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Ylota para a segunda edipdo

%a’a esperava o aulor que este seu trabalho, agora em
segunda edigdo, tivesse (3o prande aceifagdo nos meios juridices
nacionais,

Escolhendo matéria absolutamente ftedrica e tentando siste-
matizar uma teoria juridica de direito piblico-administrativo, —
feve o seu esforco coroade de éxito,

No entretanto, nada se modificon do fexto original. A difi-
culdade do problema debatido € a formula com que o autor o
expls, permitiria muaifo poucas inovagdes do ponto de vista do
pensameitto doutrindrio.

Repetimos o afirmado na 12 edigdo: a contribuicio original
trazida por este livro ndo ¢ de desprezar-se, Sistematizado, claro
e conciso na exposigdo das idéias, seja qual for o interesse des-
pertado, estamos cerfos haver contribuido com alguma coisa de
novo, ou de util, para o esclarecimento de problema (3o complexo.
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e— INTRODUCAO —0

1 — O conceito juridico da atividade administrativa nfo
se prende, nem se subordina mais as chamadas doutrinas re-
lativas aos fins e objetivos do Estado.

Proximos ao desfecho da tdo falada crise do inicio deste
século vinte, a visfo positiva e cientifica dos problemas juri-
dicos sugere conhecimento de conjunic dos fendémenos da vi-
da politica. '

Entre o exagerado dogmatismo dos que confundiam o po-
der estatal com certas imposicdes da realidade social, e nos
impunham o direito como norma de inierconvivéncia politica,
verdadeira abstracio metafisica da sociedade, — ha para nés
a posicio intermediaria, muito mais justa porque ndo confun-
de o direito com a norma, e que se afirma na nocdo do Esta-
do como valor de cultura, e investiga os fendmenos cientifi-
cos do direito em sua concepciio cultural.

O Estado vive das realidades intrinsecas. Nao existe como
consequéncia de fato, quando pode ser considerado fato. Ha
elementos préprios que contribuem para a sua formacdo co-
mo forca organica, politica, juridica e social.

Temos de acrediti-lo como ser vivente. Pressupondo a
aceitacdo de estrutura toda peculiar. Pois o que preocupa nele,
e o estudo interpretativo da sua organizacao : a administracéo
piblica como uma das formas da sua atividade e capacidade
de percepcio dos fendémenos da vida politica.

Pouco ligamos que a composicio dos orgios do Estado, as
suas atribuicCes, as suas fungbes, ¢ seu sistema juridico, te-
nham que variar de acordo com as peculiaridades de sua es-
trutura,

— Com a profunda renovacfo processads nos guadros {iloséfico-cien-
tificos, caracterizou-se a tendéncia para estabelecer uma concepgio sis-
tematics do munde nss cifneias da naturezs. Considerou-se haver ums hie-
rarquia de valores absolutos e relativos. “O conceito de direifo é um con~
celto cultural, isto €, o de ume realidade referida A valores, ou, ainda, du-



— 6 —

ma realidade cujo sentide €& achar-se ao servige de certos valores. Direito
&, pois, a realidade que possue o sentido de estar ao servigo do valor juridi-
co, da idéia de direito. O conceito de direito acha-se assim dependente da
jdéia de direite” (Gustav Radbruch — FILOSOFIA DO DIREITO — trad.
Qe Cabrzl de Moncada — 8. Paulo, 1834 — p. 46). Ver Giorgio del Vecchio
— FILOSOFIA DEL DIRITTO — ed. de 1830, Direito é sentimente. Da mes--
ma forma o poder, ou o Estado, que faz dele realidade concreta. Abando-
riou-se & hogao apricristica das doutrinas metafisicas, H& que abranger a
totalidade dos fatores gue tornam essa idéla em sentimento. Deniro da sha
personalizacho (no sentldo com que emprega a palavra Medina Echevarria
_ LA SITUACION PRESENTE DE LA PILOSOFIA JURIDICA -~ ed. da
Revists do Ocidente) estard o grau ds responsabilidade. A personaiizacio
gue néo ¢ mais que a identificagio da pessoa com a8 suas atitudes de vi-
da. Ver mais Georges CGurvitch — LE TEMPS PRESENT ET L'IDEE DU
DROIT SOCIAL — ed. 1932, Ver Ponies de Miranda -— SISTEMA DE
CIENCIA POSITIVA DO DIREITQO — vol. 2. Apenas & iteoria do Estado se
aproxima da Iilosofia existencial da histéria. Morfologicamente, portanto,
hi o Estado. Consultar Temistocles Brandio Cavalcanti — INSTITUICOES
DE DIREITO ADMINISTRATIVO BRASILEIRO — 1.° vol. — ed. de 1838.
Sem negar gue & sus atividade pressuponha certas contingéncias de or-
dem politica. Sem negar que ¢ agrupamento de homens, de individuos, seja
uma imposicao de sua propria natureza, e tambem das contingéncias fisicas
e morais que levam todos os elementos afins a se unirem. Ver os subsidios
trazidos per Leon Duguit -- LES TRANSFORMATIONS DU DROIT PU-

ELIC — ed. Armand Colin — Paris, 1915,

2 —-- Nada mais claro : as multiplas dire¢oes do pensamen-
t¢ politico, que se observam nas sucessivas décadas da evolu-
¢éo historica da espécie humana, ndo sé abrangem o individuo-
isolado, suas condigdes fundamentais de existéncia, — mas o
Estado que o representa coletivamente ou agrupado.

Bastante achegados ainda da tradicao politica contempo-
rénea, nao serad dificil distinguir a olhos niis, que no fundo de
guasi todas as especulacgdes filosofico-juridicas, e que vieram
prara consolidar a filosofia do direito em nosso fempo, ha a
preocupacao exclusiva da terminologia : Estado obreiro, social,
do trabalho, democratico, autoritario, nacional, soviético,

Pois bem : ao lado dessas doutrinas simplistas, cujo ime-
diatismo desmerece a determinacéo historica do Estado, desen-
volve-se outra corrente de pensamento, tendente a aceitar a
realidade do fate, — o direito como fato social, o Estado como
fato juridico e social

Ora, se se considerar o direito como a estrutura organica
c;o fato, o Estado serd no caso a superesirutura, como o indivi-
duo a infraestrutura : mesmo considerando o Estado como or-
ganizacao da sociedade civil, ou confundindo o Estado com a
sociedade civil.
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— Consultar Alois Dempf — FILOSOFIA DE LA CULTURA — trad.
de Pérez Bances -— Madrid, 1933 — pgs. 113 a 164, Em parte ! s0 a vonta~
de do Estado pode criar o direito. Porque nem tedo direito € produte da
vontade expontanea do Estado: agui apenas fica o elemento revelador,
Antes do Estade, hd ¢ fale, o aconlecimente. Sem divida gue ¢ pripric Es-
tado é o fato. Do contririo nic prevaleceriam as determinantes da vide em
comum, O direito n&o possuiria valor como resultado absoluto do individuo
ou do Estado. Pensa o socialismo e Karl Marx (Ver Paul Louis — LES
IDRES ESSENTIELLES DU SQCTALISME — ed. Reviére — Paris, 1931).
O sen malor valor estd no sentido de relagho. A ordem juridica néo passa
de repercusséo legal de fatos vitals em sequéncia. A sociedade em si & 0
fato permanente, O direito relagio de ordem na manifestacio da variada
atividade humans. Arturo Labrioln — ESSAIS SUR LA CONCEPTION MA-
TERIALISTE DE L'HISTOIRE — frad. de A, Bonnet—— ed, Girard, Paris,
1428, No enitretanto, a idéla de direito nfo pode ser diferente da ldéia de
justica. (Radbruch -~ ob. cit. -—— p. 46), Burge o imperativo do sentimento,
H4 o condicionamento a uma realidade que € a rszéo da existéncla coleti-
va : a justi¢a pela equidade. Ou 2 equidade como forma da justica, na ex-
presséo de Aristételes, e adguirida por Radbruch. Vemos que & & Cconeep-
¢ao de Estado que sempre se concilia com as imposigbes da autoridade ¢ da
tinerdads (Miguel Reale — TEORIA DO DIREITO E DO ESTADO — ed,
Tdv. Martins — 8. Paulo, .1940 - p. 328). Como pessoa juridica destinada a
realizar o bem-comum, ou seja, “a realizar o conjunto das condigbes so-
ciais de uma vida plenamente humana”, nfic poderd deixar de obsetvar,
em cada individuo, uma pessoa juridiea dotada de liberdade.

3 — O panorama que o mundo moderno oferece é de tal
forma contraditério, que todas as solugbes novas trazem o sa-
bor da palavra salvadora.

A vista da gravidade da situacdo internacional, da confu-
sio dos valores de vida, ~— todos compreendemos a necessida-
de da regulamentacdo da liberdade de comércio e das conhe-
cidas liberdades publicas.

Vamos encontrar : o Estado pela sua administracdo (uma
das formas da atividade do Estado), no exercicic pleno do po-
der de policia. Buscando competéncia nao s6 para regular o
comércio interno, mas tambem para impedir as oscilacdes fa-
tais do mercado. Exercendo assim a sua funcao de maior res-
ponsabilidade administrativa.

O velho jurista pretenderia evidenciar esse fen6meno do
Eist‘ado, pelas suas manifestagoes juridico-normativas. Hoje, de-
finiremos o seu limite pelo grau de forga e pela capacidade em
estender a sua iniciativa até os pontos mais distantes do bem
pablico. '

Considerando os elementos por que se caracteriza o fend-
meno, o Estade nao sera nunca sistema geral de leis ou nor-
mas para tornar em realidade cultural, imanente das condi-
coes determinantes da propria natureza social do homem.
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— Tiberdade e scberaniz se conjugam. Realmente sio dois momentos
do direito, sem cuja apreciacdo funcional nao nos seria dado penetrar na es-
séncia de todo e qualquer processo jurfdico (Miguel Reale — ob. cit. p. 327),
H& que compreender a importineia do homem e a importincia social do
homem : o homem isolado e o homem agrupado. Desde gue o Estado seja
considerade unidade de ordem, o seu conceito nio pode fugir 3 concepgdo
gque o explica e justifica como de longa elaboracfio cultural. Fis a conclu-
530 que se impde sem restrigdes de ordem cientifica : “a personalidade juri-
dica do Estado e a sua scherania sio aspecios de uma mesma realidade :
soberania é o direito da pessoa do Estado, HEstado é pessoa dotada de so-
berania” (Reale — ob, cit, — p. 318). A soberania d4 forma de pessoa ju-
ridica ao Estado. Considera-se a afirmacfio do =u do Estado, na an#lise de
Orlando (Ver PRIMO TRATTATO COMPLETO DI DIRITTQO AMNISTRA-
TIVO TALIANO — Con Ila coMaborazioni di aliri giureconsulii italiani —
Introd. — p. 17, Nese plano exerce a administragdo aguele seu objetivo
funcional, quando cria, reconhece, extingue ou modifica situacdes juridicas.
Dai Leon Duguit conceituar o ato administrativo, como condicio de wna
situacfo juridica (ver DROIT CONSTITUTIONEL — 2.° vol. — Boeccard —
4®* Ed. — Paris, 1923).

4 - Aceitando a permanéncia ativa da liberdade ao lado
do poder de soberania, reconheceremos que gradativamente se
vai acentuando a nocao juridica da responsabilidade social.

Como nas primeiras organizacoes humanas de que temos
noticia, os direitos e as obrigacdes seguem a uma férmula co-
letiva. O conceito de sociedade nao foge do sentido genérico :
mesmo para aqueles que forcam a crenca na existéncia de uma
sociedade natural, consolidada nos elementos biologicos da fa-
milia organizada. : '

Quanto ao individuo, é simples contribuicio de unidade
para a ordem social. Se o direito — vamos acreditar -—— é ordem
de relagbes sociais, o valor pessea humana se afirma no limite
daqueles outros valores, que surgem quasi expontaneamente
da vida em comum.

Trata-se, portanto, sem tergiversacdes, de penetrar o jus-
~ to sentido valorativo da lei e a verdadeira funcio de governo :
enquanto as leis forem feitas para o homem e a funcéo de go-
verno continuar a ser uma funcao de Estado.

Aqui, sem davida, reside o mérito das modernas elabora-
-¢Oes constitucionais : a iniciativa individual, compreendida no
valor de criacfio, de organizacio e de invencio do individuo ;a
intervencéo do Estado no dominio econémico para natural-
“mente suprir as deficiéncias da iniciativa individual.

A lei nlo sera mais que o ato politico emanado do poder
de Estado, com o carater de norma geral, abstrata mais coer-
citiva, e tendo como objetivo fundamental o ordenamento da
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vida em comum. N&o cria direitos para o individuo quando es-
ses direitos nao correspondem a obrigagoes.

— Toda a conhecida filosofiz dos valores, gue possug Ciustav R'ad—
bruch como orientador mais perspicaz, procura sentido, buscando precisa-
mente a conveniéncia cientifica de distinguir ser e dever ser, natureza e cul-
tura. O institucionalisme, 4 maneira de Leon Duguit, nfo obstante as gran-
des amarras que o ligam ao neokantismo dos Cohen e Natorp, tambem pro-
cura, da investigagio da origem dos fatos socials, imprimiy cunho de cer-
ta positividade &s criagdes de lei. A diferenca reside no intgregse de Du-
guit se firmar na idéia de grupo, a0 Passe que Radbruch, mais integraliza-
dor, acredita na significacio da realidade do pensamento. Doutrinande gue
a direito constitue um dos grandes capitulos da ciéncia da cultura, aconse-
11e o seu estudo do ponto de viste dos valores a gue se achsa ligade em fa-
ce do mundo do dever ser. Trata-se do conhecimento juridico de uma rela-
cfo entre coisas e nio do conhecimento das coisas em sua limitacdo natu-
ral. Veja-se Radbruch -— ob. eit. — 8. Paulo, 1834, Duguit — ob. cit. -
Bocard — Paris, 1923, Miguel Reale — ob. ¢if. — 8. Paulo, 1940. Na filo-
sofia, o enigmatico iranscedentalismo de Windelband e Rickert, sugerindo
uma interpretacio para o sentide da vida, abre chminhos novos so jurista,
gue das intuigdes, ahseia tirar conceitos. Penso residir agui a ragio por gue
nem Marx nem Ingels se hajam interessado pelo problema do direito.
Afirma o proprio Anatol Rappoport gue “ha pouep € que ze desperiou en~
ire os marxistas o interesse por questdes de Iilosofia do direito” “DIE MAR-
XISTISCHE RECHTSAUPASSUNG” — Riga, 1927). O direito nfo seria
mais, como ¢ Estado, que consequéncia natural da for¢a politica. Ora, conw-
tinuamos frente ao mesmo problema, -— frente a fendmenos que ainda
buseam sus conceituacho ideolégica. J& aflirméavamos @ nfdo ha limite para o
poder de Estado em face dos grandes inferesses colefivos, Estado e direi-
to confundem-se. Precisamente, na ligacio da politica ao fendmeno da eco-
nomia, vamos encontrar o sspecte caracteristico da morfologia social dos
tempos modernos {(Mangel de Oliveira Pranco Sobrinho — 08 SERVIQOS
DE UTILIDADE PPUBLICA — Curitiba, 1840). Os adeptos do marzismo,
em abgoluto, na sua inconveniente fidelidade ao grande megtre, denegaram
importaneia ao conhecimento de relacio entre as coisas, para ficarem no
simples conhecimento das coisas em si. Reale escreve com asserto : direito
é, essencialmente, ordem das relagbes socials segundo um sisterms de valo-
res reconhecido como superior aos individuos e aos grupos (ob. ¢it — p. 9.
A (Constituicio Brasileira de 1937 nio desvirtua este grande sentido de fi-
nalidade : patrocina a iniciativa individual ¢ favorece a intervencio do Es-
tade no dominio econdmico (Art. 135). Tambem outras leis constifucionais
{(Ver Mirkine Guetzevitch — LAS XNUEVAS CONSTITUCIONER DEL
DEL MUNDO — 2% ed. Esp. — Madric‘i, 1940}, A preocupacio apriorfstica
do individuo ou do grupo levou o doutrinador politico a exageros que che-
gam agora ao seu terrivel estremo de guerra. Ha sempre erro em se for-
car o deslocamento de fendmeno juridico da filosofia pera & historia.

5 -— Fixada a necessidade da aceitagdo de certa e deter~
minada ordem juridica, para ser possivel a vida em sociedade,
ficam estabelecidas restrigdes cuja natureza é da esséncia do
proprio direito.

A ninguem é possivel agir como melhor lhe aprouver. A
conduta individual é disciplinada com relagio aos direitos de
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terceiros, condicionada aos interesses alheios, visando a pro-
tecdo dos direitos de cada um.

Aqui encontra razéo cientifica o conceito da responsabi-
lidade. Da responsabilidade em sua interpretac@o classica e
com fundamento na culpa: da responsabilidade extracontra-
tual e que extravasa as disposicoes da lei eivil.

