pois bem observando ndo se pode dizer
que os orgadcs ndo sejam fendmenos visiveis, materializados em
virtude de técnicas ov processos puramente juridicos, inclusi-
ve por forge dos meios materiais in genere colocados & sua dis-
posicAo para exercitar atividades peculiares.

Lancando olhos sobre o vasto campo da organizagio esfa-
tal-administrativa, facilmente se observa que os mecanismos ado-
tados correspondem a drgdos de vérias ténicas, sobressaindo a
importancia do érgdo nas diferentes esferas de atuacdo puUblica.
As fungdes essenciaic dizem com os érgios aos guais estio li-
gadas e a prdpria substéncia deles.

Agente-pessoal e drgao

L. Do até agora exposto se deduz que os drgdos estao
acima das pessoas-agentes-fisicos-administrativos. Nac somenie
acima mas tanbém envolvendo ou contendo no ssu bojo com-
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ponentes de pessoal-adminisirativo que recebem determinadas
atribuicdzs. Nas estruturas, internamente, ditas atribuicdes fi-
cam distribufdas, respondendo a razdes hierdrquicas, de fun-
cdo pertinente e de infra-estrutura peculiar.

G processo de formacgdo, geral cu originario observados
os poderes constifucionais, decorre necessariamente do interes-
se publicc e da natureza do servico a prestar. Domina, na or-
dem, s determinante geo-fisica estatal: do Estadc politicamente
organizado, da Adiminstracdo acolhendo regras de constitui¢do
capazes de possibilitar atividades conforme dreas limitadas ou
delimitadas.

O elemento passoal-humane, fisico-funcicnério, individuo-
servidor, quando chamado para atuar aceitando obrigagtes e
deveres, ndo pertence ac 4rgdo e dele faz parte pela even-
tual incorporacdc e representaclo, convertendo-se dest’arte em
agente ccmo expressdo do querer ou fazer do drgdo que inte-
gra. A questdo, de real absor¢io, cria situacdo bastante clara
gue é da vontade desempenhada em duplo aspecto: a) como
expressac do querer humsano-pessosl; b) como expressio legi-
tima do fazer tendc em vista a finalidade do érgdo (°9).

Se um ser humanc pessoa fisica é chamado para atuar no
¢ergdo ou como titular dele, duas posicdes ficam estabelecidas:
a) de atividade permitida quanto z0 servico obleto do 4rgdo; b)
de relagdo enfre o 6rgdo a que pertence, demais outros érgios
e administrados. £ evidente, que atividade e relac3o, também
conhecidas por orgénicas, qualificam colocagdes juridicas de ca-
racteres proprios e definidos. ,

Sejam quais forem os érgdos na organizacdo-politico- admi-
nistrativa, o elemento competéncia € exclusivo na individualiza-
cdo das funcdes e atribuigbes, sobretudo impeditivo de afetar
outros érgdos em face dos poderes juridicos, |8 que orgdc e
competéncia ou competéncia e Orgdo, inteirizam o ser auto-
nemo cujos direitos subjetivos ocasionalmente violados levam
a usurpacac administrativa.

Poderes juridicos

LI, Outra caracteristica da autonomia dos drgdos admi-
nistrativos incide sobre os poderes juridicos que lhes compets
exercitar na organiza¢do dentro de limites pré-fixados. O Es-

26} Mancel de Oliveira Franco Scbrinhe - DA COMPETENCIA ADMINISTRATIVA —
Da competéncia na relagio en¥re poderes e drgios — pag. 63,
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tado, que dispde dos dites poderes, racionalmente os distri-
buindo através de érgdos, num espaco maior ou menor de com-
peténcia, fixa assim os critérios orgénicos, as potestades puUbli-
cas que lhes atribui, destacande no apontamento da finalidade
o principio da especialidade.

£ precisamente, o chamado principic da especialidade,
outro elemenfo dominante na autonomia do drgio que deter-
mina in casu a competéncia e a cspacidade das pessoas e
érg8os administrativos. Na verdade, quanto & competéngia, “as
questdes mais interessantes se relacionam com os poderes ju-
ridicos de que estdo investidos” (°7). Legitimando a acdo para
na especialidade alcancar a finalidade.

Quem pensa em servico publico, ou no érgdo prestador
do servico, em fun¢de puoblica, ou no ente autdnomo capaz
para exercitar a funcBo, reconhecz de antemdo nos poderes
cedidos elementos de valor juridico como pressupostos inalie-
néveis da atividade administrativa (*%), Atendendo, assim, nos
regimes organizacionais, o fenémeno factual da reparticdo de
competénecias ou de porgdes outorgéveis de poderes juridicos.

Capitulo fundamental no estudo da competéncia 4 aquele
que diz com a relagdo entrz poderes e 6rgdos (*°). Os poderes,
ao mesmo tempo, ndo 56 limitam a atividade dos érgdos, mas
também estabelecem a categoria juridica, Como a finalidade
orgénica, sendo exclusiva, ndo pode ser contrariada, a compe-
téncia existe em razdo de poderes.

£ no plano dos servicos piblicos que os drgéos, assumin-
do poderes juridicos, ou as pessoas faculdades explicitas, que
os enfes ganham idéia de titularidade sobre a fun¢do. A refe-
réncia abaixo, partindo do geral para o particular, explica na
organizagiio a -existéncia: a) de poderes integrando &rgdos; b)
do poder central descentralizando érgdos; ¢) de érgaos descon-
centrando através de érgdos menores.

Os érgaos nio sido entes artificiais

LiV. A realidade |uridica, substrato da realidade social,
a organizagdo administrativa, substrato da organizac¢do politico-
social, tem nos regimes que impde o suporte em determinada

27y Enrique Sayagues lasc — TRATADO DE DERECHO ADMINISTRATIVO — T. 1 —
ndg. 202.

28) Marcelo Caetano ob. <¢it. — V. | — Os poderss zomo sistomas de érgdos
para desconcentragio da avteridade — pag. 243,

29) Manoel de Oliveira Franco Sobrinho ~ ob. cit. — Conceito na relagio administra-
tiva — pig. 83,



ordem natural, reunindo sob a infiuéncia catalizadora dessa
ordem verdadeiros sujeitos de direitos, seres naturais politicos
e geo-socials fisiclégicos que tomam natureza institucional or-
génica,

Os 4rgdos administrativos, tal & gqual as pesscas juridicas,
ao contrério do pznsdvel, ndc sdo entes artificiais. Na organi-
zacdn, sccial e politica, tém existéncia propria como tém o8
individuos, As construcdes vélidas, no direito, dificilmente es-
capam do conhecimento sociolégico naturalista. Quando o Esla-
do, reconhece ou atribui personalidade, estd a sentir uma res-
lidad= atual ou permanente.

As transformacdes, que atingem a organizagdo administra-
fiva afetando érgdos, fazem momentos em que a adaptagdo
aos novos fatos, constitui imperafivo das mudancas sociais exi-
gindo maior divisio de poderes, outras técnicas ou novos mé-
todes, Dal porque, na estrutura intima dos érgdos, entram dois
elementos: o elemento real-concreto e o elemento abstrato-in-
telective.

Nas mudancas, "o justo é o natural, porque é o racional”(®7).
As repetidas crises que sroduzem disfungde nos érgdos adminis-
trativos ou de governo, surgem de regimes politicos teébricos
divorciados da evolugdo histérica, da confusdo enfre poderes,
da falta de coordenacdo entre instituigdes tradicionais e das
falsas reformas estruturais. A guestdo, ndo sendo de processo
histbérico, é porem sempre de processo natural .

Destaqque dos aspectos orginicos

LV . Buscando da andlise e da pesquisa uma orientagdo
segura, deve o esiudioso na pratica procurar considerar: a)
o significado da organizacdo administrativa; b) os érgdos no
sey conteudo; € os principios regedores da organizag8o admi-
nistrativa; €} a importdncia do ¢érgido e das relagles inferorgs-
meas

Toda anélise, espectral nas prospec¢des, deve ser antes
morfoldgica e depois fisiolégica, Tomar a organizacdo como
um todo para desintegrando este todo fixar os valores compe-
tentes. O ponto de comando, sempre geo-social, ha de apre-
ciar nos limites geo-fisicos, a sociedade pclitica em movimento
para in fine destacar os aspectos orgénicos.

30) Hans Kelsen — A JUSTICA E O DIREITO NATURAL — ed. port. — pig. 114.
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Cassagne, informa a doutrina apelando para a propedéu-
tica da organizagdc administrativa, oferecendo critérios analiti-
cos gerais porém objetivos. D4 verdadeiro impulso a compre-
ensdo da problemética, em fermos fenoménicos que valorizam
os nexos causais de atividade, considerando ab initio o homem
na scciedade e a sociedade aceitando o Estado como uma super-
estrutura orgénica fundada em principios naturais bésicos(®!).

Evidentemente, organizacdo administrativa, ndo faz apenas
simples problema de conceitos ou preconceitcs doutrinarios. Ela
existe realmente como decorréncia natural da organizagdo esta-
tal. No seu conteddo, se assim podemos dizer, estd o inferesse
da sociedade politica, ¢ direiic e as suas normas de eficacia
iuridica, além dos pederes, dos érgdos, dos meios humanos e

iy

materiais & consecucdo de fins publicos(®?).

Tendo no principio da unidade o fundamento essencial,
tem no principio da funcionalidade a condigdo piblica finalisti-
ca. Indubitével, portanto, que a posicdo do Estado é una e mul-
tipla, absorvendo atividades-poderes que distribui e Srgdos que
disciplinam nos variados planos dividindo, desconcentrando e
descentralizando. Alids, o assunto, j& mereceu referéncia, neste
ensaio... ,

Quanto ao érgao, nao constitui nocdo tedrica na organiza-
cdo administrativa, mas uma figura juridica real que nasce a
partir da divisdo dos poderes Na técnica orgenizacional, o 6r-
gdo possuido de fungdes, quer internas, externas ou quer inte-
rorganicas, dispde diante da finalidade do servigo, de elemen-
tos préprios de substantividade que |he permitem atuar confor-
me a corigem e o que representam.