Responsavel é o individuo, quando da pratica de ato con-
siderado ilicito. Passivel é de culpa, quando viola o direito de
outrem. Ou quando o seu ato produz danos a terceiros. Ou
mesmo quando exige reconhecimento de direitos, que se lhe
devem ser atributos por forca de lel

A responsabilidade se afirma no limite da competéncia de
cada qual, em exercitar os atos necessdrios a manutencéo e
respeito dos direitos gue lhe sao proprios. Tanto da parte do
individuo como da parte do Estado. Tanto da parte do indivi-
duo isolado como da parte do individuo agrupado. |

Toda e qualquer responsabilidade decorre dos principios
que positivam a funcio exercida pelo particular ou pelo Es-
tado. Esse, o Estado, — a altura do sentido genérico que a pa-
lavra possa inspirar, — naturalmente tambem possue o seu
limite de responsabilidade. No gue concerne as suas atribui-
coes vitais — nao funcoes — responde pelos seus atos, tanto
quanto o individuo ou o particular que os pratique em detri-
mento do interesse de terceiros.

O Estado que possue como objetivo o service publico, o
servi¢o publico em qualquer das suas modalidades — a satis-
facdo das necessidades coletivas, como se diz — na impossibi-
lidade de tudo prever, na impossibilidade de transformar em
lei escrita os casos concretos, — cria exigéncias que se lhe
atribuem como direitos, e reclama para si proprio o sistema
de uma organizacio especial, que possa corresponder a uni-
dade natural dos seus propdsitos politicos.

.

~ A ordem juridica impse aps homens, para ser possivel a vida social,
um certo numero de restriches &s suas atividades. A ninguem & licito
agir como lhe aprouver, iendoc em vista exclusivamente os seus interes-
ses pessoais. A conduta do homem €, consequentemente, disciplinada e res-
tringida, atendendo aos interesses alheios, na justa protecio dos direitos
de cada um, Sendo, porem, inevitavel o entrechoque de direitos e interes-
ses, em virtude da rmultiplicidade cada vez mais crescente das atividades
humanas, a lei, na sua missao protetora dos direitos, desdobra-se em mme-
didas reguladoras e acauteladoras desse embate inevitavel “(Alvino Lima
-~ DA CULPA AO RISCO — 8. Paulo, 1938 — p. 34). Outro nio foi o pen-
gsamento que inspirou o nosso legislador. O art. 159 do Codigo Civil é bas-
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tante claro: “Aquele que, por 2¢ic ou omissdo voluntaria, negligéncia ou
imprudéncia, viclar o diveilo, ou causar prejuizo & oubrem, fica obrigado a
reparar ¢ dano”. Da mesma forma o art. 17 da Declaracgo dos Direitos do
Homem, permitiz ao Estade intervir até na propriedade privada — violan-
do, portanto, e em condigbes, um direito consagrado — mas sob pena de
justa e prévia remumeragio. Mais tarde, o Cdodigo Napolednico afirmava :
“Quaiquer Iato do homem causando prejuize a ouirem, obriga agquele, por
cuja culps adveio, 4 reparagao”. O Estado, encarado civilmente, nio foge ao
imperativa desss disposi¢iio, porque o que ela visa ¢ o dano causado e & sua
reparacio (Ver Manoel de Ollveira Franco Sobrinho — AUTARQUIAS AD-
MINISTRATIVAS — S. Paulo, 1939 — p. 114). Veia-se Joseph Rutsaert ——
LE FONDEMENT DE LA RESPONSABILITEZ CIVILE — Bruxeles-Paris,
1930, Mario Cozzi — LA RESPONSABILITA CIVILE PER DANNI DA CO-
SE — Padova, 1935 Ver Paul Duez — LA RESPONSABILITE DE LA PUIS~
SANCE PUBLIQUE — Paris, 1927. Consultar em parte, Amaro Cavalcanti -
RESGPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO — Rio, 1865 — Tambem Hen-
ri Laloy — LA RESPONSABILITE CIVILE — Paris, 1928, Aceitemos que
5, responsabilidade possa estar nos limites da reparacdo., Mas acellemos
a vesponsabilidade mesmo dos atos praticados de livre consciéncia juri-
dica e com a intencio de intervir no patriménio alheio. Continuamos den-
tro em o mesmo processo de uso normai de diveito. E temos ¢ ato leito, co-
lidindo com o direito de terceiros, produzindo dano direte ou indireto, e &
cbrigacio consequente de indenizar os prejuizos provenientes desse dano
direito ou indireito, Sabemos © onde ha o dolo, dificilmente surgird a inten-
¢i0 maléfica. Ou onde ndo hé o dolo, porque ndo ha a intencdo maléfica.
Onde nio ha tambem & cuipa, porgue nao ha nem & imprudéncia, a negli-
géncia ou a impericia. Onde h& o ato licito, ato do Estado, de forga de po-
der furidico, que pode ou nfo acarretar o deno suscetivel de indenizagio ou
reparacio, Acongelhamos para o estudo da discussfo do assunito: Georges
Ripert — LE REGIME DEMQCRATIQUE ET LE DROIT CIVIL, MOIER-

NE — Parls, 1936,

6 - Ajustando a producgéo, o comercio e o consumo, 08
valores de riqueza coletiva, ao bem geral, — o que se quer é
tutelar o que seja de beneficio piblico ou do publico.

Nunca os interesses gerais de uma grande eoletividade en-
contraram apoio no direito, — desde que o direito divorciado
da politica e da econdmia se restringia a simples casos de
manutencgio da sua ordem interna ou externa, nacional ou in-
ternacional.

Esqueceu-se o Estado, como representante por exceléncia
dos interesses totais, com a sua funcao de predominio e vigi-
laneia, com a sua competéneia para gerir o patrimoénio cole-
tivo, e juridicamente bem interpretar sua personalidade na
vontade de realizar o que é da aspira¢io comum.

Desde que ¢ Estado conceitue e defina um objetive qual-
quer, destina-se a sua guarda mesmo que lhe seja indispensa-
vel conceder um pouco da sua autoridade, delegar bastante da
sua soberania, outorgar alguma parte do seu poder tutelador.
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. Divergemm os meétodos e processos de interpretacao qO fe-
némo Estade. No entrefanto, 0 gque se pretende € nio cm}fm‘xé;r o':}-
jetivos. A finalidade que se quer atnigir ¢ a mesma. Nio acrechto_ que seja
apenas o sentimento da guerra que nos faca chegar a essa revelagio cienti-
fica : mas 0 que vemos das modernas organizacbes politicas em que o Es-
tado, seia esta ou aquela a sua configuraglo, como fato social se evidencia
como valor de ordem morai, cujo substrato corresponde a certo ordens-
mento politico-juridico. Assim é que cabe ao Estado a diregho suprema dos
negdcios publicos (Como Joseph Berthelemy — TRAITE ELEMENTATRE
DE DROIT ADMINISTRATIF - 12 ed. — Paris, 1826). Estado, de fato
social, transforma-se em governo. Ao poder de governo, ou poder de Esta-
do, compete a caracterizacdo das idéias mestras que impdem destine a uma
coletividade, orientar politicamente a nagio, nesse ou naquele caminhe. Lo-
zo, & administracdo (poder de governo) cabe efetivar em realidade as idéias,
converté-las ao praticismo no funcionamento dos servigos publicos. Hi a
vontade politica antes da agio politica. Nio mais s¢ exige gue a execugdo
da vonitade do Estado esteja submetida ao controle de orgios ou orgho
que exprima o gue € chamado de vontade do Estade. A expressdo vontade
do Estado, ¢ a sua exieriorizaciic, vem condicionada a série de valores que
correspondem s hecessidades, mediatas ou imediatas, de vida, de subsis-
téncia em gualquer dos seus aspectos. Toda responsabilidade — ja que nio
€ possivel acreditar na administra¢@o irreconciliavel com o sentido da liber-
dade humana, — estd no conirole do exeircicio de poder e na capacidade
disciplinar, de diregfio ou de revisfo, que ndo permite abusos que possam
gu venham ferir o equilibric de harmonia social. Nem fudo, nesfe mundo,
corresponde aos limites de wma disposicho legisiativa, O war power fraca
as grandes linhas em que o Estado estabelece o grau da sua capacidade de
acho, A natureza de toda e qualquer agio adminisirativa, acfo politiea, de
Estado — é social e nfo somente juridica (mesmo para Alcides Cruz — cu-
ja opinifo ainda constitue elemento de consulla — Ver DIREITC ADMI-
NISTRATIVO BRASILEIRO — 3. ed, -— Liv, Franc. Alves — Rio, 1914).
Nio hé& a indispensabilidade da limitacio publica ou privada para atns da
alcada ou competéncia politica do Estado. Do exame da sua competéncia,
dos dados que & propria realidade possa sugerir, e da andlise dos dirveitos
que se afirinam lesados, — parte a nogdo que possamos ter da sua respon-
sabilidade e correspondente obrigacdo de saldar os danos causados. Ja gue
¢ seu direito se apresenta em contraste eom o direito particular. Nio es-
tarnos mais no periodo da Idade Média, onde mesmo o direito germénico
ndo estabelecia diferenca entre as faculdades privadas e pablicas, — scue-
iz diferenga gue surge como afributo juridico inerente & prépria pessoa e a
ceracteriza (Ver Fritz Fleiner — INSTITUCIONES DE DERECHO ADMI-
iNISlTRATIVO — Labor — Madrid, 1933 - p. 25). H4 apenas a limitacio
rgal.

7 — Imporia em compreender a conveniéncia de se per-
mitir o bem estar do maior nimero de cidadéos.

Dentro dos limites juridicos ou dos recursos naturais que
a lei favorece, a intervencao da autoridade na esfera privada é
ato normal que nio subentende qualquer viclacio da ordern
estabelecida, nem a suposi¢do de atentados a direitos que sio
garantides por imposicdo expressa de lei escrita.

Sem duvida que o problema fundamental, surgido da sis-
tematizagdo atual do direito administrativo, circunscreve-se a
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discussio dos motives que permitem a intervencdo do Estado
em cada uma das esferas da vida juridica.

_ Toda importédncia que assume essa disciplina no mecanis-
mo de governo do Estado encontra raizes, na pesquiza dos ele-
mentos justificantes que autorizam a penetracdo no limite do
particular, ainda que o objetivo seja de regulamentacio, de
normalizacdo ou ordenacdo das atividades extranhas ao inte-
resse publico.

Mas o que se pretende como firmado e ja discutido, orien-
ta-nos em o sentido de saber o que o Estado possue como di-
reito de realizar, em beneficio do bem estar social e humano.

Até ontem, ficavamos na investigacido da origem dos ele-
mentos que seriam indispensaveis ao Estado, para organizar-
se em relacdo dos seus fins essenciais de vida.

Dai, essa caracteristica tao em foco do Estado moderno
(ou atual), — caracteristica que surge como integrativa da proé-
pria ordem dos principios politicos, e que justifica para o Es-
tado, a urgénecia dessa extensio sempre crescente das suas
atribui¢des normais.

-~ Pelo objetive do bem piiblico permite-se tudo prever. Veia-se, 8
exemplo, o pensamento de Conner : o gue preocups € o poder governativo
possuir elementos para evitar males futuros, nem yte seja absirainde-se
completamente da sua funcio juridica (HANDBUCH DES DEUTSCHEN
GFEMEINEN PROZESSES — II — p. 44 — apud Fleiner — cb. cit. — pgs.
27-8). Até onde poderi ir o Estado em beneficio do bem estar social huma-
no ? Uma pergunta de cujas respostas podemos obter infimeras contradito-
riedades e maior numero de oposices as formas definitivas de certos textos
fegais. Que faz o governo em favor da salus publica ? Até onds¢ chega o al-
eance do promevendi salutem publicam ? Veja-se outro classico das inves-
tigacdes juridico-cienticas: Puter (INSTITUTIONES JURIS PUBLICY
GERMANICI — p. 382 — gpud Ludwig Spiegel — DERECHO ADMINIS-
TRATIVQ - Ed. Labor — Trad. de Francisco J. onde -- Barcelona, 1938
-~ p. 18). Serve-nos 2 Hefo da experiéneia cientifica de um Roger Bonard :
s“yne des caractéristignes de I"Etat moderne est I'extension croissante dn- do-
maine de ses afribuitions” (PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF — R,
Sirey — Paris, 1935 — pn. 11, Mais Fleiner : ... esforgaram-se sistemati-
camente em ampliar a esfera de influéncia do poder plblico, aumentando
gia potencialidade econdmica e fazendo valer a influéncla do Estado” (ob,
cit, — p. 99). O mesmo j& tivemos oportunidade para escrever : “No terre-
no puremente econfmico a surprezs atinglu as ralas do formidavel O Ii-
mite Iegal de funcdes ndo permitia o controle positive de aproveitamento do
patriménio publice, A guerra de 1914 e o franstorno da situagiio politica e
econOmica forcou o Estado s tomar medidas mais objetivas para o aumento
indispensavel do circulo das suas funcghes publicas. Iniciou-ze a fase da in-
iervenciio normasal na vida econdmica, & colaboragdo de oulras normas ad-
ministratives para outras formas de atividade da administracfo pfiblica, au-
mentando, assim, gradativamente, a esfera de influéncia do poder governa-
tivo, no sentido de satisfaedo das necessidades de equilibrio politico e eco-
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ndémico” (Vide SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA — ob. cit. — p 33),
Para melhor ilustracdo, veja-se Harold J. Laski — COMMUNISM — Wil
& Norgate — Londres, 1927; Paul Alpert — I'ECONOMIE ORGANISEE —
Gallimard — Paris, 1923; W F., Wilhoughby e L. Rogers — AN INTRO-
DUCTION TO THE PROBLEM OF GOVERMENT — New Yory, 1924;
José de La Vega — DEMOCRATIE ET SOVIETISME — Marcel Girad —
Paris 1931; Franklin Delano Reosevelt - LOOKING FORWARD — J. Day

Comp. — New York, 1933; e Harold J. Laski — DERFCHO E POLITICA -
trad. Esp. =~ Ed. Derecho Privado — Madrid, 1933.

8 — Se a soberania néo fosse condicdo da existéncia do

Estado, idéia-for¢a que movimenta sua vontade, capacidade de
auto-determinacido por direito que é exclusivo, — poucos ele-
mentos restariam ao cientista do direito, para estruturar aque-
les principios, gue o fornam publico ou privado, externo ou
interno, ou, em relacdo dos seus objetivos, mais conforme a
eles quando em agdo, quando em atividade, quando dinamico
ou em movimento.
_ Néo ha, por assim dizer, o que comumente costumamos
chamar de direito novo ou direito velho. Ha concepedes juri-
dicas diferentes, algumas vezes produtos de movimentos revo-
tucionarios, que deixam crer na sucesso de principios para a
conformacio de uma ordem juridica total e integralmente mo-
dificada. A energia de reacfo, a forca de resisténcia é o Esta-
do. Nao o Estado como simples entidade abstrata, mas o Esta-
do soberano e no exercicio pleno de seu poder de soberania.

Permanecessem as exigéncias de natureza publica nio obs-
tante a diferenca de distancia geografica ou tempo, facil seria
impor limites ao exercicio do poder governative e conceituar
o Estado penetrando a matéria que o compode, sua essénela, seu
contetido.

No entretanto, bem o sabemos : toda atividade, quer poli-
tica, quer social, quer juridica, € consequéncia logica do seu
objetivo, Importa em conhecer e classificar os fins das ativida-
des normais do Estado, antes de investigar qual a relacio ou
a estrutura gque Ihe é peculiar, ou peculiar a esses fins, que néo
raras vezes, podem surgir divorciados do que dizem ser os seus
objetivos, — objetivos do Estado. : _

Nio sera de outra maneira que a formula da responsa-
bilidade do Estadc alcanga seu conceito fundamental e juri-
dico. A solidariedade imediata que se estabelece nio prejudi-
ca a revelacido da culpa subjetiva, nem desloca o ato do Esta-
do do que possa ser considerado condicédo da sua existéncia.

O que hé que estabelecer, antes de mais nada, é a neces-
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sidade do contacto permanente do poder piblico com a coisa
administrada. Ter-se-4 que atender os interesses que deflm.em
do mesmo objetivo, tanto esse objetivo seja de ordem piiblica
como de relaciio de ordem privada.

Nio fora a identidade com a necessidade comum, geral,
nao seria nunca propicio solicitar a intervencao do Estado, ou
provocar sua manifestacido plblica de vontade. O que exige
nossa acuidade doutrinaria para melhor percepcio do fendme-
no, ¢ a indispensabilidade em assegurar a eficiéncia e regula-
ridade de uma prestacdo de servico, que se faz imperiosa por-
que se integra, parcial ou fotalmente, nos elementos de sub-

sisténcia da vida coletiva.

Onde predominam os elementos de interesse publico, esta
claro que o direito privado nao oferece solugdes reais para so-
lucionar os problemas gue surgirem e solicitarem a interfe-
réncia da administracgo ou do poder administrativo. Sera de
todo inutil fazer e criar direitos em oposicdo a fatalidade das

coisas.