O Estade nic é entidade azhbstrata

LV!. Contestando Ranelletti, o Estado entendido hoje, tan-
to do ponto de vista social como juridico, ndo “é uma entidade
abstrata”, ndo tendo por isso, “uma vida natural, fisicldgica ou
fisica prépria” (33). Aceitande a afirmaglio estamos negando fe-
némenos materiais evidentes geo-sociais, geo-politicos, geo-

31) Juan Carlos Cassagne — DERECHO ADMINISTRATIVO — T. | — pag. 153-187.

32) "'Da idéia de colaboragiio entre 4rgios, a cada um dos quals em principic estaria
confiado o desempenho exclusivo de certa fungio do Estade, passou-se a divisao
dos poderes, ou, mals, rigorosamente, a divisio de cada fungie por vérios érgics
distintos, de maneira a ser necesséric o concurso e a colaboragdo deles para a
prética de qualquer ato fundamental da vida do Estado™ (v. Marcelo Castano —
ob. cit. — V. |. — pdg. 245).

33) Oreste Raneleli — apud Aparicio Mendez — cit. — péag. 45.
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eccndmicos ou geo-naturais de visivel for¢a vital nas sociedades
organizadas.

Melhor seréd ao pesquisador enfrentar realidades que pro-
clamar abstracdes. Essa visivel forca vital do Estado, fisica nas
relacdes administrativas, encontramos todos os dias noz con-
frontos Estado/sociedads=, Estado/grupos sociais, Estado/indivi-
duos, com o poder esfatal através da Administracdo exercitan-
do potestades, funcionalizando os poderes e ativando os 6r-
gdos administrativos.

No individuo, agrupado ou ndo, como no Estado, a von-
tade manifestada aparece como expressdo de vida orgénica,
13 quz os 4rgdcs administrativos possuem existéncia mesmo
com exclusdo de titulares permanentes. O homem, como em
tudo, quando participa, € um dos elementos de sustentagdo.
Imprescindive!, na dindmica estalal, o ¢érg8o harmoniza na or-
ganizacdo o técnico com o [uridico, a vontade técnica com o
querer administrativo.

O importantz a saber, & que a chamada vontade técnica
vem “perfeitamente limitada por normas de direito, determi-
nada no sentido funcional pela finalidade do ente, afetando es-
sa a vontade psicolégica sempre subordinada™ (34). Deflui dali,
em face do principio da responsabilidade, que a vontade dos
titulares deve vir coincidente com a vontade do érgdo.

A relacdo hierdrquica

LVIl. No focante & vontade, o érgdc administrativo, no
sentido fisico ou juridico, constitui um mesmo fato-fendmeno.
Em qualquer hipétese, na dindmica administrativa, as conse-
gliéncias praticas variam diante da finalidade. Na atuacdo, se
existem critérios, objetivos e subjetivos, no exercicio da funggo
eles se integram.

A apfiddo para o exercicio da fungdo, na organizagdo
administrativa gzral, decorre do gue se confere ao 6rgdo, do
gue infrinsecamente possui para exercitar atividade. S6 a hie-
rarquia, na organizagdo, pode assegurar a unidade da acdo pu-
blica, de vez que na ordem juridica prevalecem inatos, poderes
de coordenagdo e subordinagdo,

A relacdo hierdrquica existe sempre, embora ndo afete o
Oorgdo na sua composicdo. Tal relagdo, superior quanto ao

24} ldem Aparicio Mendez — ob. cit. — pég. 55.
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controle da legalidade administrativa, além de ser um proble-
ma de legitimidade, é também um problama de oportunidade,
conveniéncia ou mérito. Ndo hd drgdo que possa ofender na
atuagdo o que é da esséncia do ordenamento juridico.

Considerandc, em face da atividade administrativa, a hie-
rarguia como um poder ha organizacdo, mesmo num regims
de competéncia exatamente especificada, as normas de caréfer
geral tAm ascendéncia sobre as normas de caréter inferior, colo-
cando o ¢rgdo na dependéncia de situacdzs que digam com
um interesse pUblico superior.

Todavia, o dr¢lio, nio deixa de possuir legitima aptidéo
para afivar-se nos limites da competéncia. Ndo é preciso dizer
novamznte, que o que vale é a finalidade perseguida. Todo
orgdo, ndo obstante autdnomo, estd dentro de um contexfo, per-
tence & Administracdo ou a uma parte dela, com fronteiras cor-
péreas definidas.

i

A idéia dominante ¢ que existem interesses comuns da
Administracdo que pogem ser comuns a fodos os drgdos. Nis-
to, ¢ que reside a importdncia do érgdo nos sistemas, como
centres para desempenho de funcgdes estatais. Substituindo, as
teorias do mandato e da representacdo, insuficientes porque
despersonalizantes. .