— O que se tenta é estabelecer apenas juridicamente as formas de
exercicic da soberania, — desde gue se considere a soberania como afribu-
to e contelido do fenémeno Estado. No enfretanto, sabemos, ela é a condi-
cio da existéncia do Estado ou capacidade propria, de auto-determiracgio
por direito que se diz exclusivo (Haja vista a opinifdo de Jellinek — L'ETAT
MODERNE ET SON DROIT — apud Manoel de Oliveirs Franco Sobri-
nho — AUTARQUIAS -~ ob, ¢it. — p. 21). Se tudoe gira em torno do Esta-
do, em conquista dessa forca soberana ou da soberania, o direito é gempre
o direito. Conoseo estd Tristo de Athayde: “As revolugbes socials julzan-
do criar um direito novo, nio fazem sendo por em pratica a concepgio
juridiea que, ein grande parte, as provocou. Assim ¢ gue se a revolucBo
irancesa, se creou o Cédigo Napolebnico, nascen essencialmente de indivi-
dualismo juridico do sécule XVIIL, que refletiu, no campo do direito, a con-
cepgho fliosdfics racionalista desse século. B o mesmo vem suceder com a
revolucio russa, cujos juristas pretendem criar ou j4 ter criado um direi-
te seviétice, ac menos provisdrio, € gue no entanto vem apenass realizar,
€m parte, o materialismo juridico dos doutrinarios que a prepararam?”
{(Ver INTRODUCAO A0 DIREITO MODERNO -— O Materialismo Juri-
dico € suas Fonies — 12 parte — Rio, 1933 — p. 51), Adotando-se essa
sistematica, os fatores sociologicos de tewmape e espage imprimem 3s con-
clusbes, mesmo cientificas, certa peculiaridade gue nio podemos em abso-
Iuto, deixar de levar em consideracfio. “As exigénceias de ordem piblica mig-
dem conforme as épocas & 05 palzes”, escreve Fieiner i{ob. cit. — p. 321).
Salvaremos essa diferenca do estudo e andlise dos objetivos € da observa-
clo da atividade gque é dominada pelo espiritc de interesse publlco. “Impor-
ta, em consequéncia, conhecer e classificar os fing das atividades racinnais
do Estado, antes de pesquizar qual seja o contetido...” (Tito Prates da Fon-
seca — DIREITO ADMINISTRATIVO -— Ed. Freitas Bastos — Rio, 1939
—+ P. 33). Para chegarmos & responsabilidade — 4 responsabilidade que de-~
corre de ato legal, ou ilegal, gue reuns em dano positivo de terceiros, —
ha que compreender & razio do ate do Bstado, e mais que a razio, os ob-
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jetl ] retendiam com essa pratica legal ou ilegal O texto do art,
igt:ggsc%zé;gie (?iv?leBra-sileiro ¢ eclaro e nao ad_mite., como parece, contradi-
toriedade na interpretacio. Outro fato & a solidariedade est&t_)elpcida pelas
Constituiebes de 1934 e 1937, onde nfo desaparece 0O car;zct_erlstlco da res-
ponsabilidade. “A solidariedade, estabelecida pelas const1tu1cées-de 1934. e
1987, ndo altera, em meu entender, a culpa snbjetiva‘ estabe}ec_:zda. Vavrios
temn sido os esforcos, no sentido de assentar, 1o Brasil, a ileoria da culpa
phjetiva, o risco integral. Mas esse esforgo construtivo, que esté& por alcan-
¢ar segura meta, terd de atender ao aspecto juridico, gue oferece o Esta-
do novo (quer dizer atual). Nio se principia peic resumo. {Prates da Fon-
seca — ob, cit. — p. XIV). O poder publico, pols, agindo em nome do in-
teresse publico, e livre, por conseguinte, de criar, modificar ou extinguir
situacdes juridicas administrativas, mediante compensacio, guando jugta,
tal &, tal deve ser — e tal tem de ser — o prineipio basico do direito Admi-
nistrativo, a pedra de togue de todas as suas regras e solugbes, porque a
acio administrativa nio deve ser detida sendo por anti-gsocialidade. (Ver
Odilon C. Andrade — SERVICOS PUBLICOS E DE UTILIDADE PUBLI-
CA — Liv. Academica — S. Paulo, 1937 — pgs. 148-9). “Queiram ou ndo
gueiram, a doutrina e a jurisprudencia, o prinecipio ha de predominar mais
dia menos din, como aferidor das solucdes de diveifo Administrative, por-
gue € Inutil fazer direito contra a realidade das coisas e essa realidade é
que o vem impondo, ¢como vimos, por exemplo, na manifesta rebeldia dos
servigos pablicos e de utilidade puiblica & disciplina e formas do direito pri-
vado” (idem — ob. cit. — p. 149). A situagio de liberdade natural, em que
¢ homem pré-existia, desconhecis os prineipios da jusiiga. Tedo direito
nasce da livre e necessiria associagho. Rousseau e Manoilesco seriam dois
pontos distantes a se buscarem ha aproximacdo que identifica imposicOes
reais e transforma a for¢a em direito, no Intuito de produzir a autoridade.

9 — Temos, portanto, e em consequéncia, o direito admi-
pistrativo, com o seu objetivo firmado na necessidade juridi-
ca de realizar, com o auxilio de regras justas mas flexiveis,
adaptadas ao meio ambiente social, a organizacio daquelas
instituicbes de servicos comuns, no sentido de que o Estado
possa contribuir para o bem coletivo, na medida de suas possi-
bilidades legais € na medida dos limites que o tornam em enti-
dade de direito publico, poder soberano e politico.

Resulta, pois, o carater de uma disciplina plenamente au-
tonoma, o sistema de normas a que se atribuem prerrogativas
autoritarias com gue se possam regular, os principios que se
tornarem insubstituiveis para a satisfacdo direta e imediata das
necessidades coletivas. Em resumo : o conjunto das regras re-
lativas ao servigo phiblico, — ao servigo publico em seus dife-
rentes aspectos — envolvendo individuos e coisas.

Procura-se claramente submeter ao poder de Estado todo
o ordenamento juridico que possua relacfo de interesse plibli-
co. Caracterizar, assim, uma determinada ordem, social, cole-
tiva, do individuo e dos grupos organizados. Desde que a de-
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mocracia se efetiva, como o préprioc nome ja indica, na base ou
com base na soberania popular, a formulacdo do Estado nio
buscara outra finalidade que nio aquela melhor capaz de con-
ciliar o interesse do cidad&o com o interesse do grupo e da so-
ciedade. :

Nao é sem razao que o estudo do direito administrativo de-
pende previamente do conhecimento da estrutura do Estado.
Como pessoa juridica, e pessoa juridica de direito ptblico, com
atributos préprios realizados em direitos e obrigacdes, —— sua
capacidade de acdo legal nio s6 mantem a continuidade do
principio juridico, mas atral para o Estado, em relacio da sua
peculiar capacidade de querer, a reciproca da responsabilida-
de, — 0 que quer dizer a obrigacdo de ressarcir o dano causado
pela pratica de ato inerente a sua capacidade (personalidade)
e efetivado como pura manifestacio de vontade.

- Para J. P. Ramos o “direitc administrativo tem seu fim na ne-
cessidade juridica de estabelecer por meio de regras justas e flexiveis, adap~
das & realidade social, a melhor organizagho juridica das. Instituicdes. no
sentido de que o Estado contribue para o bem comum ha medida dos 1i-
mites que circunscrevem seu verdadeiro conceito juridico” (Ver L.A CON-
UESION DE SERVICIOS PUBLICOS — Ed. J. Menendez — Buenos Al-
res, 1937 — p. 3. Adquire, para nds, bastante clareza, a opinido de Mar-
cele Caetano 1 %, .. definiremos o direite adminisirativo como o sistema dss
normas a que atribuem prerrogativas de auteoridade e regulam o seu exer-
cicio para satisfacfio direta e imediata das negessidades coletivas” (Consul-
tar MANTAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO — TUniversidade Ed. —
Lishoa, 1937 ~ p. 42), Nao convem isolar a2 contribuicfio do grupo e dos in-
dividuos, ou entfio dog individuos e colsas (Veja-se Gasion Jéze — LGOS
PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO - Trad,
de Garcia Oviedo — Ed. Reus — Madrid, 1928 -— p. 30). Verifiquemos : “Se
a democracia quer ser efetivamente o que seu nome indica, isto é, a sobe-
rania do poevo, a organizacic do Hsiado terd que cuidar-se pars que a von-
tude popular possa manifesiar-se de maneira, nfo somente ficticia, senio
real, no atuar de cada um dos seus orgios, ainda os mails infimos” (li¢io
de Adolo Merkl — TEORIA GERAL DEL DERECHC ADMINISTRATI-
VO — Ed. Rev. de Derecho Privado - Madrid, 1935 — ps. 433-4). Sendo ou-
tre motive porque o estude do direito admipistralive depende precipua-
mente do prévie conhecimento da estrutura do Estado (Ver J. Rodrigues
Valle - CURSO DE DIREITO ADMINISTRATIVO — Ed. Coelho Bran-
co — Rio, 1941 - p. 45). Estrutura que o qualifica pessoa juridica capaz de
direitos e obrigacdes. A essa medida de direitos e obrigacdes é que se cha-
ins capacidade, distinta da persenalidade” (J. Quimaries Menegale - DI~
REITO ADMINISTRATIVO — Metropole Editora -- Rio, 193% — p. 351),
Falando em responsabilidade ser4d bom verificar aquelas teorias chamadas
da irresponsabilidade, t&0 hem estudadas por Amaro Cavaleanti — RESPON-
SABILIDADE CIVIL DO ESTADO - ob, cit., — Tif. I¥ — Cap. L

10 — Conclue-se : ha sempre participacdo do Estado onde
se encontre em jogo servigos ou decisdes de interesse publico.
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Algumas vezes, ela é completa, manifestando-se direta ou
indiretamente.

Em outras, ha apenas interferéncia que se resume na tute-
la ou protecdo, dos bens considerados uteis as formagdes cole-
tivas.

O Estado, no entretanto, fica sendo o titular da soberania.
Descentralizado ou n#o, possue ampla autonomia administrati-
va e constitucional, — autonomia politica com que interfere
no destino das organizactes publicas. :

O esforco em se manter o critério da unidade da soberania
nio equivale em desconhecer a realidade dos Estados-mem-
bros, — o Estado fato social, unitario, federal, centralizado ou
descentralizado, -— daqueles sujeitos considerados supletivos
da administracdo piiblica.

Aceitando a participacido das entidades auténomas e su-
pletivas de direito na manifestacéio da vontade do Estado (von-
tade ndo s6 politica), esta claro que tambem aceitamos a opi-
nido dos doutrinarios que acreditam ser este o fator da maior
importancia para o grau de extensdo do poder de governo.

A energia de acéo das coletividades inferiores pouco repre-

senta quando nio assenta na capacidade de competéncia exclu-
siva do poder de Estado, eminentemente politico, e origem da
sua propria forca e funcao.
‘ Os poderes exclusivos sfo facilmente classificados na in-
vestigacdo dos estudos que se orientarem na interpretacao e
definicdo do organismo social e suas leis constitucionais. Dai o
BEstado, para a consecucido normal dos seus objetivos, exercer
dupla atividade : a juridica e a social.

A centralizacdo das iniciativas dos poderes locais nao con-
dena a autonomia das entidades supletivas e dos Estados-mem-
bros : reconhece apenas haverem surgido de uma imposicao da
realidade e como parcelas de governo préprio de particulas de
interesse publico, e onde o Estado exerce, em graus diferentes,
sua regular acdo de comando e tutela. |

Esta logico : néo afirmando que o campo de atividade dos
Estados-membros e das entidades supletivas de administracio,
cuja autonomia admite em vezes contestacao de estudiosos
eminentes, consiste em ser determinada pelo mesmo Estado
no exercicio pleno dos seus poderes soberanos.

< 00000 >



CENTRALIZACAO OU DESCENTRALIZACAO?

1 — Por estar a nocao de servico phblico ligada a satis-
facao das necessidades de ordem publica, e se a ordem publica
¢ condicdoe de vida do proprio Estado, nada mais certo que ¢
servigo publico, em gualgquer das suas mais variadas modalida-
des, ser aquele que se atribue ao Estado.

- Existe quem entenda o direito administrativo, e sua am-
pla capacidade juridica de administracéo e interferéncia nos
negocios de administragéo, como a disciplina que precisamen-
te trata da organizacéo e funcionamento dos servigos puablicos,
— mesmo os realizados por pessoas de direito privado.

Entre Estado e servige ptiblico ha forte laco de entrela-
camento juridico. Em vezes, os conceitos se confundem. Se con-
siderarmos o poder de soberania como inerente i estrutura
estatal, temos o Estado como auténtica coordenacio e coopera-
¢ao dos servigos publicos organizados e fiscalizados pela admi-
nistragdo, — a administracio executando o provimento das ne-
cessidades comuns e usando da faculdade de prever as contin-
géncias da vida social futura.

Nesse sentide a administracio publica assume a qualida-
de de revestir a pessoa juridica do Estado. Nio esquecendo
que a palavra Estado designa nfio somente governantes e po-
der politico, mas a propria sociedade que estabelece diferen-
¢as entre governantes e governados.

— Veja-se Gaston Jéze — ob. cit. — 18 parte. “A nogio de servi-
¢e publico estd ligada, direta e indiretamente, a satisfacio das necessida-
ces de ordem phbliea™ (J. Mattos de Vasconcellos — DIREITO ADMINIS-
TRATIVO — Vol I — Rio, 1836 — p. 1253, Para Leon Duguil, oulra néo
poders ser a definigfo de Estado (Ver TRAITE DE DROIT CONSTITH-
CIONEL — Vol I -~ p. 285, “Neo direito brasileiro, a administragio piibli-
ce € guslidade que s6 pods revestir uma pessoa juridica. Por via de von-
sequéneis, asg relagfes juridicas administrativas travam-se com orgios e
representantes das pessoas juridicas. Inadmissivel, portanto, & tese susien-
tada por jurispublicisias alienigenas, segunda a gqual podem aparecer com
vestes de adminisfiracio phblica pessoas fisicas, nfic come orefos ou dele-
gados de uvmna pesson juridies publica, mas jure proprie, como titulares in-
dividuais de faculdades administrativas® (Tio Prates da Fonseca — ob.
¢li, — p. 2000,
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2 — Sendo doutrina absolutamente pacifica que o poder
de soberania ou propriamente a soberania cabe ao Estado, e
que s6 pode haver um poder publico titular da soberania, com
a competéncia para o tratamento da totalidade dos assuntos
de ordem politica, — ou aceitando a soberania como qualidade
essencial do poder administrativo do Estado, — nfo cabem as
restricdes que se pretenderem opor as demais comunidades in-
dependentes ou corporacdes econdmico-politicas, que praticam
atos que por sua natureza podem ser definidos como soberanos,
e caracterizam capacidade juridica plena de auto-determina-
cao.

Convem néo confundir soberania com autonomia. Ao Es-
tado assiste a vontade livre de determinar sua competéncia
através de principios constitucionais e a faculdade de limitar
suas atribuicdes e as atribuicdes que estabelecem a competén-
cia dos Estados membros, federados ou niao, e das demais co-
letividades independentes.

As prerrogativas que gosam os Estados membros e as co-
letividades independentes apenas revelam, dentro em o censo
unitario da soberania, direitos decorrenies do sentido de uma
organizaco politica e atributos essenciais as formulas dos inte-
resses que lhe sdo peculiares.

A descentralizacdo, sob que aspecto juridico ou politico se
estude, dentro da historia surge como fendmeno de permanén-
cia politica. Nao sendo bastante o critério geografico, geo-poli-
tico, geo-social, serve ao menos, para estabelecer diferengas
na distribuicfo das funcGes entre os variadissimos orgios de
atividade que compdem as coletividades e as organizactes
integrantes da pessoa juridica e politica do Estado orgénico e
constitucional.

Seria afirmar lugar comum dizer que todo Estado federal
é por exceléncia descentralizado. No entretanto, nfo sera lu-
gar comum, considerar-se a unidade do poder de soberania co-
mo a forca centralizadora por exceléncia das atividades admi-
nistrativas e das atribuicdes politicas que se estendem a todas
as unidades federadas e coletividades independentes.

-— Um fendmeno nfo se firma no sentido asbsolute da negacio do
outfo. Seria 0 mesmo gue confundir centralizacio com unitarismo. Possue
razdo de ser a ppinido de Ch. Durand : “A organizacio federal é detinida
pelas relagdes existentes entre os orgios do Estado e os de certas
coletividades inferiores chamadas Estades-membros. Um Estado federal
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pode englobar coletividades de tipos diferentes”. (Ver 1LES ETATS FiDe-
RAUX — ed. de 1930 — p. 58). Para o proprio Ceorg Jellinek, a historia
politiea ensina, gue todos os Estados se apresentam desceniralizados (oh.
¢it. — vol. IT -— ed. de 1913 — p. 343). O gue os distingue e diferencia néo
serd o grau de extensido de seus poderes e competencia ? (Ver Hans ¥el-
sen — TEORIA GENERAL DEL ESTADO — frad Esp. — 1034 = p. 215},
“No mesmo territério e sobre 0 mesmo povo, em regra, 56 pode haver um
poder puablico titular da soberania, quer dizer, com competéneia sobre a
tntalidade dos assuntos femporais de ordem politica. E embora, multas ve-
zes, 0 exercicio se distribua entre outras entidades, unicamente o Estado
fica com #a capacidade de decisic em ultima instancia, pois & soberania ¢,
por natureza, indivisivel” (Ver Osvaldo Aranha Bandeira de Mello — NA~
TUREZA JURIDICA DO ESTADCO FEDERAL — ed. 1937 — p. 58). No
entretanto, ¥ desceniralizagdo diz respeilo so conhecimento do maior ou
menor cirenlo de aclic das diferentes unidades politicas que compreendem
as pessoas de direito publico interno.” {(idem -- ob. cit. -~ p. 63). Visa a
dizcussio das competenclas, as prerrogatives, podendo atingir matéria ad-
ministrativa, striciuz sensu, ou extender-se, até, a assuntos de ordem consti-
tucional (idem — ob. cit. p. 68). Veja-se Louis Le Fur — ETAT FEDERAL
BT CONFEDERATION IVETATS — ed. de 1856, Marcel de La Bigne de
Villeneuve — TRAITE GENERAL DE L’ETAT — 27 vol. ed. 1829 M,
Mouskheli — TEORIA JURIDICA DEL ESTADO FEDERAL -~ ed. de 1931,
Nio se deixando de levar em conis os moetives variados da descentralizs-
¢io (Mouskneli — ob. cit. — ps. 2494 258). Sobre o federalismo e descen-
iralizachio, mais wma vez Louis Le Fur — RACES, NATIONALITES, ETATS
- od, 1930 — p. 141. As competéncias se repartem enftre orgfos centrais e
orghos Iocais, Resulta a necessidade de distinguir as demais coletividades
descentralizadas, as agrupacbes de muniecipios ¢ as provinecias aulonomas
(Ver Mouskheli — ob. cit. — p. 260).

3 -— O Estado nio se realiza, portanto, como simples medi-
da se seguranca individual. Administrar é administrar para o
Fstado, — para os seus fins e objetives. Tudo que o Estado
empreende para alcangar esses fins e objetivos pode ser con-
siderado administracio.

Mesmo autonomizando ou concedendo for¢a real de poder
soberano, subordina as entidades juridicas publicas e supleti-
vas, ao critério dos seus fins e objetivos. Claro que nio pode-
remos estabelecer fronteiras absolutamente positivas ou prin-
cipios que retenham em esséncia toda a manifestacio externa
da vida juridica. :

Buscamos, do emaranhado das situagdes duvidosas, o prin-
cipic que € mais forte, o interesse gue € maior, sem confundir
tendéncias que se nido confundem, e evitando o guanto possi-
vel, os casos isolados e as solucoes que nos apresentam flutuan-
do ao sabor das nocdes absoletas.

O que nio se pode negar & que varios sdo os sistemas pre-
conizados para a execugdo dos servigos publicos do Estado.
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 Cada sistema, orienta as suas normas no suposto estudo de
observacio da atividade do Estado.

Ha momentos que nos fazem inclinar para melhor e mais
eficiente distribuicdo de forca e capacidade soberana: a auto-
nomia plena, administrativa e constitucional.

Instantes outros que nos fazem crer na conveniéncia em
atrair para o Estado as energias vivas que o compoem, e que
dispersas ameagam o desprestigio dos valores em hierarquia,
- em funcado de constante equilibrio politico.

-+ Na administracio é o Estado em atividade que se manifesta (Veja~
se F. Fleiher — DROID ADMINISTRATIF ALLEMAND — Ch. Risemann
— BEd. 1933 — p. 1 e seg.). “O verdadeiro valor do Estade de fato e juri-
dicamente organizado, estd nas garantias que possue para realizar-se ou
integrar-se na realidade imanente dos seus objetivos primordiais” (Olivei-
ra Franco Scbrinho — 08 SERVICOS DE TILIDADE PUBLICA — cit. —
p. 32). “O valor juridico do direito administrativo resulta das garantias
gque encontra pars sua realizacio™ (L. Spiegel — ob. cit. — p. 24), “Meg-
mo autonomizando, o poder publico subordina as entidades juridicas que
podem ser de direito privado, ou de direito publico, aos fins e interesses do
Fgtado” (Oliveira Franco Sobrinho — idem cit. — p. 49). Ndo sergs nunca
possivel fixar fronteiras absclutamente claras, Lemypremos a expressao cu-
riosa de Durand : “O direite positivo nao é umsa geometra™ {(oh. cit. — ps.
50-1). “Para a execucio dos servigos publicos do Estado, tem sido preconi-
zados diversos sistemas administrativos, cuja complexidade decorre nio s
das multiplas finalidades e formas de atividade do Estado...” (Temis-
tacles B. Cavalcanti — INSTITUICOES — cit, — Vol. T — p. 4'D. O mes-
mo absurdo seria entendermos ¢ue os Estados federativos nio possuissem
elementos de controle e tutela e fossem totalmente descentralizados. Tan~
t0 um como outro coheeito — centralizacio e descentralizacho — acham-
se equidistantes das teorias interpretativas e mais achegados ao movimen-
to de acho juridica e politica do Estado e poder administrativo do Estado.,

4 — Estabelecida a necessidade da concentracac dos po-
deres e da unidade dos negocios publicos em torno do seu su-
jeito de direitos ou em torno a quem se atribuem os direitos
velativos a pratica dos poderes e negoécios publicos — resulta
uma medida que impte como verdade incontrastavel a unida-
de de comando do Estado e a concentracfio dos poderes corres-
pectivos na pessoa juridica representativa da autoridade cen-
tral.

O que mais preocupa o Estado é tornar efetivo o exerci-
cio do seu poder de soberania. Tal atitude ndo é de maneira al-
guma contraria ao principio da independéncia e harmonia de
poderes ou dos poderes que constituem, em regra, o alicerce
do regimen representativo.

A liberdade politica é condigéio da seguranga pessoal. Mas
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para haver seguranca pessoal se faz necessario o prestigio de
uma forca de autoridade. Essa forca de autoridade, concentra-
aa oy coordenada, centralizada ou tutelada, torna juridicamen-
te equilibrado o poder politico da soberania do Estado.

Esse o motivo por que nio pactuamos em absoluto com a
assertiva daqueles que pretendem fixar o ideal da descentra-
lizagdo na esséncia do regime federativo. A simples unidade
dos. negocios do Estadoe — estamos vendo— ndo decorre do
coniceito linear de centraliza¢do. O mesmo seria que desco-
nhecer a unidade federal : ou aceitar a soberania variada e di-
vidida, Estado dentro de Estados, conflito de funcoes ¢ atribui-
coes. politicas.

— Ciabine Fraga Junior é da opinido que o regime centralizado re-
presenta uma situacdo primitiva na histéria do direito adwministrativo (Ver
DERECHC ADMINISTRATIVO — Bd. 1934 — México — p. 193). Nio di-
riamos nds primitiva. Diriamos : permanente, Tal é a concentragio dos po-
deres na pessoa de auioridade central ; poder de nomeacio, poder de man-
do, poder de vigilancia, poder disciplinar, poder para decidir conflitos de
competéncia, poder de revisio (Gabino Fraga — idem ~- pag. 195). Nfo se
pode megar o gue entra pelos olhos : “O Estado, para a realizacho dos seus
fins, necessita de orgios por intermédio dos gquais torne efetive o exerci-
clo da'sua scherania” (Matbttos de Vasconcellos — ob. eif, — vol. T — . 85
T'rata-se de torner efetivo o poder de soberania, aguele poder de auto-de-
terminac@o. Mas o poder de soberania e aulo-determinac@io gue pertence
ou & atributo do BEstado. O erro estd com Berthélemy, guando afirma estar
o ideal da descentralizacdo no regime federativo (idem -— p. 76). Acredita-
mos ng unidade dos negocios dn Estado como um pressuposto da sus rea-
lidade politico~juridica. A descentralizagio € mais uma formula surgida das
circunstancias e fatores transitorics gue de concepcdes orginicas ou fafo-
re¢ permanentes (Veja-se Rafael Bielss — EL PROBLEMA DE LA DES-
CENTRALIZATION ADMINISTRATIVA — ed. 1935 — p. 14). Ainda es-
creve Bielsa: “Depois de algum tempo de observacgo, de maijs estudo e
reflexfdo, falamos com menor entusiasmo da descentralizacio, gue nio se
justifica diante da concepgfo. realista do direito” (idem — p. 14), Muito
bem. “Q federalismo puroe desaparece no momento em que o Estado resol-
ve autoritariamente controlar as atividades economicas e intervir na or-
dem administrativa, centralizando as forcas politicas, generalizando a sua
competéneia no planc financeiro, fiscalizando ou {ufelando o5 poderes pro-
vinciais ou federados gue doutrinariamente se afirmavam autonomos®™ (Oli-
veira Franco Sobrinho -— ob. cit. ps. 71-2). O federalismo em sentido abso-
luto existiu nos Estades Unidos e Brasil. Entre noés, arrastando aquels enor-
midade de males que provocaram verdadeiras crises no espirito politice na-
cional. Na Argenting, juristss e politicos, desde Albertdi até Bielsa, sdo
concérdes quanto & inexisténcia do regime federal puro (idem — p. 72 —
nota n.° 203). N4o querendo afirmar com Mouskheli : “a vontade do Esta-
do € a fonte priméria do direifo” (ob. cit. — p. 163,

3 — Util se faz distinguir e determinar o limite de agéo e
competéncia do Estado, antes da ado¢io de qualquer medida
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que possa embaragar as conclusfes que, no primeiro momento,
se nos afiguram logicas.

Ninguem discute que o Estado gosa de prlvﬂeglos absolu-
tamente excepcionais. Esses privilégios lhe atribuem a facul-
dade do respeito ao direito que nio estd sendo de acordo com
os seus interesses.

A condicdo fundamental do Estado estd em ele ser a sal—
vaguarda para a conservacdo dos elementos vitais da socieda-
de. Desde o0 momento que o interesse do Estado exija a supres-
s&o ou a modificacao de qualquer direito, nada ha mais que fa-
Zer sendo suprlml-lo ou modifica-lo. O direito existe para a so-
ciedade e nado a scciedade para o direito.

Estamos, mais que nunca, plenamente convencidos : .é es-
tar o Istado moderno, adquirindo cada vez maior vigor de
consc1enc1a, — a consciéncia de que se acha submetido a0 seu
proprio direito, que ndo possue outros limites que nao aqueles
estabelecidos pelo direito que considera como o seu direito.
Basta essa consciéncia para que adquira imediatamente o sen-
so do equilibrio produzido pelas obrigaces reciprocas. _

A unidade do direito estd na sua base cientifica. A gran-
de importincia do diretio se encontra precisamente nessa uni-
dade como fendémeno puro de cultura. Vamos busci-lo na ana-
lise minuciosa dos fatos que o realizam e da jurisprudéncia
que o formaliza e concilia com a sua fonte priméria e original :
a vontade do Estado.

— Partimos do vrincipio : “a vontade do Fstado & a fonte priméria
do direito” (Mouskheli — ob. cit. — p. 16). Fora do Estado ndc ha forca
temporal de autordade. O mais surpreendente é que, para Thering e Jelli-
nek, o Estado n&o deve respeitar o direito senfio quando de acordo com og
s6Us interesses. No entretanto, claro esté, atua e vive por intermédio do in-
dividuo, desde que nfo possue nem vontade nem intelicéncia préprias. Ve
ja-se Mouskhelt — ob. cit. p. 18. Consulte-se La Bigne de Villeneuve —
TRAITE GENERAL DE L’ETAT — ed. de 1929 -— p. 411, Procure-se em
Inhering — DER ZWECK IN RECHT — p. 417 — apud La Bigne de Ville-
neuve — ob, cit. — p. 411. Aqui temos a expressdo de Jellinek : “é que no
Estado moderno se vai adquirindo cada vez maior vigor de consciféncia de
que se acha submetido ao seu proprio direito” (Jellinek — apud Mouskheli
— ob. cit. — p. 20). A investigagio cientifica e filosofica e a anélise profun-
da dos sentimentos humanos e do senso dos valores humanos, fez-nos dig-
tingulr precisamente a série de valores que nfo so estabelecem a vida so-
cial mas estruturam o pensamento humeno e do individue : ninguem maig
confunde religido e direito, economia e religiio, mesmo politica, direito e
economia que, no mais das vezes, s20 fenomeos afins, ou atitudes afing. Nun-
ca serd cutra & missfio da ordem juridica : “determinar os direitos e obri~
gugdes que dos diversos sujeitos juridicos uns para com os cutros. Incum-
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bird aqui ao direlto administrativo regular as relagdes juridicas que se
cream entre g administracio do Estado (ou gualquer corporagac de direl-
to piblico encarregada de levar a cabo fungdes de carater administrativo)
e o3 suditos (pessoas individuais e coletivas)” (Fleiner -— INSTITUCIO-
NES - ob., cit. — p. 38). RazBo porque “as normas segundo as quais a
administracio publica vive, pertencem em parte ao direito privado e em
parte ac direito publico” (Fleiner — ob. cit. — p. 39). 86 assim se estabe-
lecem as obrigagdes consideradas como reciprocas : normas privadas especi-
ficando a capacidade particular e normas publicas auto-limitando & agio
& a competéncia o Estado e orgdos ou poderes do Estado, Para coropreen-
der o Estado come valor de eultura nio precisamos mais do que a anglise da
obra de Gustav Radbruch (cit) e o estudo de Miguel Reale {(cit). Da mes~
ma forma que se procura distinguir o valar Estade, procura-se evidenciar o
valor direito. Da mesma forma se pretende precisar o conceito de autorida~

de e conceituar o de direito.

6 — Onde hi soberania pressupde-se a unidade do con-
ceito de autoridade. A alguem se atribue o poder de forca
maior, — a capacidade de representagdo da forca soberana.
Ao contrario de todo conceito descontinuo predomina o con-
ceito da unidade juridica. _

Mesmo na sua aplicacio o direito nao sofre interrupgées
de natureza cientifica. Préexiste, naturalmente, com relagio
aos seus distintos departamentos, essa capacidade essencial,
de substancia, — que nfo se detem frente ao excessivo forma-
lismo dos juristas de escola velha — e se estende aos limites do
Estado legislador quando regulamenta as restrigbes a posse
privada ou estabelece normas politicas de conduta seocial.

A reconhecida subordinacéo da ordem juridica a ordem
moral integralisa o conceito atual com as suas bases histéricas
e procura justificar essa unidade juridica como condicdo da
propria unidade moral.

Nao hd em origem, portanto, diferenca alguma entre a
lei moral e a lei positiva, pois ambas passam a depender intei-
ramente de uma tendéncia de consciéncia ou de uma situagao
ou sentimento de vida,

O valor do Estade, repousa, pois, sobre a propria nature-
za das coisas e a sua deliberacio de vontade encontra justifi-
cacio no reflexo que traduz cowsciéncia, situacio de vida e
sentimento de vida.

N#o vai parecer que o Estado como representativo da for-
ca do direito seja apenas uma concepgao arbifraria : desde que
a sua vontade se harmonize com as imposices da existéncia
em comum e ndo desmereca as determinantes do valor indivi-
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duo, como consequéncia de uma realidade biologica que € ex-
pressio unidade da propria energia de vida social.

Ora, o direito, mesmo como fendmeno de valor, ndo e al-
guma coisa que se apreende pelo tacto ou que se nos apresenta
como simples sensacao visual. Se nao € possivel perceber-se o
Fstado fora das suas abstracgoes positivas, dos atos e fatos que
o tornam em realidade orgénica, muito menos o direito.

Niao basta apenas a percep¢ido do fendmeno juridico, o
direito em si, essencial ou substancial, porque s6 a vontade de
guem o realiza, da entidade que melhor o representa, sera ca-
paz de torna-lo temporal e humano e impor em consequéncia
a ligacio da validade de suas leis ou da lei.

Reconhecemos, em principio, a necessidade de se estabele-
cer, como verdade cientifica, a capacidade de auto-determina-
¢do ou a capacidade de auto-determinar-se do Estado. Capaci-
dade essa inerente ao poder soberanc e em consequéncia ca-
paz de harmonizar as injuncoes dos grupos sociais auténomaos.

Mas o Estado surge apds o conhecimento da sociedade ci-
vil e do individuo. Para afirmar-se, auto-determina-se. Para
ser reconhecido, auto-limita-se. Ha como que uma obediéncia
tacita as suas obrigagtes em contraposicdo a idéia do direito
do individuo ou dos direitos que se referem a sociedade ecivil.

Temos frente a nossa observac2o um dos mais graves e
importantes problemas do mundo moderno : o problema da av-
toridade.

Se bem analisarmos veremos que autoridade e soberania
se confundem, — ¢ue como o Estado € a expressao do direito,
da mesma forma o poder de autoridade, do poder de soberania.