Vontade e feiciao formal

LViit. Desde que os orgdos integram a estrutura do Es-
tado, constituem corpos vivos dotedos de vontade, entes capa-
zes de exercer direitos ou contrariar obrigagdes, ndo hd por-
que ndo admitir neles quando buscam fins institucionais, a
existéncia de caracteristicas préprias dando-lhes feicdo formal
diante da atuacio funcional.

Essa feicdo formal, mesmo na subordinacdo hierarquica, é
orgdnica qualquer seja a categoria do d4rgdo. No entender de
Caetano, o orgdo faz parfe da pessoa-coletiva-juridica, pertence
ao seu ser “exatamente como acontece com os drgdos da pes-
soa humana“(®¥). Agrupados, fazem relagdes de servigo, or-
génicas ou inferorgdnicas.

Do ponte de vista formal, portanto, sem dovida realista,
a Administracdo como organizacio, é complexo de érgaos pos-
suidos de fungtes que: em razéo dos servigos piblicos, realizam

35} Marcelo Caetane — MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO — pdg. 154,
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atividade administrativa. Latu sensu, numa defini¢io objetiva,
orgdo € toda porgio de poder com figuracio administrativa, in-
vestido de forca constitucional de direito subjetivo.

De certa meaneire, quando personalizados, assemelham-se
as pessoas juridicas poblicas, Com a evidéncia, na organizacio,
de obedecer a vinculos de dependéncia (hierarquia) ou relagGes
na atividade (dindmica funcional) que expressam juridicamente
vontade no querer e fazer. Um corpo menor, dentro de um
corpo maior, prenhe de fungdes ou exercitando potetades pu-
blicas .

A relagdo de semelhancas, antes lembrada, cecorre de que
tanto o drgdc como a pessca juridica pobiica, constituem parte
integrante da organizagio juridicc-administrativa. A analogia, ndo
a identidade, ocoire do fato de pessoa vir de um cenceito iuri-
dico e a do érgao de um conceife juridico-adminisirativo, Enfen-
da-se, ndo obstante, que a agdc e os efeitos a produzir sdo os
determinados pelo ordenamento estatal.

As prificas construgdes tedricas

LIX. Nas construgdes tedricas, entre os lados positive e
negativo, no tocante 8 organizagdo administrativa, o lado pe-
sitivo que explica e defende a colocagio orginica, é o mais
tranglilo na doutrina, o gue melhor convence na prética, o
que serve ao analista para definir fendmenos ou qualificar ver-
dades(®®). A nocdo, fisica como surpreende, fica juridica quan-
do toma significade administrativo.

Kelsen, fundamentalmente normativo, considerando o 6ér-
géc um instrumento criador na ordem esfatal, dé& aos &rgéos
qualidade material na execuglo da vontade publica, ampliando
assim o conceito para fixar-lhes o caréter constitucional, executi-
vo e legislativo. Concebe-se, dest’arte, na teoria kelseniana, o
orgdo como parte da totalidadz ou elemento integranfe da
organizacdo jurfdico-estatal (37).

J& Merkl, no mesmo nivel de conhecimenio objetive, dis-
tinguindo érgdos estatais e orgdos juridicos, contribui para den-
tro ¢de uma unidade juridica hermenéutica: assinalar das dife-
rengas da fungdes, a necessidade de observar nas diferenqas,

38) Bastam, embora haja citices contrariardo, as  reelisticas consirughes  de
Kefsen, Adolf Merkl = Carré de Malberg. Nio se estranhe, a falsa construgie de
ledén Duguit, ‘4 gue nega de principie, a personalidede do Estado e de todos os
entes coletivos.,

37} Hane Kelsen - TEORIA GENERAL DEL ESTADO — trad. esp. pags. 341344,
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a autonomia ldgico-normativa que conduz na realidade a um
conhjunto orgénico que serve ao Estado como drgdo também
que é, no aspgecic ampiissimo de organizagdo total (39),

Por sua vez, para Carré de Maberg, o 6rgdo implica no
exercicio da competéneia, em uma atividade subjstiva, em atos
de pessoa ou poder de emitir decisbes ou colaborar na forma-
cdo da vontade publica, Considera, o vocdbule érgao, “um
termo feliz para explicar & relagdo estabelecida entre as pessoas
juridicas e as pessoas fisicas gue manifestam a vontade da-
quelas” (*7). A colocacfo, diante da finalidade, traz conheci-
mento da figura da pessoa administrativa,

Pouco adianta ao analista, adentrando o fendmeno da or-
ganizacdo politico-administrativa, teimar em dizer que ¢ orgdo
& vocdbulo préprio das ciéncias naturais. Transplantado para
o direito, empora © senfido seja figurado, aparecendo sob mul-
iiplos aspectos materiais, especialmente quando adquire perso-
nalidade, € o Unico instrumento eficientz gue o Estado possui
para gerar afividade de inieresse pUblico.