Nao importa que em vezes apresente manifestagcoes de
atrofia ou de hipertrofia. Serd unicamente indispensavel gque
o coloquemos nos seus justos termos — e gque nao se torne
meio da violacéo de direitos que lhe nao atingem ou que per-
ca os elementos essenciais ao controle dos direitos que devera
regulamentar e naturalmente limitar,

— NAo serd nunce facil digtinguir os conceitos por mais claros que
eles se nos apresentemn : hic ha forca de autoridade sem forga de sobera-
nia ; nAo ha Estado sem direito. Todo formalismo estd caduco, desde que
pretenda explicar ou justificar o direito pelo direito. “No mundo europeu,
este movimento de reacko contra o formalismo juridico se reveia principal-
mente no fato da renovacgio, do velho problema das fontes de direito™ (Ver

Nliveira Viana — PROBLEMAS DE DIREITO CORPORATIVQO — ed de
1938 — p. 200, Concebe-se a impoténcia dos juristas em face das insufi-
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clencias da velha concepelio, ainda dominante, que resume todo diretto na
lef, isto &, na forma juridica elaborada pelo Estado (idem — ob. cit, — p.
21). “O que existe nos Qddigos é vive; mas, ha muita cousa viva que ndo
estd nos Codigos™ (Ed. Lambert — LE CONGRES INTERNACIONAL DE
DROIT COMPARE DE 1932 — SOUVENIERS D'UN CONGRESSISTE —
1834 — p. 1B — apud Oliveira Vianna — ob. cif. p. 21). Lembremos LA RE-
VOLTE DES FAITS CONTRE LE CODE CIVIL de Gaston Morin; L.A CRI-
SE DE DRQOIT E DE L’'ETAT de Silvio Trentin; DIRECIONES CONTEM-
PORANEAS DEL PENSAMIENTO JURIDICQ de Luis Ricasens Siches; EL
ESTADPO EN LA TEORIA Y EN LA PRATICA, de Hargld J. Lasky; ¢ LAS
NUEVAS ORIENTACIONES DEL DERECHQ de Conzales Alberi. Dai o
reconhecermos, & ¢ afirmarmos que nenhuma autoridade supera a do Esta-
do. Porgue atraz de um conceito, vemn outro, o de soberania. Aceitando Pe-
dro Calmon, diriamos : *Chama-se assim a faculdade de organiza¢io inter-
ne, (nenhuma suboridade supéra z do Fsiado) e a sua integridade no cam-
po internacional” (Veja-se CURSO DE DIREITO PUBLICO — ed. de 1938
p. 15). Ou o proprio Pontes de Miranda : “O direito é necessrio 4 socieda-
de e a0 Estado. Ao Estado, porque, sem direito, ndo poderd afirmar-se™ (Ver
08 FUNDAMENTOS ATUAILS DO DIREITO CONSTITUCIONAL — p. 89).
& direito é o justc objetivo, repetimos com Tito Praies .- ob. ¢if, — DIRKEI-
TO ADMINISTRATIVO — p. 31, Mas para alcangar mesmo esse justo ob-
jetivo necessita de uma forca organica e soberana que ¢ integre na reali-
dade da vida. Qu ainda repetindo com Pontey de Miranda : “Tudo que é
social deve interessar ao Hstado ; o Estado vale a soma dos valores de tu-
do gue € soccial” (ob. «it, — p. 410). Eis a razio porgue o proprio Duguit,
com g responsebilidade de jurista de merito inegavel, chega a afirmar que
é a nocdo de servico publico que substitue o conceito de soberania como
fundamento de direito piblico. Trata-se de compreender a soberania como
atribute priprio e determinado do Estado. O Estado juridicamente sobeva-
no e autoritdrio no sentido do poder de autoridade gue exerce. O Estado
fagendo o direito, legislando, o FEstade legislader, na expressao feliz de
Schmitt — apud Oliveira Vianna — ob. cit, - p. 48), Mesmo 05 que pre-
garam abertamente a conveniéncia de se manter a soberania papular re-
conheciam & independéncia do EBstado e a soberanis popular como ma
concessdo de direitos, certos e inviclavels, que se {tornaram consagrados.
Pois reconheciam, como nés outros, & subordinacéo da ordem juridica & or-
dem moral, mas esqueciam adqueles direitos gue se devem regular e limitar
e que &0 os direitos do Estade. B’ coisa sabida : “a subordinagho essencial
da ordem juridica & ordem meral, € o primeiro resultado comum de toda a
concepgio cristd do direito, nesses 7 séculos iniciais do cristianismo. O di-
reito natural, helénico ou romano, é desenvolvido e sistematizado ¢ se bhem
que o seu fundamento divine j& tivesse sido apontado pelo paganismo, en-
cortra nos padres da igreia a sua expressfio definida e transcendente” (Ver
Tristdo de Athayde — INTRODUCAO AO DIREITO MODERNQ - cit, —
p. 129). Anterior a0 Estado afigura-se-nos clara a idéia do direite. “As al-
timas fontes do direito sdo aguelag idéias eticas, que Agogtinho compreen-
de sob o nome de lex aeterna, gue tem como sutor o Deus justo e que, pelo
mesmo Deus, fol inscrita no corachio do homem..., A Ulfima parte do direl-
{o, portanto, especialmente das ideéias juridicas superiores e dos principios
de direito, nfo é arbitrio, nem é o Estado e sua autcridade” (Otto Schilling
— NATURRECHT UND S3TAAT NACH DER LEHRE DER ALTEN KIR-
CHE — apud, Tristdo de Athayde — ob. c¢it. - ps. 127-8). Em principio, e
principio temporal, © que had é o dirello antes do BEstado, como a soberania
antes da autoridade. Nio serd errado acreditar na forga de autoridade ine-
rente ao poder de soberania ou na soberania do Estado. Logo, na existén-
cia de uma forga central soberana : ou a autoridade no Estado.
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7 — A autoridade no Estado, — o principio que teremos
sempre por base. O erro do tempo presente reside na falsa con-
cepcao e odio a autoridade.

Naturalmente que ela encontra os seus limites. Nem po-
dia ser de outra forma. Para atingir o bem comum nao poderia
nunca desmerecer o elemento individuo, —— os direitos a ele
inatos e inatos aos grupos naturais.

Em completa oposicdo a esse conceito temos que lembrar
o que se refere a liberdade. Mas claro gue nao pode haver li-
berdade contra o bem comum. Prevalece, portanto, como vi-
mos repetindo, o interesse do bem comum.

Nao ha liberdade quando se atinge a infracio desse bem
comum, Da mesma forma, nio ha liberdade contra a natureza
das coisas e a sua lei natural.

Mas em defesa do interesse que serd totsl, do bem co-
mum, dos interesses de ordem coletiva, — aqueles interesses
tjue se referem ao homem agrupado ou em sociedade, — & que
se estabelece e solidifica o prinecipio de autoridade, se exterio-
riza a forca de soberania do Estado e se torna real o fenomeno
do direito, — o fenomeno juridico.

" — Bastaria aqui repetirmos com Louis Veuillot : “O erro do tempo
presente & ¢ odlo & autoridade. Querem arruiné-la, enfraguece-ia até o seu
prineipio.” (Ver ROME PENDANT LE CONCILE -- Oeuvres OCompletétes
wee T, XIT - p. 201) Veuillot diria novidade se nio fosse naturalmente o DU
CONTRAT SOCIAL : “Como a hatureza ¢4 a cada homem poder absoluto
sobre todos os seus membros, o fato social d& ao corpo politicc um poder
absoluto sobre todos os seus™ (ob. cit. — I¥ — cap. 4. O mesmo afirma TFris-
{80 de Athsyde : “Essa Hberdade nascids deo racionalismo do século XVIIIL,
baseava~se no livre pensamento e na autonomia da vontade. Isto &, torna-
va~se tambem um direito absoluto, sem 0§ trés corretivos naturais que a
coneepcio cristd da sociedade The impde ¢ — o hem comum, 2 natureza das
coisas e & lel eterna. A liberdade social, para a concep¢io cristd da socieda-
de e na base do realismo filosofico tomista enconira naturalmente esses
trés limites” (Ver POLITICA — ed. de 1932 — p. 93). Nfo pode haver nun-
o2 liberdade conira o interesse ou o bem comumni, Veja-se Reale — ob, cit,
- parte final. A soberania do grupo social parte da delegacio de autorida-
de que The faz o Estado: o Estado popular ou Estade monarguico. o Esta-
do federal, v Estado federado ou o munieipio. Nio esquecendo que o fim
da sutcridade € de assegurar o bem comuin, quem transfére ¢ poder de so-
berania aos grupos e aos individuos é ¢ Estado, N0 serd nuncs o individue
gue transfere o gue Ihe pertence para & afirmacio da soberania do Estado,
Mesmo Santo Agostinho possuiz uma preocupacio absoluta de coneeituar e
definir o bem comum como ponto de partida da sua doutrina politica, Ve-
ja-ge Gustave Combes ~ LA DQCTRINE POLITIQUE DE SAINT-AUGUS-
TIN — ed. 1827 Njo fora a predominéncia do prineiplo de autoridade, o
fortalecimento do poder central, nunca seria possivel o controle jurisdicie-
nal da asdministragio. Veja-se Roger Bonnard — LE CONTROLE JURI-
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DICTIONNEL DE I’ADMINISTRATION — ¢d. 1834, Sobre o assunio ex-
posto : André Hawdou - LES LIBERT®S INDIVIDUELLES ET L’AD-
MINISTRATION IN LES GARANTIES DE LIBERTES INDIVDUELLES
—- ed. de 1933; Louis Lachance — LE CONCEPT DE DROIT SELON ARIS-
TOTE ET 8. THOMAS, ed. 1933; e Louis LE FUR — LES GRANDS PRO-
BLEMS DU DROIT — ed. 1937

8 —- A capacidade descentralizadora, a faculdade em divi-
dir e subdividir os elementos de soberania, a competéncia em
delegar poderes e outorgar funcdes, — € da esséncia do Esta-
do federal.

Mas — aqui abrimos o nosso paréntesis — Estado federal
néo é so6 o Estado descentralizado, com os elementos de sobera-
nia dispersos, com os seus poderes e fung¢bes espalhados atra-
vés de orgaos diferentes de administracéo.

G Estado federal tambem é Estado soberano: ou aque-
le em que a soberania se torna um atribute juridico e
politico do poder central.

Se ha forca de soberania nos Estados federados, comuni-
dades-membros ou nas coletividades independeéntes, — a forca
de soberania existente ¢ uma consequéncia da ag¢éo do poder
central no sentido de fazer participar essas distintas unidades
do corpo politico de uma nagdo.

Aproximamo-nos de uma conclusdo : a soberania ¢ essen-
cial ao poder central, ao Estado federal. Se ela existe nos Esta-
dos-membros, federados, ou nas comunidades independentes,
serd por inflyéncia de uma delegacdo de poderes ou outorga de
tuncbes, — delegacgdo politica, em face do conhecimento juri-
dico da nulidade de estabelecer o mais razoavel sistema de
competéncias. ' g

Um fendémeno, em absoluto, nao exclue o outro. Nao ha
regime administrativo que néo seja centralizado. Por outro
lado, ndo h3 regime administrativo, que ndo corresponda 2 sé-
rie dos interesses particulares que interferem na vida ptblica
e exigem a intervenc¢io e tutela do Estado, — do Estado que
continua sendo a unidade politica por exceléncia.

— Sem divida que o Estado federal possue duplo aspecio; em certos
momentos surge como Estado unitario ; em outros se apresenta como agru-
pacdo federativa de coletividades inferiores, descentralizadas no mais alto
gréu (Ver Mouskhell — ob cit. — p. 148). Sem divida gue essas colefivida-
des todas tomam parte na formacio da vontade do Estado (idem - ob. cit.
-— p. 148, Dicey, nio € de outrz opinifo — Ver INTRODUCTION A L'ETU-

DE. DUJ DROIT CONSTITUTIONNEL — ed. 1802 — p. 125. QO aspecto uni-
trio ndo serd condigio da superioridade juridica do Estado federal ? Frin-
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cipalmente nos elementos que identificam o Estado federal com o Estado
tnitario ? (Mouskheli — ob. cit. — p. 150). Bielsa resolveria o problema
com & seguinte afirmagfc 1 o conirole efetivo deve ser exercido pelo peder
central, seja o Congresso, seja o poder execubivo, seja um tribunal de con-
tas, seja, enfim, os tribunais judiciais ou administrativos (Rafzel Blelsa —
ElL PROBLEMA DE LA DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA —
ed. de 1935 — p. 104). Para Bielsa a autonomia de gue gosam os Estados
membras ou as coletividades independenies nf@o & um privilégio, e sim ums
fonte constitucional de obrigacgdes e deveres (idem -— ob. cit. — p. 1093,
O¢ Estados-federados, os Bstados-membros, as comunidades independentes
vivemn para os objetivos do Estado e em funcfo desses objetivos. Consul-
te-se o Interessantissimo frabalho de Reynaldo Porchat -- POSICAQ JURI-
DICA DOS ESTADOS FEDERADGS PERANTE O ESTADO FEDERAL —
Rev, FPac. Dir. 8, Paulo -—— Vol. XV — Ano de 1907, O problema do federatis-
mo ndo & um problema de diviséo de forgas nem de abscluita divisao do po-
der de soberania; o problema do federatismo € tambem um problema e
concentragho de forgas, de conjungio de forgss. Alesta-o Sobel Mogi —
THE PROBLEM OF FEDERALISM — ed. de 1931 — vol. I, Sem davida que
a aspecto untério € muito importante para a coneceityacido do Estad.o fede-
ral (Veja-se Mouskheli — ob. ¢it. — p. 150).

§ — Nao ha mais lugar para os velhos sistemas que ainda
faziam éco ha dois decénios passados. Os fenémenos — tanto
o da centralizacao como o da descentralizacio — néo se apre-
sentam como compartimentos estanques. Basta lembrar que
eles podem aparecer juntos em um mesmo momento de vida
juridica ou politica.

Desde que todo o principic de autoridade seja inerente 2
capacidade politica do Estado, ninguem poderid negar ao or-
géo central da adminsitracéo e governo, ampla faculdade cen-
tralizadora. Faculdade com que chama a si, & sua responsabili-
dade juridica, todos os negécios ou servigos publicos afetos aos
interesses comuns de uma coletividade.

Nessa faculdade residem a soma possivel de autoridade e
competéncia para gerir nao sd os negécios ¢ servicos gue di-
zem respeito aos interesses gerais, mas elementos, ou os ele-
mentos com que tutelar a manutencio de determinada ordem
juridica ou o respeito pelo proprio interesse publico.

A unidade dos negocios do Estado ja € um pressuposto da
sua propria realidade politico-juridica. A descentralizacdo nao
exclue o controle dos orgios administrativos, como tambem a
unidade dos negécios do Estado nao decorre do que se possa
chamar o conceito linear de centralizacao,

— J4 dissemos que & grande preocupacio estd na procura da distip-
cito de concelios douirinérios. Tods & historia do direilo administrative es-
t4 chelo de exemplos que geraranm confusdes tremendas, Nao era possivel
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aeeitar-se & ingeréncia de um mesmo fendmenoc, ou methor, a influéneia
de dois processos numa mesma realidade. O gue interessava era o fato em
st e nio 2 natureza do fato. Hoje em did, a causa é de grande importan-
a1 desde que se busque definir o efeito. Muito bem escreve Tito Prates da
Fonseca » “H4 um principic de casualidade eficiente, e um principio de fi-
nalidade. Nepd-los ou confundi-los ndo & atitude de moide a esclarecer ©
espirito. O fim, diz Aristoteles, é a primeira das causas” (Ver A CAUSA
EM DIREITO ADMINISTRATIVO in DIREITO — Vol XIV — ps. 31-2),
Eis ¢ motivo porque se buscarmos doig autores, a cujas diferencas de pen-
samento juridico ou politico somos obrigados o considerar, veremos eles, nio
chsianie & predominincia do elemento de casualidade, esce contraste que
€ de pasmar : on ha a centralizagho ou hi a descentralizacio. Nem tanto ao
mar nem tanto & terra. H4 a centralizacio e hé a descentralizacio. O Vis-
conde do Uruguay ja dizia : “A centralizacio € essencial e nao pode deixar
de existir quando se irata de inlteresses comuns, e gerais de uma sociedade,
E' entdo o 1a¢o que a une”. © municipio que possuir a faculdade de enten-
aer de negécios gque afetam a provineia, ou a provincia o direito de tomar
soluctes que afetam os interesses de todo o império, — eis al 0o motivo de
anarquia e dissolugio da socledade (Uruguay — ENSAIO SOBRE O DI-
REITCO ADMINISTRATIVO — vol II — p. 172, Portanto, ha o interesse
gue € geral, ¢ gue pertence ao Estado. Por sua ves, escreve Temistocles Ca-
valcanti : A centralizacho absoluta, a concentragiio da autoridade e das
decisbes administrativas nos orgios centrais constituiria um impecilho irre-
mediavel 20 movimente da méaqunis burocratica™ (oh. ¢it. — vol I — p. 482,
Nem uma ceoisa nem oufra. Mas simplesmenie o reconhecimento da auto-
ridade do Estadp, do seu poder politico criador, do Estado legislador, ema-
1a¢io da prépris idéia do direito. J4 afirmavamos uma vez : “a descentra-
bzacdo nip exclue o controle dos orgios administrativos, como tambem
& unidade dog negdcios do Estado nfc decorre do conceito Hnear de cone
tralizagho” {(0OS SBERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA - cit. — p. 106).
Centralizar pdo serd nunca roubar a autonomia. Mesmo Tavares Bastos,
com aquela sua arglcia e conhecimento dos problemas nacionais, declarava:
“descentralizai ¢ governo, aproximai a formsa provincial da forma federa-
tiva; s si proprias entregal as provincias, confiai & nacio o gue ¢ seu: rea-
nimai o enfermo que a centralizagao fizera cadaver..,.” (Ver “ A PROVIN-
CIA™ - p&g. 30). Apenas a preccupaciio dos vocdbulos.

16 — Se ao Estado compete a auforidade juridiea para de-
cidir de assuntos ou problemas politicos, — certo serd que ele
se apresenta a nés outros como o principio da organizacio per-
manente.

O que quer dizer: toda férmula de organizacédo parte do
Estado, -— do Estado cuja responsabilidade vai alem das pes-
soas juridicas que tutela, para atingir os limites do bem co-
rum. |

A descentralizacio encontra justificativa na necessidade
em se manter a autonomia das entidades, supletivas ou nio,
yue exercitam fins de direifo. Mas a centralizagdo nao busca
0 seu conceito juridico na negacio do principio de autonomia.