Dinamicamente, seja uma fracdo determinada do Estado,
uma por¢do funcional definida, uma unidade jurldica ou uma
unidade técnica, o orgdo na organizagdo administrativa tem
forma, tem nome e tem conteddo. £ um elemento vivo, facil-
mente encontrave!, com estrutura peculiar, respondendo por
padrdes variaveis, prenhe de atribuigdes concretas, Unico capaz
de exercitar ou desenvolver atividades.

Conclusao femifica

LX. O problema, in fine, |ustificando a existéncia dos 6r-
gdos como seres vivos ou materializados na organizacdo admi-
nistrativa-estatat, equaciona-se através d= uma conofacdo toda
natural, porque: a} as pessoas [uridicas sé podem expressar sua
vontade por intermédio dos seus drgéos; b) toda pessoa juridica
possui vontade prépria que pode ser distinta da dos seus infe-
grantss; ¢) existente ou criado qualquer érgéo recebe estrutura
e vida legal para atingir finalidades.

A questdo, enfretanto, na origem, é de organizacdo global
(administrativa-estatal) e de organizacio orgénica interna {fei-

39) Carré de Malberg — TEORIA GENERAL DEL ESTADOD —~ irad. esp. — pégs.
GIT-1006.
38) Adolf Merkl — TEORIA GENERAL DEL DERECHQO ADMINISTRATIVO — trad.

esp. — pags. 376-386,
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cdo formal), valendo & palavra érgde (de raiz grega), como
instrumento-chjeto atuande numa =sfera deferminada maior ou
menor, capaz de direitos e de obrigacdes, Fechando o circule,
o 6rgdo ganhando feicdo formal, adquire finalidade prépria e
regime especifico de competéncia.

Como todo poder politico, também ¢ administrative, na
organizagdo e com respeito a servicos puUblicos, exterioriza cla-
ra consxdo entre as causas e os efeitos. Nacessita, oor isso,
amparar-se em instrumentos subjetivos com status |uridico a
fim de possibilitar o exercleio da vontade, isto &, a execucdo
e a acdo como unidade na pluralidads dos propdsitos esia-
tais. Dal a importdncia de destacar-se a unidade do 6rgdd  como
ente operante e cuja permanéncia nao vem dissociada da exis-

téncia do Estado.

A distingdo a fazer entre as pessocas pUblicas ¢ as pessoas
privadas. na realidade também vale para distinguir os érgdos
pUblicos dos érgdos privados (19). O érgdo, fixado na sua (nti-
ma infra-esirutura, estudado a parie ou em comunhdo com
outros, &€ uma questdo de regime de direito piblico ou d=
dirzifo orivado. Alids, a distingdo, em virtude do interesse na
organizacdo administrativa, decorre da lei, da poftestade de
imperium, da feigdo formal juridica que reveste o drgdo.

Como na sociologia, considera-se o individuc uma unida-
de bésica dos sistemas sociais, no Estade politicamente orga-
hizado, o ¢érgdo é a unidadez bésica fundamental. De acordo
com essa iniludivel verdade, no interesse administrativo o 6r-
gdo fica o responsavel pelos procedimentos publicos. porque
a0 mesmo tempo que recebz obrigacdes ativa-se no sentido do
cumprimentfo delas.

Entre duas posigdes, uma estdtica na formacdo e outra
dindmica na atua¢do, o 4rgdo na organizagdo politico-adminis-
trativa, revestindo-se de corpo e de conteldo qualificado, tam
existéncia normal e perfeita, existe inclusive com a exclusdo
de titular ou titulares. Observz-se, concluinde, que nas etapas
de criacdo e atividade, o fendbmeno se apresenta como juridico-
administrativo.

40] V. para consultar Epaminondas P. Spilictopoulos — LA DISTINCTION DES INSTI-
TUTIONS PUBLIQUES ET DES INSTITUTIONS PRIVEES EN DROIT FRANGAIS —
Prefécio — Charles Eisemann — pags. 11-1V.
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ANEXO

Sintese Curricular do Professor
MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO



Cargos e Funcoes

— Serventuario da Justica, em 1936;
— Bacharel em Direito, turma 19364;

— Docente-Livre de Direito Administrativo da Faculdade
de Direito da Universidade Federal do Parand, em 1938;

- Doutor em Direite, em 1938;

— Professcr de “Socialogia” do Curso Complementar do
Colégio Estadual, em 1939; '

- _ Professor Fundador da Faculdade de Filosofia, Ciéncias
e letras do Parana, em 1939;

— Presidente do “Instituto Nacional de Ciéncia Politica”,
seccBo do Parand, em 1941;

— Membro do ‘Insfitute Histérico e Geogréfico Parana-
ense”, em 1941; ' :

— Membro do “institute de Direito Social”, de S&c Pauio,
em 1941; -

— 1.2 Vice-Presidente, no Parana, da "Sociedade Brasileira
de Cultura Inglesa”, em 1942; '