Tal afirmativa seria negar a independéncia e harmonia
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dos poderes ; base de todo e qualquer regime politico ou sis-
tema politico de governo. Mesmo em paises de organizacao uni-
tiria, a descentralizagio por servigos ou territorial, € fato fa-
cilmente comprovavel.

Da mesma forma nos regimes federativos, — regimes que
parecem caracterizar o ideal de um sistema descentralizado —
ha a predominancia de uma forca maior e central e a subordi-
nacdo de todas as entidades inferiores ac poder de soberania
do Estado.

Para o jurista moderno seria erro bem grave afirmar que
o fendmeno da centralizagdo seria a negacio do fenémeno da
descentralizacio.

A intervencdo do poder central nagueles negoécios locais
yue dizem respeito exclusivo ao seu interesse, nio corresponde
a anulacdo da autonomia, — muito menos a restricoes na ca-
pacidade e competéncia das administracoes locais.

< OB000 >



AUTONOMIA E TUTELA ADMINISTRATIVA

1 — Descentralizar nao significa diminuir o poder de au-
toridade do Estado. Ou distribuir entre orgdos e coletividades
independentes a forca de soberania que € atributo juridico do
Estado. Nem tdo pouco limitar a acdo do poder central no que
diga respeito ao interesse publico geral.

Dentro do seu principio histérico de evolugao nao passa
de uma forma de divisdo do trabalho. O Estado nao sera mais
gue o organismo naturalmente constituido. As demais entida-
des, as outras pessoas de direito phblico como por exemplo o
rmunicipio, recebem capacidade de direito puablico, caracteri-
zante de uma situacao de direito, por meio de outorga do Es-
tado ja constituido.

A organizacio adminsirativa é a conferida pelo Estado.
Ninguem mais senao o Estado exerce os poderes derivados da
soberania. Quando descentraliza o seu poder de autoridade
surge como gue a auto-limitacido expontinea das suas atribui-
cOes politicas. -

Onde nio existe autoridade Gnica, forca de soberania, or-
ganizacdo de Estado néo se pode falar em descentralizacdo. No
entretanto, onde existe autoridade unida, forca de soberania,
organiza¢do de Estado, ha centralizacéo.

— Nada melhor para provar o paralelisino dos fenomenos. Adota-
mos o pensamento claro de Cirne Lima ; “Descentralizar ¢ pluralizar a au-
toridade. Onde nédo vreexiste, ou nio se pode pressupor autoridade umna,
nao se pode, tambem, falar em descentralizacio™ (Ver PRINCIPIOS DE
DIREITC ADMINISTRATIVQO BRASILEIRO — 232 ed. — p. 137). A des-
centralizacio governamental, ou administrativa, é, a seu turno, fundamen-
talmente, uma forma de divisdo do trabalhe (idem — ob. cit. — p. 138).
Os proprios municipios séo dispostos por um organismo j& constituido, isto
é. o Estado. “Séo disposigbes contingentes, sem um prinecipio intrinseco, que
Ihes assegure a conservacfo, ndo substituindo por si. NAo recebem a capa-
cidade de direito pablico, ni¢ se tornam pessoas, por forca de um princi-
pio intrinseco, como os organismos, como as pessoas juridicas de direito
privado, mas por umsa outorga provinda de um organismo, do Estado ja
constituido” (Tito Prates da Fonseca — oh. cit. — p. 221), Jodo Mendes Ju-

nior com aquela admiravel supervisio que lhe era peculiar, reconheceria
que “& autonomia politica, na organizacio dos seus funcionérics, em tudo



quanto, no exercicio das Tuncbes, posss afetar o interesse comum 4a hi-
¢do, & limitada pela coordenagio, pela supraordenacic €, em alguns Ca-
s0s, pela subordinacio” (Ver SOBERANIA, AUTONOMIA, FEDERACAQ -
ed. de 1811 —— p. 130, O Estado Federal (est4 claro) € sempre ¢ Orgao in-
tegrativo, politico, lepislador e administrative, A autolimilacho expontanea
é portanto, ums verdade gue n@o se nega ! aubolimitacko do poder do Es-
tado com respeito aos sujeitos de direito submetidos a esse mesmo poder
(Veja-se Rafael Bielsa — ESTUDIOS DE DERECHO PUBLICO — ed. de
1632 — p. 32), Poderiamos exclamar como ¢ mesmo Bielsa: “ Gue habito
estranho esse de invocar a sutonocmis para livrar-se do controle 17 (Blelsa
— DESCENTRALIZACION — cit. — p. 108). Os servigos piblicos, qual-
quer espécie (ite sejam, supbem sempre um sistema de organizag¢io que tanto
poderd ser centralizado ou desceniralizado (Bielsa — EL ESTUDIO DEL
DERECHO COMPARADO EN LA ENSE NANZA DEL DERECHO PUBLI-
CO INTERNO in ESTUDIOS DEL DERECHO PUBLICO — cit. — p. 61).
Nio obstante, hé sempre ¢ controle, permanece a tutela, pois, ¢ interesse
que subsiste é o do Estado, — ¢ interesse plblico, o interesse do bem co-
mum. A descentralizacio sem o controle ou & tutela seria pura e simpies
manifestacio do individualismo. Como medida de equilibric hd a2 centra-
lizacio sem prejuizo do self-governement.

2 — Por um e outro critério adotado — da centralizagdo
cu descentralizacdo, — entende-se que o poder de Estado ne-
cessita manter, pela tutela administrativa, sua capacidade in-
tegradora das tendéncias que se opdem ac interesse publico, —
ao bem comum.

O que guer dizer que alem das duas formulas debatidas
de exercicio administrativo, ha a fiscalizacdo da parte do poder
de governo do Esfado, no sentido de coordenar os interesses
particulares com o inferesse geral

Se a tutela administrativa € uma forca de controle néo
ha davida que atrai para o Estado as entidades descentraliza-
das, cujos interesses nfo estejam em consonincia com o inte-
resse geral

Parece que vemos surgir uma forma nova e um tanto abs-
trata de centralizacdo : a limitagdo da autonomia dos orgios
descentralizades, da autonomia das entidades descentralizadas
de servigo publico, no que impega que os interesses particula-
res sobrepujem o interesse geral.

Ja ndo € tao importante a distingio que se procura esta-
belecer entre a administracio centralizada e administracio
descentralizada. Todos os servicos — menos aqueles afetos ao
patriménio privado do Estado -—— surgem definitivamente in-
tegrados na pessoa moral do Estado, e sua organizacio, a or-
ganiza¢ao dos servigos, obedece as restrigbes e vantagens da
personalidade que se lhe atribue e da capacidade civil que se
lhe confere. :
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Restaria sabe até onde chega a dependéncia ao poder cen-
tral. Se os servicos publicos sfo auténomos, essa dependéncia
sera de responsabilidade, e ndo importando a agdo permanente
de tutela que ja exerce o Estado em vista do bem comum, sob
que forma se apresentem, continuam como servicos do Estado.

— O Estado nfio pode abandonar os servigos gue sic phblicos 35 in-
certezas dos resultados econdmicos. Todos eles integrados na pessoa mo-
ral do Estado, na feliz expressio de Marcelo Caetano (ob, cit. — p. 113).
“Com as duas formas de administracfo centralizada e descentralizada, es-
t30 Intimamente Heoados os dois instifubtos da futela administrativa e do
referendum. A tutela administrativa consiste na ingeréncia do governo nz
atividade dos orgdos descentralizados, com o fim de coordenar os interesses
particulares com o interesse geral. Beferendum é 3 rmanifestacfo do juizo
formado pelos destinatidrios dos atos dos argios descentralizados, sobre a
convenifncia & oportunidade da prética desses slos. Se a fulela adminis-
trativa limita a independéncin dos orghos descentralizades, impedindo gue
0s interesses pareiais se sobreponham ao interesse geral, o referendum des-
tina-se a permitir mais cabal expressio do interesse particular prosseguin-
da pelo orgio descentralizado™ idem — ob. cit. — ps. 114-15). “... a des-
centralizaco dos servigos nfo deverd ser tofal: antes ¢ governe do Estado
ha de manter, pela tutela adiministrativa, um forte poder coordenador e in-
tegrador das tendéncias centrifugas com ¢ interess¢ nacional” (idem — ob.
eit, — p. 117). As mesmas idéjas expede ainda Marcelo Caetano — veja-se
ALGUMAS NOTAS SQOBRE O PROBLEMA DA DESCENTRALIZACAQ
ADMINISTRATIVA in G DIREITO — ano 67 — p. 226, Alias ndo chegam
o ser idéiag originais, Bielsa debateu o tema, nfo sem bastante erudicao,
nos seus PRINCIPIOS DE REGMEN MUNICIPAL e Maspétiol e Larogue
no profundissimo LA TUTELLE ADMINISTRATIVE. H4 outro trabalho
que no debate das mesinag idéias pode ser considerado vanguardelro. ® o
de Marchi sobre L'INSTITUTO GIURIDICO DELL'AUTARCHIA — ed,
de 1904. Desde que nio se congidere o servico puablico como wm monopolio
do ¥stado e slm como seu atributo, haveremos de convir que ao Estado
é quem compete a responsabilidade pela sua efetivagfo. Serd preciso dei-
xar olaro que o Estado nfo exerce monopolio zobre a adminisiracis publica
{Ver PFleiner — ob. cit. — p. 82),

3 — Né&o ha aqui o caso do monopélio do Estado sobre a
administracio publica. Tanto nioc ha monopdlio que a autono-
mia de servigo corresponde a uma necessidade de natureza
econdmica. No sentido administrative ha quem acredite ser e
constituir verdadeira limitaciio a onipoténcia do Estado.

O Estado politicamente n&o possue elementos para esgui-
var-se da tutela juridica. A autonomia politica é correlativa a
autonomia administrativa. Se reconhtcermos a validade da
acio de uma idéia sobre a orientacfio e organizaciio das forma-
¢Ses coletivas, nao chegaremos a negar a disposicho e razéo
para o Estado controlar as atividades que tenham ingeréncia
no destino da coisa comum. .

Certamente, que o principio politico da autonomia € a in-
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tegracfio nacional ou a integracido das corporacdes locais no
organismo da nacg#@o. Claro gue em se cogltando de distribuir
competéncias presume-se haturalmente essa integracao e sua
correspondente subordinacdo a capacidade de auto-determi-
nacie do Estado.

A tutela surge precisamente como natural conseguéncia
da autonomia. Conferindo-se os elementos com gue prover as
necessidades internas das entidades supletivas ou das coletivi-
dades independentes, sobra como direito fundamental do Es-
tado o recurso de controlar toda atividade que escape ac sen-
tido politico e juridico do bem comum. :

A autonomia caracteriza-se, principalmente, pela especi-
ficacdo de uma esfera de competéncia propria.

Tao importante como o manter os direitos que se restrm—
gem aos limites dessa esfera propria de competéncia, sera o
tutela-los, protegé-los, impedir que se permita a subversio
capaz de perturbar o ritmo de funcionamento normal do ser-
vico que se pretende.

-- SBerd interessante a verificacio dos argumentos propostos por
Eduardo L. LLoiens — LA AUTONOMIA EN LA INTEGRACION POLITI-
CA — ed. Rev. de Derecho Privado — onde se firma a necessidade da es-
pecializagfio das competéncias como indispensavel a manter o bom termo
da aubtonomia, Convemn sempre considerar o servico publico comeo atributo
do Estado. Porgue o Estado n&o exerce monopolio sobre & administracio
publica (Fleiner — oh. cit. — p. 82). “A autonomia administrativa consti-
tue uma limitacio a onipoténcia do Estado” (idem — ob. cit. p. 8. “Em
virtude do poder de confrole que compete 20 Estado, suas autoridades tem
a faculdade de inspecionar por si mesmas as corporagbes administrativas
locais™ (idem — ob, cit, — p. 96). Escreve, por sua vez, Guimaries Menegal
que a autonomia politica & correlativa 4 autonomia administrativa (ob. cit.
— yvolL I — p. 118), Sera preciso “acenfuar que os fins do Estado sfo vni-
versais : a administracio que tem por objeto realizd-los, nfo pode ser des-
integrada e contraditoria em si. Insertas no Estado a comunidade regional
ol a comunidade municipal nfo tem Ifins proprios, ainda que tenham eco-
nomia prépria : seus fins s80 os do Estado, O principio biolégico social da
autonomia é o principio da integracfo mnacional” (J. Guimaraes Menegale
— ob. cit, — p. 121 — vol I}. Neste caso, ndo fosse a forca do poder sobe-
rang, o Estado, guasl que apareceria comg uma composicio. O poder so-
berano & que destingue 0 Estado, porgue a entidade autonoma pode legis-
lar para si prépria. © mesmo afirmaria Xelsen : “A autonomia em sentido
amplo, compreende a facu]gade de legislar : faculdade delegada & corpora-
cdo autonoma para a creacdo de normas juridicas” (Ver TEORIA GENE-
RAL DEL ESTADO — ed. de 1934 -- trad. esp. — p. 461). Em todo con-
junto administrative ha que notar, a autonomia para bem dirigir e a tu-
tela. Se mais quizessemos nos estender novamente teriamos que apelar pa-
ra & clarividencia de Jofo Mendes Junior nos seus trabalhos TDRIA DE
AUTONOMIA (ed. de 1912) ¢ PERSONALIDADE DO ESTADO (ed. de
1214}, Sem duvida que a autonomia é o eixo de vida dos servicos perso-
nalizados, Na propria conceituacdo do municipio, que recebe forca sobera-
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na pelo critéric da delegacho de Bstado, nos verificamos edsa capacidade
autonoma para organizar-se em vezes, para orientar-se ou administrar-se
(Veja-se Montagi Harris — LOCAL GOVERNEMENT IN MANY LANDS
— ed, de 1933). O problema da autonomia, nio é portanto, problemsa de di-
reito interno. Podemos afirma-lo como problema de carater juridico uni-
versal. Guido Zanobini estudou-¢ na Itdlia com grande esforgo de pene-
tracio (I’ADMINISTRAZIONE LOCALE — 22 ed. — 1935). Joseph Redlich
na Inglaterra (LE GOVERNEMENT LOCAL EN ANGLATERRE — 2 vol.
— trad. francesa). Deu maior amplitude as investigaches Adolfo Posadsa
{PL REGIME MUNICIPAL DE LA CIUDAD MODERNA — 22 ed). A
tutela visa apenas o bom exercicio da autonomia. Seria interessante afir-
mar : liberdade dentro da lei, liberdade de acho nos limites da competén-
cia legal.

4 — As inumeras questdes sustitadas em torno da insufi-
ciéncia das organizacdes de servigo publico — justificam a in-
dole intervencionista do Estado moderno e a possibilidade em
se submeter essas organizag¢bes de interesse comum a tutela
politica e administrativa,

Nenhum servigo publico podera gosar de autonomia quan-
do nido tenha capacidade propria de subsisténcia, ou capacida-
de para prover as necessidades de sua vida.

No precisariamos dizer que o problema da organizacio e
execucdo dos servigos publicog possue carter universal.

Em todas as nacOes nem sempre igual é o critéric da su-
bordinacdo, mas em todas elas se verifica a indispensabilidade
do Estado assumir a tarefa que se lhe atribue em virtude da
propria funcao. _

Existe autonomia, — nfo o negamos. Autonomia que si-
gnificara, como j& dissemos, independéncia de funcdes de au-
to-administracéio, — de auto administragdo no sentido dos ne-
gocios a que se referem os servicos, — autonomia relativa as
fungdes delegadas e ao regime de competéncia.

- Veja-se 0 trabalho de Montagd Harris. Estudando o LOCAL GO-
VERNEMENT IN MANY LANDS, afirma a tendéncia de se deixar o go-
verng local & Ivre administraclio @ quer em se tratando dos municipics co-

mo a forma mais pura do governo local, como dos servigos que afetam o in-
teresse publico. J& afirmavamos: “O que caracteriza precisamente, a5 pes-
soas juridicas que realizam servigos puablicos é essa gutonomia diante deos
poderes de agho administrativa do Estado. Autonomia gque se afirma juridi-
camente no alo da delegagho expressa de Iunghes, e ocutorga de compstén-
cia, Mas um dos ponios essenciais gue nfo devemos esquecer, € a natureza
juridiea da subordinagfo das entidades de servico publico e orgaos suple-
tivos da administracio puhlica, ao poder de sobherania do Hstado.” (Mancel
de Oliveira Franco Sobrintio — ob, cit. p. 43). Todo controle é exereido
num sentido de vigildncia. Serd a tutelas administrativa que vird diferenciar
08 orghos descentralizados e autOonomos dos organismos centralizados. Os
primeiros se encontram submetidos a um simples controle tutelar. Sobre os
segundos hé a ordem hierarquica, “Qs orgfios descentralizados ou autono-
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mos possuem uma personalidade juridica perfeitamente individualizada e
gosam dos direitos inherentes ao livre desenvolvimento dessa personalidade™
(Alberto De Micheli — LGOS ENTES AUTONOMOS apud Temistocles Ca-
valeanti — c¢b cit. — vol. I — p. 207). O que caracteriza, no entanto, a su-
bordinacio das entidades de servico plblico é a origem, a sua criacio e or-
ganizacio pelo Estado, a sua subordinaciio eminente ao Estado, os lacos
de dependéncia mais o menos largos existentes entre ambos (Ver Temis-
tocles Cavaleanti — ob. cit. — vol. T p. 207), Essas entidades realizam ser-
vicos (ue em rigor deveriam estar confiados a administracio publica ge-
ral. *Nem porgue descentralizadas, as. organizactes de servigos publicos per-
sonalizados tornam-se independentes. H4, entre elas e a administracao ge-
ral a que se prendem, vineulos de subordinacio, mais ou menos estreitos,
estabelecidos nas leis geradoras de sua personalidade” (Tito Prates da Fon-
seca — AUTARQUIAS ADMINISTRATIVAS — ed. de 1835 -~ p. 93). Existe
dependéncia das entidades de servigo pdblico ao Estado. “O Estado, crea-
dor das entidades, tem sobre elas uma missdo de contrastes e superinten-
déncia, que se denomina tutela administrativa™ (Ver Rodolfo Bullrich -—
CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO -— Compilacién de P, Frutos
e J. B. Servat — ed. de 1829 — p, 233). Bastaria afirmar com Georges Re-
nard que ¢ direito pliblico é o direito do Estado (Ver LA THEQORIE DE
L'INSTITUTION — EHssai d’ontologie juridique — ed. de 1933 — 1 vol. —
p. 475 e sez.). A unidade dos negocios do Hstado surge por ser ele um poder.
Serda uma funcéo de policia no bom sentido, a func¢io do Estado.