— Membro do “Ccnselho Técnico de Economia e Financas”,
do Estado do Parani, em 1943;

— Catedratico de Direito Administrative da Universidade
Fedaral do Parand, em 1943;

— Conselheiro da Ordem dos Advogados do Brasil, secdo
do Parana, em 1944/48;

— Procurador Geral da Justica, do Estado do Parand, em
1946;

— Procurador Regional da Justica Eleitoral, no Paran4, em
1947;



— Presidente de Honra do "Aéreo Clube do Parand”, em
1947;

— Presidente e Diretor da "Caixa Econdmica Federal do
Paranad”, no periodo 1950/54;

— Deputado Federal, nas legislaturas, 1955/59, 1959/63
e 1966;

— Secretério de Estado dos Negécios do Governo, no Pa-
rand, em 1255;

— Representante Suplente do Brasil na “IV Reunido Inter-
americana de Jurisconsultos”, na cidade de Santiago, Chile, em
1959;

— Observador Parlamentar na “X Assembléia Mundial de
Saude”, na cidade de Genebra, em 1960;

— Designagdo para representar o Brasil na “Comissdo Es-
tatistica do Conselho Econdmico e Social da ONU”, em 1960;

— Secretério de Estado dos Negdcios do Interior e Justica,
do Parana, em 1960/617;

— Delegade parlamentar na “Xlil Conferéncia Geral da
UNESCQO", reunida na cidade de Paris, em 1960;

— Delegado do Brasil (special adviser) na XVI Assembléia
Geral das Nag¢des Unidas” (ONU), em 1961;

— Diretor do “Instituto de Ciéncias Sociais e Direito Com-
parado”, da Universidade Federal do Parand, em 1963.

— Presidente do “Instituto Nacional do Mate” (autarquia
federal), em 1964;

— Indicade, por convocagdo do ltamarati, na ALALC, Mon-
tevideo, para assuntos econbémicos, em 1965;

— Eleito membro da “Academia Paranaense de Letras {ca-
deira n.° 13), em 1966;

— Juiz Federsl e Direfor do Foro, em 1967;
— Juiz do Tribunal Regional Eleitoral, em 1968;

— Diretor da Faculdade de Direite da Universidade Fede-
ral do Parand, em 1972;

— Primeiro Diretor do Seter de Ciéncias Scciais Aplicadas
da Universidade Federal do Parana, em 1973;
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Distincoes Recebidas

— Medalha do “Mérito Jornalistico Casper Libero”, em
1940;

— Diploma de “Benemérito”, recebido do V Congresso
Nacional de Jornalistas, realizado em Curiiiba, em 1952;

— Medalha “Marechal Caetanc de Faria” do Ministério do
Exército, em 1955;

— Medalha do “Méritc da Assisténcia ac Trabalho” do
Ministério do Trabalho, em 1955;

— Diploma “"Méritc Tamandaré”, do Ministéric da Mari-
nha, 1961;

-~ Membro do “Centro de Letras do Paranéd”, desde 1948;

— Membro do Conselho de Orientagdo, da “Revisia de
Direito Publico” de Sao Paulo, cesde 1972;

— Presidente da “Comissédo Técnica”, do X Congresso Na-
cional de Servidores Publicos, realizado em Curitiba, 1973;

- Convidado, em 1974, pelo “Institute para a Integragéo
da América Latina” (INTAL), ligado ao Inter-american Devolop-
ment Bank, para junto com especialistas americanos, levantar
a situagdo juridica das empresas publicas no Confinente;

— Membro correspondente da “Associagdc Argenting de
Direito Administrativo”, em 1977;

— Professor Honorario (honoris-causa) da Faculdade de
Cidncias Juridicas e Scciais da Universidade de Mendoza (na
Argantina) em 1977;

— Professor Honorério (honoris-causa) da Universidade Na-
cional Maior de S8o Marcos (no Peru), em 1977;

— Vice-Presidente do “Instituto Argentinc-Brasileirc de Di-
raito Administrative”, sediado em Buenos Aires, em 1977;

— Titulo de “Vultc Eméritc”, de Curitiba, outorgado pela
Cémara Municipal, em 1977,

— Presidente do Conselho Consultive do “Instituto Interna-
cional Administrativo Latino”, com sede em Bogota, em 1978;

— Diglomas do Comité de tmprensa da Cémara dcs Depu-
tados, como dos vinte parlamentares mais eficientes, em 1956/
66;
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— Presidente da Comiss3c Executiva do | Congresso Bra-
sileiro de Direito Administrativo, rezlizadeo na cidade de Curs-
tiba, em 1975;

— Presidente do “Instituto Brasileire de Direito Adminis-
{-ativo”, em 1975;

— Presidente de Honra da Mesa do 1l Congresso Brasileire
de Direito Administrative, realizado na cidade do Rio de Ja-
neiro, em 19767

— Edicdo do “Compéndic” em homenagem ao Prof. Manoel
de Qliveira France Sobrinhe — "Direitc Administrativo, Aplicado
e Comparado” — Tomo | — Séo Paulo, 1979

— Medalha de Pesquisa Biblicgrafica “JOAQUIM DE OLI-
VEIRA MACHADO”, concedida pelo Instituio dos Advogados
Brasileiros, com sede nc Rio de laneirp, anc 1980.