5 — O equilibrio entre o poder de governo e a autonomia
das entidades estranhas ao mecanismo do Estado, encontra
efeito na responsabilidade reciproca que se estabelece sob a
denominacio de competéncia. '

Parecera a primeira vista que o Estade cria competéncias
dentro da sua competéncia. O gue acontece, porem, nao esta
na importancia da criacdo das competéncias e sim na infegra-
cdo de pessoas juridicas que dizem respeito ao bem publico,
no organismo do Estado. ‘

Quando o poder publico organiza servicos ou reconhece
servigos, institue uma personalidade de direito, cuja existén-
cia livre ndo escapa ao poder de soberania juridica do Estado.

Ha que distinguir, na verificacio do aspecto desse fendme-
no, que tudo depende do ponto de partida, do angulo em que
se encontra o jurista quande pretende determinar o fato em
suas caracteristicas mais positivas.

Temos em méo dois processos diferentes : o processe de
direito privado e o processo de direito publico. Nao vamos dis-
tigui-los, porque eles ja se distinguem pelo préprio conceito.

No entretanto, essa idéia de subordinacdo das entidades
de servico ao poder de soberania de Estado, é uma idéia de di-
reito pablico.

Se nao pudermos compreender ou aceitar a realidade da
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forca do Estado, ou entdo a predominancia da nogao de bem-co-
mum, claro que as conclusbes nac seriam as mesmas.

Mas desde que nos inclinemos a reconhecer que o ponto
essencial e indiscutivel é o estar o interesse particular subme-
tido ao interesse de ordem puiblica, concluiremos que o pro-
cesso no caso, para toda e qualquer investigacdo desinteressa-
da, sera o processo de direito pablico.

Fica estabelecida, sem embargo dos que pensem em con-
trario, que ha uma fronteira indestrutivel entre as iniciativas
privadas e as iniciativas privadas de interesse publico.

Ora, o que é publico pertence sem divida a alcada do di-
reito publico. E o direito ptblico é por exceléncia o direito do
Estado. Ndo sobram razoes contrarias que consigam justificar
o abandono do poder de governo das coisas e objetos, cujo in-
teresse € social, coletivo, do Estado.

— As disciplinas juridicas nunca fogem ao objeto que as determinam
e qualificam. Nio é demais repetir aqui, com Georges Renard o que j& afir-
mavamns mais atraz : O direito publico € o direito do Estado (Renard ——
ob. cit., — pg. 475). Haurion e Renard afirmam teorias em que aparecem
essa, como sendo a funcdo essencial do Estado, Geny, civilista, reconhece
nessa funcio, uma funcic de policia, preventiva etuteladora. A série dos
servicos prestados pelas entidades autéhomas, constitue verdadeira funecéo
anexa, suplementar do Estado, e condicie da transformacio do meio econd-
mico e social (Renard — ob. cit, pag. 555). “Quando ¢ governo descentra-
liza servigos, institue uma personalidade, da qual deve brotar livre, expon-
taneamente uma caudal de forga coletiva, de energia social, que nio se po-
de prevenir nein calcular, e, perssecucdo dessa nova vida, se egtimulam e
favorecem essas instituicbes administrativas™ (Antonio Royo Villanova e
Segismundo Roye — ELEMENTOS DE DERECHQ ADMINISTRATIVO —
Ed, de 1934 — pag. 276). T'udo isso, porem, dentro da soberania juridica do
Estado, subordinado ao poder do Estado, dependendo da forga de poder do
Estado (Idem — ob. cit. — pég. 276). JézZe é quem melhor demonstra a
importinecia de se distinguir os processos de investigacdo da realidade juri-
dica. Ambos 08 processos lembrados, de direito publico ou o de direito pri-
vado, sho importantes em relagfio do fim, do objetivo final. Esta claro gue
cxistermn necessidades de interesse geral, que o Hstado cuida satistazer por
51 mesmo, ou com auxilio de elementos de direito privado. Desde que haja
o idéia de servigo pilblico, ndo se poderd discutir o fim ou o objetivo final,
Conclue-se que a idéia ceniral € a de que o interesse privado deve estar su-
bordinado so interesse pidblico. (Veja-se Gaston Jéze — LES PRINCIPES
GENERAUX DU DROIT ADMINISTRATIF — Ed. franc. de 1925 — Vol II
— péag. 2), Piablico € o direito que se refere ao Estado romano. Publienm jas
est guod statum rei Romanae spectat. O direito publico pertence zo Estado
como governo : regula a sua existéneia politica. A unidade do Estado cor-
responde & unidade do direito. O direito civil resolve os problemas da so-
ciedade civil nas relagdes entre pessoas particulares. A distingdo é metodo-
l6gica. O sujeito do direito c¢ivil é a pessoa. Do direito piblico é o XEstado.”
(Ver Pedro Calmon — CURSO DE DIREITO PUBLICO — Ed. de 1838 —
pag. 11 e segs.), Estabelecida essa distingdo mesmo metodologica, hé de re-
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conhecer-se 2 importéancia dos fins. Nesse ponto &€ que somos pela inter-
vencio como critério normal de regularizacio da ordem piblica. Constitue
hoje em dia verdadeiros capitulos da ciéncia do direito, essa capacidade
inerente ao Estado, de sempre intervir e estender o dominio das suas
atribuighes. Tanto regulamentando a atividade privada, modifciando a si-
tuacio de bens patrimoniais privados, Substituindo muitas vezes a ativida-
de privada, o individyo, mesmo naquilo que diz respeito aos seus interesses
particulares gue colidem com os interesses plblicos. OQutre fato interessan-
te é a substituicdo da atividade privada pela atividade do Estado. A teoria
geral da intervencio administrativa reune uma série de questbes tdo dife-
rentes que 2 sua sitematizacdo tem provocado intimeras discussdes entre
os estudiosos (Veja-se Roger Bonnard — PRECIS DE DROIT ADMINIS-
TRATIF — partie generale — edo, de 1935 — pag. 9 e segs.). Daqui firma-
mos a necessidade da tutela mesmo para as entidades auténomas. Diremos
com Trotabas: Tonsefois, le pouveir central conserve tomjours un certain
droit de regard sur ces administracions indépendantes, et c¢’est ce droit de
regard qui constitue la tutelle administrative. (Ver ELEMENTS DE DROIT
PUBLIC ET ADMINISTRATIF — ed. de 1938 — pag. 10). Fica reservado ao
Estado, portanto, a cualidade de tutelar as administractes independen-
tes que dizem respeito ao interesse piblico. E entre independéncia e auto-
nomia nao hi grande distancia de carater doutrindrio. Nio obstante tra-
tar de assunto mais ou menogs diverso, idéntica é a2 opinido de Fleiner : “No
conjunto da corganizacdo da administracio piblica, os cargos de adminis-
tragio autonoma caracterizam-se por dois tracos: pela esfera de sua com-
peténeia e pela submissdo & vontade do Estado” (Ver LES PRINCIPES
CENERAUX DU DROIT ADMINISTRATIF ALLEMAND — pag. 73). Con-
clue Temistocles Cavalcanti: “Como se vé, é a natureza de tais entidades
que as coloca em situacgio peculiar, situacio imposta, muita vez, pela sua
finalidade e a necessidade de uma organizacdo auténoma. E’ por isso que
o mesmo De Micheli diz que a integracio no organismo do Estado & gue da
a estas entidades o carater ptblico, ainda que realizem atividade de natu-
rega privada® (ob, cit. vol. I — pég. 207).

6 — Se ha regime de competéncia decorre exclusivamen-
te da capacidade juridica que possuem as entidades e servicos
para a pratica normal de certos e determinados atos afetos a
soberania do Estado.

Quando o poder publico pelos seus orgéos administrativos
cria um servico de carater essencial, institue uma personalida-
de juridica da qual devem aparecer as vantagens do servico,
-— n&c obstante se lhe reconhecer a situacdo de relative su-
bordinacdo a soberania juridica do Estado.

Sera a tutela administrativa que ira distinguir os orgaos
atudnomos dos organismos centralizados.

No conjunto do sistema de organizacio administrativa as
entidades de administracio auténoma se distinguem pela ca-
racterizacao do limite da sua competéncia e pela consequente
submissdo ou subordinacio & vontade do Estado.

< 00000>




FUNDAMENTO ECONOMICO DOS SERVICOS DE
INTERESSE PUBLICO

1 — A incapacidade da acdo privada para o estimulo e
solucdo das necessidades de ordem coletiva, generaliza esse
aspecto moderno do Estado interventor.

Ao atuar, visa o poder publico duas espemes de ob;]etlvos
os chamados essenciais e gue se referem a administracao pri-
vada do patrimoénio piblico e os de carater supletive com fun-
¢ao integrativa.

Ambos 0s objetivos nio escapam de se determinarem por
efeito de economia, e quasi sempre dizem respeito ao bem-es-
tar e progresso geral da sociedade.

Se todas as necessidades coletivas fossem da mesma espé-
cie e natureza, certo o interesse piiblico seria facilmente quali-
ficavel. Mas a diversificacgo da atividade estatal encontra-se
precisamente na variedade das acfes administrativas que se
intentam em beneficio do bem-comum.

A doutrina tem se apresentado de tal forma contraditéria
guando trata de investigar juridicamente tais conceitos, que
nao resta outra oportunidade ao investigador que examinar os
casos tais quais se apresentam, — pelo seu contetdo ¢ forma,

Ora, ninguem nega gue o simple fato de satisfazer o Es-
tado as necessidades coletivas acarreta toda sorte de pesados
gastos financeiros. Essa € a razéo por que nem todos os servi-
¢os pertencem & alcada do poder administrativo e escapam 2
administracido direta do Estado.

No entretanto, para cada servigco, essencial ou supletivo,
hi uma espécie gqualificada de tributo. A utilidade do servico,
mesmo dagquele que exige uma contra-prestacio de direitos e
obrigacées, ndo é facilmente negavel, embora muitos autores
cheguem a particularizar de tal modo o conceito, afastando pa-
ra segundoe plano o critério do objetivo publico ou a nocao do
bem-comum,
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Devemos ao esforco de doutrinadores mais atuais a colo-
cacio do fendmeno nos seus devidos termos e a sua conceitua-
cdo na esfera do direito publico moderno.

Nio é sem razéo que alguns desses doutrinadores buscam
no sentido da finalidade a caracterizacao juridica da coisa em
espécie.

A doutrina como os autores entendem que sem se preci-
sar o objetivo do servi¢o gue se presta, seja essencial ou suple-
tivo, nada ha que fazer com relacio aos elementos que atuam
na complexidade de fungdes administrativas e politicas do BEs-
tado orginico de nossos dias.

- Parece nado haver o menor sinal de contradicio entre os autores
modernos. Um dos maiores, Alessandro Groppaldi, estuda o assunto de for-
ma a satisfazer o espirito curiose (Veja-se DOTTRINA DELLO STATO —
ed. de 1637). Um autor brasileiro, no capitulo primeiro de trabalho recente,
estuda com bastante acuidade as relacbes do Estado com as necessidades
coletivas, e a existéncia dos servicos publicos gerais e especinis. Mostra co-
mo eles se resumem em objetivos de economia, assisténcia, bem-estar e
progresso geral da sociedade (Ver Teotdnio Monteiro de Barros Filho —
AS TAXAS E SEUS PRINCIPAIS PROBLEMAS TEORICOS — ed. de
1941). Buscando wn sentido mais utilitario, toda a literstura norte-ame-
ricana, desde John Bauer sté Eliot Jones e C. T. Bigham (Veja-se EFFEC-
TIVE REGULATION OF PUBLIC UTILITIES — ed. de 1935 — e PRIN-
CIPLS OF PUBLIC UTILITIES -~ ed. de 1937), A mesma orientacao
ja se vem seguindo no Brasil com os recentisgimos trabalhos de Rezende
Postres e Meireles Teixeira (Veja-se SERVICOS DE UTILIDADE PUBLI-
CA BE SUA BASE DE TARIFAS — ed. de 1940 — e O PROBLFEMA DAS
TARIFAS NOS SERVICOS PUBLICOS CONCEDIDOS — ed. de 1941).
Rafael Bielsa, na Argentina, com menos rigor tem orientado os seus tra-
balhos no mesmo sentido (Cite-se como exemplo os seus PRINCIPIOS DE
REGIMEN MUNICIPAL — ed. de 1840). Outro autor brasileiro, que esin-
dou ¢ assunto com precisfo matematica é o professor Anhaia Melo, no in-
teressantissimo trabalho PROBLEMAS ECONOMICOS DOS SERVICOS DE
TTILIDADE PUSLICA — ed. de 1940}, Quanto a essa relacio de obhjeiivo
ou de finalidade, temos em Fleiner wm grande apologista. Da mesma for-
ma Gaston Jéze. Trata-se da utilizagio de processos industriais e comer-
ciais ou de métodos inspirados nesse processo, Bu nfo diria com YLouis
Rolland, que seria dificil o saber quando uma empresa de interesse geral
censtitue ou nfo servico publico (Veja-se PRECIS DE DROIT ADMINIS-
TRATIF — ed, de 1838 — pag. 22), Se hé interesse geral o servigo que se
presta em nome desse interesse geral, nfo poderd deixar de ser servigo de
ordem publica. E’, portanto, servigo publico. Diz muito bem Luis Delgado :
“0 servico publico, em qualquer de suas modalidades, tem uwm fim ultimo
comum — a satisfacfo das necessidades coletivas — e um regime comum —
0o de exercicio pelo Estado. Subordina-lo, porem, a um gistema Gnico de
execucdo e de trabalho, seria desconhecer a realidade poderosa dos sets
fins proximos, Desses fins particulares e espeecificos decorre indiscutivel ne-
cessidade de organizacio especial, de métodos préprios e, em certos casos,
de poder proprio de deciséo, pols nao se compreenderia ¢ orgdo diretor obri-
gado a mover-se dentro de rigidos moldes pre-determinados, gue, nao po-
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dendo prever casuisticamente todas as hipdteses deparaveis, deixariam a di-
vecio inativa e imovel, se ela nio pudesse apreciar e resolver diretamente,
A impossibilidade de tudeo prever, & necessidade de deecidir e, em qualquer
hipdtese, & conveni€ncia de adaptar as {drmulas genéricas da lel aos casos
concretos, estdo na base da discricionalidade reconhecida aos atos adminis-
trativos. No desenvelvimente e na ampliacgo das mesmas idéias, vamos en-
contrar a concessio de poderes relativamente larges de autonomia a certos
servigos especializados, eom relagio i administracho central”, (Ver AUTAR-
QUIAS : FUNCAQ SQOCIAL E ASPECTOS JURIDICOS — ed. de 1940). —
paggs. 46 ¢ 47). Ninguem poderf discutir o interesse do Bstado. Desde gue
nio se discutam os objetivog, se ndo houver a gestio direta ou a consa-
grada pela autonomia que se confere as entidades supletivas do servigo pl-
blico e a co-respectiva tufeln adminisirativa.

2 — Afirmamos antes, que o Estado utiliza o seu pelice
power, com a preocupacido de restringir atividade particular
sempre que esteja em conflito com os interesses gerais e o
bem-comum.

Na sua evolucao, o conceito de Estado tem passado por
fases as mals contraditorias. E desde que se definiu como con-
seguéneia de uma idéia de direito e forca soberana, ha de se
convir que os agrupamentos locais e as entidades de servigo
s0 possuem os poderes expressos que lhes sdo delegados.

A concepcio mais em voga na Europa, firma-se em iorno
da manutencao absoluta da ordem pablica., Dentro dessa or-
dem publica estd o prineipio da autoridade. Sem o principio
da autoridade nao ha o poder de forca soberana. Sera através
da concepcao gue possamos ter de ordem putblica e de autori-
dade que chegaremos a fixar os limites de acdo das entidades
e entidades supletivas de servigo publico, -— dos servigos es-
senclais e supletivos.

A idéia de controle estd no centro da atividade de toda
preocupagdo de governo. Ja nos Estados Unidos da Ameérica do
Norte, pais por exceléncia padrao, o poder de policia assume
proporgoes até ontem inconcebiveis.

Nao somente os livres doutrinadores receberam o influxo
das idéias de alem-oceano, mas os proprios tribunais de justica
acompanhando as surpreendentes decisdes judiciarias de Su-
prema Corte.