Atividades Jarnalisticas

— "Correio do Parand”; "Diario da Tarde”; “Ciéncias e lLe-
tras”; "O Dia”; “O Universitério”; “O Alvor”; “Folha Académi-
ca”; "O Trabalho”; “O Estadc’; "Gazeta do Povoe”; “Didrio da
Manh@"”; "Didrio do Parand” e “Esiado do Parand”, todos de
Curitiba.

— “A Patria”, dc Rio de Janeiro; “Eco de $do Paulo”, de
S3o Paulo; “Correio da Manhd”, do Rio de Janeiro; “A Civiliza-
c30”, de Sao Paulo; "Didrio de Pernambuco”, de Recife; “Dia-
rio de Noficias” de Perto Alegre; “A Na¢do”, do Rio de Janeiro;
"A Gazeta”, de 550 Paule; O Jornal”, do Ric de lansiro; “Fo-
lha da Manha”, de Sdc Paulo; “Jornal do Comércio”, do Rio de

Janeiro; “Correic Brasiliense”, de Brasiiia; “Foiha de Londrina”,
de Londrina.

Colaboracdc Jornalistica em Revistas

— A Ordem’, do Rio de lJaneiro; “"Monitor Comercial”,
de Curitiba: “A Epocca”, do Rio de Janeira; “A Semana”, de
Ponta Grossa; “Invicta”, de Curitiba; “Fon-Fen”, do Rio de Ja-
neiro; “Correio dos Ferroviarios”, de Curitiba; “Jornal das Mo-
cas”, do Rio de Janeiro; “Cadernos da Hora Presente”, do Rio de
Janegiro; “"Mogos”, de Curitiba; “Revista Nacional”, do Rio de
Janeiro; “"Guaira”, de Curitiba; “Revista do Centro de Letras do
Parana”, Curitiba.
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Trabalhos em Periédicos Especializados

“Parana Judicidrio” de Curitibe; “Arquivo Judicidrio”, do
Rio de Janeiro; “Revista da Faculdade de Direito”, de Curitiba;
“Revista de Critica Judiciaria”, do Rio de Janeiro; “Revista das
Caixas Econdmicas”, do Rio de Janeiro; “Revista da Faculdade
de Direito”, da Bahia; “Direito”, do Rio de lJaneiro; “Revista
dos Tribunais”, de Sac Paulo; “Revista da Procuradoria Geral”,
do Acre; “Juridica”, do Rio de Janeiro; "Arquivos do Minis-
tério da Justica”, Ric e Brasilia; “Revista de Direlio Civil” de
S3o Paulo; “Revista da Censultoria Geral”, de Porto Alegre;
“Revista do Servico PUblico” (DASP), do Rio de Janeiro e Bra-
stlia; “Revista da Ordem dos Advogados do Brasil”, Rio de
Janeiro; “Administracde e Legislacdo” MEC, Brasilia; “Revista
de Direito PUblico”, de Sac Paulo; “Revista de Direito Adminis-
trativo”, do Rio de Janeiro; “Revista deo Tribunal de Contas
do DF”, de Brasilia; “Revista de la Universidad de Buenos
Alires”, Buencs Aires; Revista Forense”, do Rio de Janeiro; “Re-
vista Brasileira de Estudos Politicos”, de Belo Horizonte; “Estu-
dos Brasileiros”, de Curitiba; “Revista de Derecho Pdblico”, de
Santiego do Chile; “Revista Argentina de Derecho Administra-
tive”, de Buenos Aires:; “Ciéncias Administrativas”, de La Plata,
na Argentina.

Trabalhos Editados em Livros
— "Concessdo de Servicos Pdblicos” — tese universitaria
— prefacio de Filinto Bastos — Curitiba, 1936;

— “Do Conceito do Contrato Administrativo” — tese de
concurso — Curitiba, 1937;

— “Autarquias Administrativas” — monografia — Apresen-
tacdo de Clovis Bevilagua — Sdo Paulo, 1939;

— "Os Servicos de Utilidade PUblica” — monografia —
Curitiba, 1940;

— "“Desapropriacdo por Utilidade Publica” — monografia
— Curitiba, 1942;

— "Problema da Municipalizagdo dos Servigos Piblicos” —
tese de concurso — Curitiba, 1943;

— "Processo e Direito Administrative” — estudo — Curitiba,
1954,

- “Classificago de Carges e Planc de Pagamento — Im-
prensa Oficial — Curitiba, 1955;
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— “Afirmacées na Pratica do Direito Internacional — DASP
— Rio de Janeiro, 1960;

— “Pareceres” — tmprensa Oficial — Curitiba, 1961;

“Reflexdes sobre o Direitfo Internacional Politico” —
Imprensa Universitaria — Curitiba, 1964;

— “Q Homem na Comunidade Politica Internacional” -—
Imprensa Universitéris — Curitiba, 1964,

— Ensaio sobre 3 Mecéanica Politica do Estado” -~ Ministério
da Justica — Ric de Janeiro, 1965;

— "Municipio e Municipalizac8c” — ensaio — DASP — Rio
de Janeiro, 1966;

— “Estudos de Direito Péblico™ — 1.% edicdo — ensaios —
Ministério da Justiga — Rio de Janeiro, 1966;

— "Subversdo e Contra-Subversdo” — Imprensa Universif-
ria - Curitiba, 1969/1970;

— “Histéria Breve do Constitucionalismo no Brasil” — Im-
prensa Universitaria — Curitiba, 1970/1971;

— “A Prova no Processo Administrative” — apresentacdo:
José Nicolau dos Santos — ensaio — Imprensa Universitaria, Curi-
tiba, 1970;

— “Regime Juridico das Empresas Publicas no Brasil” — se-
parata — Ciéncias Administrativas — La Plata (Argenfina), 1970;

— "Fundac¢des e Empresas Pdblicas” — estudos — Sdo Pau-
o, 1971;

— “Introducdo ae Direito Processual Administrative” —
monografia — S&o Paulo, 1972;

— "“Regime Juridico das Fundagdes no Direito Adminisira-
tivo Brasileiro” — separata — Ciéncias Administrativas — La
Plata (Argentina), 1972;

— Desapropriacao”, Sdo Paulo, 1973/1977;

— "A Prova Administrativa” preficio de José Nicolau dos
Santos e Geraldo Ataliba — ensaic — S3c Paulo, 1973;

— "0 Controle da Moralidade Administrativa” — monogra-
fia - S3o Paulo, 1974;
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— “Manual dos Municipios” — estudo — Sac Paulo, 1975;

— "Empresas Poblicas no Brasil” — Acdo Internacional —
ensaios — S&o Paulo, 1975;

— “Comentérios & Reforma Administrativa Federal”; — Exe-
gese do Decreto-lei n.° 200 — S&o Paulo, 1975.

— "Do Mandade de Seguranca nas Desapropriagdes” —
Prefdcio de Péricles Prade — Sdo Paulo, 1974;

— "Da Competéncia Administrativa’ — monografia — Sao
Paulo, 1977,

— “Estudos de Direito Publico” — edicdo comemcorativa do
sesguicentenario da Fundagdo dos Cursos Juridicos — Ministé-
rio da Justica — Brasilia, 1978;

— "Los Nuevos Instrumentos Operacionales de la Adminis-
tracion”, Buenos Aires, 1979;

— *“Cyrso de Direito Administrative” — didético — Séo
Paule, 1979;

— "Atos Administratives” — Monografia — S50 Paulo, 1980;

— "Contratos Administrativos”, ainda na fase de pesquisa,
para publicacdo, em 1981.

Direcdo de periddicos
— Diretor da revista “"Mogos”, de Curitiba, em 1938;

— Redator da revista "Direito”, sob direcio de Clévis Be-
vilaqua e Eduardo Espincla, do Rio de Jeneiro, em 1940;

— Diretor do jornal O Dig"”, de Curitiba, em 194%2;

— Diretor do jornal “Gazeta do Povo”, de Curitiba, em
1943,

— Diretor da empresa “A Noite”, no Parang, em 1942/44.

Indicacdes Bio-Bibliogrificas

— "Contemporénaos Inter-Americanos” (Inter American Con-
temporanies) — redigido por Erwin Hischovicz — Rio de Ja-
neiro, 1945;
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— “Dicionério Bibliogréfico Panamericano” — Argentina,
Brasil, Chile — Buenos Aires, 1952;

— "Quem é Quem no Brasil? — Bibliografia Contempora-
neas — Vol. IV — S3o Paulo, 1955;

— "Grande Enciclopédia Delia-Larousse” —~ Vol. 4 — Rio
de Janeiro, 1970;

— “Diccionary Internacional Biographical” — Cambridge
(England), 1976;

— “Rumo Paranaense’” — Ano [l — n.® 41 — Curitiba, 1977,

Nota final: Ndo foi possivel detectar, o anc e o numero
das revistas uridicas especializadas que publicaram frabalhos
do professor Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, em virtude
da falta de elementos concretos que pudessem levar a precisas
indagacdes; é trabalho para ser feito em separado, com a pes-
quisa nos fndices gerais dos periddicos que os pcssuirem ou
através das colecoes existentes nas bibliotecas publicas ou par-
ficulares.

Curitiba, abril de 1980
IVONE FILIPAK

Coordenadora e Secretadria do Departamento de Direito
Publicc da Universidade Federal do Parané
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