Alguma coisa se transformou dentro dos limites do direito
publico. Logo que se pretendeu uma interpretacao viva para
os textos constitucionais enrijecidos pela acio lenta do tempo,
— atualizou-se rapidamente a forma de compreensido dos al-
tos problemas humanos,
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Para que melhor observe as direcées do pensamento mo-
derno a acao de policia se efetiva pela agdo administrativa. Ur-
ge elaborar regulamentos com o fim de assegurar ao povo a
saude, a paz, a moral, a educacédo e a boa ordem publica. Mas
exige-se que se lhe protejam e aumentem as industrias, de-
senvolvam seus recursos, aumentem sua rigqueza e prospe-
ridade.

Esse o papel de maior relevéineia que se atribue ao Esta-
do. A expressao ardem publica nido se refere somente as pos-
sibilidades de garantia da seguranca pessoal. Vai mais alem:
acautela os interesses econdmicos da sociedade na protecdo
contra a fraude e o abuso das livres contribuicdes coletivas.
Trata-se naturalmente de proteger o trabalho, os bens de con-
sumo obrigatério, e regulamentar a exploragio dos recursos
naturais do povo no sentido de defesa da riquesa coletiva.

Moralizar a concurréncia, disciplinar a produgio e esta-
belecer bases para uma racional reparticao da riqueza, — eis
alguns alguns itens de um juste e honesto programa de gover-
no. O police power extende sua noclo & necessidade de prote-
¢ao integral da vida e bem estar geral.

— © avango do pensamento juridico norte-americans apresenta algo
de excepcional e notavel, As decisdes da Suaprema Corte contra a Irigidez
dos textos constitucionais caracteriza verdadeira revolucao nas idéias poli-
ticas que consolidaram o regime classico. Veja-se, entre nos, a opiniac de
Oliveira Vians -— PROBLEMAS DE DIREITQO CORPORATIVO — ed. de
1938 — péags. 11 e segs, Outro exemplo temos nessa decishe proferida peln
Suprema Corte, no caso Barbier v, Conelly, onde melhor se verifica a dire-
¢ao nova assumida pelo pensamento juridico norte-americano : “E o poder
da criar regulamentos com o fim de assegurar ag povo a saude, a paz, &
moral, 8 educacioe ¢ a boa ordem pablica; é tambhem ¢ poder de legiferar pa-
ra aumentar as inddsfrias do Estado, desenvelver seus recursgs, acrescer
sua rigqueza e prosperidade™. Ver, tambem a titulo de consulta, o trabalho
de Ernst Freund — THE POLICE POWER — public policy and constifu-
tional rights — ed. de 1904. Consultemos tambem Charles A. Beard ~-
AMERICAN GOVERNEMENT AND POLITICS — ed. de 1435 4 wn en-
saio, que obteve alta repercussdo cultural e gue merece ser menhcionado,
pelas idéias que velo revelar em favor dessa nova orientacfo: Georges Re-
nard e Louis Trotabas - LA FONCTION S0CIALE DE LA PROPRIETE
PRIVEE (Le point de vue philosophigue: La pensée chrétienne sur la pro-
prieté privée. De poinit de vue technique: Le régime administratif de la
proprieté civile) — ed. de 1930. “A policia se resolve, pois, em agio admi-
bistrativa” (Ver Rafael Bielsa — DERECHCO ADMINISTRATIVO — ed. de
1930 — vol. 3.2 — p. 79). A doutrina geral ensina que o poder de policia do Es-
tado deve atualmente ser estendido & protecfo integral e bemeesiar geral
Ela resolve-se com a adogdo de uma série de limitacfo imposta ao indivi-
duo e & propriedade no sentido de manter a seguranga, a saide, o econforto,
& prosperidade enfim (Ver Bielsa — ob. c¢it. - vol. 32 — pdg. 81). Evo-
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quemos o dispositivo constifucional, lembrado na primeira parte deste tra-
balho. Assim se escreve o art. 135 da Constituicio de 1937: “Na inieciativa
individual, no poder de criacio, de organizacio e de invencio do indivi-
duo, exercido nos limites do bem piblico, funda-se a rigueza e a prosperi-
dade nacional. A intervencfo do Estado no dominio econémico 56 se legl-
tima para suprir as deficiéncias da iniciativa individual e coordenar os
fatores da producfio, de maneira a evitar e resolver os seus conflitog e in-
troduzir no jogo das competicbes individuais, o pensamento dos interes-
ses da Nacdo, representados pelo Estado). Estamos vendo que tanto a ati-
vidade individual como o direito de propriedade se limita no interesse do
bem publico. A prépria constitui¢do argentina, como informa Bielsa, apds
regulamentar os direitos atribuidos ao individuo, faz gquestao em determinsr
as limitagbes de interesse plblico que lhe sio imposta. Em determinar e
realizar essas limitacées consiste essencialinente o poder de policia (Art. 14
—— Bielsa — ob. cit. — vol. 3.° — pag. 79). Ha um capitulo da obra de Fritz
Fleiner, que assim se denomina: AS OBRIGACOES ADMINISTRATIVAS
DOS CIDADAOS. Nele temos o poder governative € as limitagbes governa-
tivas impostas 4 livre atividade dos cidadfos. Nessa limitacdo, Fleiner in-
clue todo o poder e autoridade de policia. Essas limitaches surgem da pro-
pbria esséncia do poder de Estado, mesmo que varie segundo épocas (Ob. clt.
— phgs. 308 e segs.). John Bauer, no ensaioc PURLIC UTILITY VALUA-
TION I'OR PURPOSES OF RATE CONTROL — ed. de 1934 — declara
o interesse publico como fundamental e supremo, podendo ser ampliado e
aplicado de maneiras diversas, de acordo com as necessidades socials.
Quanto aos interesses privados, acha que devem ser razoavelmente trata-
dos (reasonably treated). O inferesse publico (public interest) deve estar
ajustado acs fins piblicos, no sentide de gue as restricdes ao interesse pri-
vado ndo incubram violagdes abusivas de lei (Veja-se Bauer, nesse ensalo
escrito em colaboracio com Nathaniel Gold — ed. de 1934 — pdag, 367). H4
um cutro trabalho cujas conclusdes ja nos orientam em nosso estudo. B’
o de Franklin D. Roogevelt — LOOKING FOR WARD — ed. de 1833. Alem
de Bauer, poderiamos citar, na mesma orientacfo, o trabalho de Felix
Frankfurter, professor da Universidade de Harward e atudlmente juiz ds
Suprema Corte — THE PUBLIC AND ITS GOVERNEMENT — ed. de
1930). Bm todos eles predomina a orientacfo de nosso ponto de vista, prin-
cipalmente a adotada pelo regime constitucional de 1937, Antes de tudo,
¢ interesse do hem piblico.

3 — Estamos certos que nao ha idéia mais imprecisa para
se definir do que a de servigo ptblico. Defini-lo juridicamen-
te, — nédo ha maior dificuldade. No entretanto, sabemos que
existe, e da sua importéncia na ordem politica e econdmica.
Ha quem chegue a afirmar que toda atividade da administra-
cdo publica, em qualquer dos seus sectores, é servico publico.

Néo vamos porisso procurar defini-lo quande a doutrina
ndo encontra solucao para as intimeras demandas tedricas.
Basta para nos saber da sua existéncia. Basta compreender que
ele existe ou executado pelo Estado ou executado de forma di-
ferente. E basta saber que ¢ sempre prestado de maneira re-
gular e constitue-se por quem possua atribuicdes legais para
tanto.
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Qualguer pessoa juridica ou entidade de direito cuja ati-
vidade interesse ao Estado, parece exercer funcdes de servigo
publico. E elas ndo sdo poucas devido ao enorme desenvolvi-
mento dos problemas de vida coletiva.

Existem necessidades que séo comuns a todos os indivi-
duos. Nao falando daquelas que hoje em dia se inscrevem
como direitos individuais, tal como a de assiténcia, saude,
educacio e trabalho. Existem mais as que s@o profundamen-
te econdmicas e envolvem a obrigacéo de contribuigdo finan-
ceira da parte dos individuos. _

Se quiséssemos tragar um esquema elucidativo de todos
aqueles servicos que se prestam ao plblico e de que se tira
uma retribuicdo financeira, nao encontrariamos tempo e es-
paco para tanto. E’ a luz, a agua, o gas, e principalmente, os
transportes coletivos.

Em todos eles, quer os prestados diretamente pelo Esta-
do ou nio, ha a consequente obrigacio de retribuir, — a tari-
fa de cobranca que estabelece a medida do valor do servigo
que se oferece normalmente ao publico.

O que quer dizer que se os servicos sao de natureza pu-
blica, eles exigem da parte do pablico que concorra para a sua
efetivacdo e realizacao.

Até hoje a doutrina ndo encontrou servigos dessa nature-
zZa gue se prestassem gratuitamente. Mesmo aqueles enumera-
dos por nés — educacio, saude, assisténcia, trabalho, — que
apesar de nao possuirem fundamento essencialmente econo-
mico, encontram-se subjetivamente retribuidos por efeito de
um sistema fiscal que arrecada para o Estado uma prestacio
pecuniaria, taxa ou imposto, na forma de tributo particular
ou publico.

‘Ninguem nega que a satisfacao das necssidades coletivas
traz para o Estado pesados e profundos gastos. Exigem-se sob a
denominacdo de tributos contribuigdes pecuniarias variadas
destinadas a concorrer para a garantia das despesas resultan-
tes da execucgio dos varios servicos.

No cerne de todas as organizacbes de servico publico, —
€ a propria pratica quem no-lo diz, — ha esse fundamento
econdmico: a necessidade da retribuicdo como razao financei-
ra e fundamental de equilibrio.

Neste ponto, foi-nos bastante util o empirismo dos norte-
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americanos. Nao que estes possuam consciéncia desses amplos
processos de estatizacdo. Mas pelo motivo de em tude exigirem
a fixacho do justo valor, em paga das vantagens cspeciais
que se conferem zo individuo, pela prestacdo de um servigo
gue lhe é indispensavel. Possuem como poucos o senso da
contira-prestacao obrigatdria e equivalente.

—  “Tantec nc dominio do direito administrative como no
da ciéncia da administracio, nfo ha, guicgsd, idéia ou noclo mals imprecisa
que a relativa ac servico publico, Em toda coletividade civilizada se con-
cehe o servico publico como estabelecido para todos, e due 08 membros
dessa coletividade podem aproveilar ou utilizar individual e diretamente,
eratuitamente ou mediante prego uniforme e unitirio” (Rafael Bielsa --
CIENCIA DE LA ADMINISTRACION — ed. de 1837 — pag. 54). Nio ad-
mitimos, ne entretanto, a generalizacfo adotada pelos autores Iranceses,
entre eles Gaston Jéze (Obs. cits). Preferimos ficar corm as conclusdes de
Bieisa e admitir, com ambos, gque se ftoda atividade da adminisirag¢ho pode
ger servigo publico, nem todo servigo plblice € atividade de administracio
(Veja-se Pdelsa — ob. cit. pags. 5% e segs.). B preferimos ainda Bielsa, quan-
do afirma que o que caracteriza ¢ servigo publico é & sua regularidade e
continuidade (Obh cif. — pag. 66). Nesse gaso, damos razdo aos gque defen-
dem, como o5 norte-americancs, a idéia da contra-prestacfo. Se o servigo
piblico 4 para o Estado traz umsa séric de gastos, estd claro gue da mes-
ma forma o traz para o particular, Ng primeira parte — eap. 1.° — de seu
ensalo citado, Teotdnio Monteiro de Barres Filho, defende a mesma tese,
Temos diante de nds a evidéncia de umsa necessidade colefiva piblica e a
necessidade individual. De qualguer forma sio indispensaveis aos sistemas
tributérios, — a contra-prestacio. Dir-se-& que identificamos essa contra-
Dprestagic com a nocdo geral do imposto. Mas, particularisando, poderiz-
mos aceitar o conceito do imposto em espécie. O trabalho de Seligman, ¢
pastante ilugtrativo (Ver ESSAIS SUR L'IMPOT — trad, franc. — ed. de
1814). Se assim nfoa f6ra, teriamos o servico sem umsa fonte de renda, — o
e quer dizer de receita. Podiamos concluir gue um primeiro elements do
servico pablico, pelos elementos que o cercam, seria um poder de polieia, e
o segundo o fundamento econdmico, Tetribuigio gque permita & vida progria
e independente. Sobre o poder de policiz, na existéneia dos servigos pabli-
c6s, temos 2 contribuicio de Bielsa (Ob. ¢it. — pag, 6% e Hauriow (Ver
FPRECIS FLEMENTAIRE DE DROIT ADMINISTRATIP - ed. de 1825},
E mais ainda a contribuicio de uma grande literatura norte-americans,
grientads por John Bauer, Cswald Ryan, Henry Spurr, L. R. NWash, e ou-
tras. O importants é gue o servico ptblico satisfaca uma necessidade cole-
tiva. Dal o ser protegido e regulado pelo Estado.

4 .— Aprofundando mais o nosso conhecimento do fendme-
no, chegamos a conclusao logica e natural que o servico ptibli-
co nfo existe por conta propria.

Em primeiro lugar, consideramo-lo servico de Estado. Co-
mao servico que pertence ao Estado, cxige absoluta acao de con-
trole do poder administrativo. Exercido, direta ou indireta-
mente, ndo é de forma alguma alienavel.
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Para que se efetive o servigo piblico, mantem-se nele os
poderes de funcdo politico-administrativa que lhe sdo indis-
pensaveis. Poderes esse inerentes ao Estado. E poderes que néo
se alienam mas se tornam delegados.

Economicamente dependem dos resultados obtidos. Finan-
ceiramente nido sio independenies. Dal a obrigatoriedade de
quem os usar, pagar o iributo justo pelo seu uso. E’ a contra-
prestacdo de que falamos.

Ja vimos que n&o é somente o ponto de vista econdémico
que predomina. Permanece o interesse do Estado quando dele-
ga poderes: o interesse do servigo publico.
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O INTERESSE DO SERVICO PUBLICO

1 -— Realmente o servico publico néo perde o seu concei-
to de inferesse porgque antes de tudo é publico, e sendo publi-
co visa a satisfacio de uma necessidade de natureza coleiiva.

Por definicdo é préprio e exclusive de Estado. Nio se al-
tera o seu contetido apesar de concedido ou delegado, — apesar
da concessao ou delegacdo. A concessfio ou a delegaco obede-
ce razdes econdmicas mas nfo desvirtua nem altera a na-
tureza juridica e politica do fenbémeno.

Precisamente, sdo essas consequéncias econdémicas -— .as
razbes economicas — que permitem que o servigo se distribua
entre a administraciio e particulares.

Estamos com a maioria dos autores: enquanto unicamen-
te plblico pertence a administracao, e quando predominarem
os motivos ccondmicos poderdo ser executados ou pela pré-
pria administracdo ou pelo particular.

Dentro do limite da sua utilidade — a utilidade do servico
— compete & administracio bem decidir. As doutrinas apenas
procuram investigar a forma do seu exercicio ou os meios
da sua execucao.

— Diria Mario Masagio: “Precisamente porque o servir;o concedido
¢ publico, o seu exercicioc implea o de poderes pertinentes & administracio
bublica (Ver NATUREZA JURIDICA DA CONCESSAQ DE SERVICO PU-
BLICO - ed. de 1933 — pag. 65). J4 por definigio o “servico publico &
proprio ¢ exclusivo do Estado, mas este o confia ao particular. A delegagio
chedece & motivos econdmicos, mas nfo desfigura nem aliera s instituigio.
Por ser de consequéncia econdmica permife-se que o servigo se reparia en-
tre a administracdo e o particular : enguanto publico, pertence a adminis-
traghdo; ehquanto econdmico pode ser executado pelo particular” (Veja-se
Recaredo Fernandez de Velasco — LOS CONTRATOS ADMINISTRATI-
VOR — ed. de 1827 — phg. 266}, Mo entretanto, Velasco esquece de lembrar
que tambem o Estado poderd executar 0§ serviges economicos, e nao s6 os
essencialmente ptblicos. Estd cuaro que, nos concedidos ou delegados, como
guer o mesmo Velasco, o concedente (no caso o Estado) se propde reali-
zar um fim publico, mas o concessionério (no caso o particidar) um fim
privado. Temos, entdo, a salisfagio de wma necessidade piblica e, para o
particular, os rendimentos provenienies do servigo prestado (Velasco — ob.
cit. — pag. 257). O particular, na msaioria das vezes, absorve o aspecto £co=
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ndmico do servigo. (ob. ¢if, — pag. 257), mas ndo quer dizer gue o Estado
nfo o possa exploray tendo em mira os dois obietivos: o fim de interesse
ptblico e os rendimentos, ~— ¢ fim econdmico. No entretanto para a maioria
dos autores h& indispensabilidade em ser partir da noefio do servigo publi-
co: porgue ac Hstado pode interessar (?2?) o fim econdmico. A preoccupa-
¢do dos autores, gue faz Velasco assumir tal atitude, nfo serd mais que s
nocio do servico piblico. Veja-se Carlos Garcia Oviedo — LA TEORIA DEL
SERVICIQ PUBLICO - Ed. de 1924. Arnaldo de Valles — I SERVIZI PU-
BLICI — ed. de 1924, E mais Hauriou, Posada e o préprio Velasco. Con-
vem lembrar: setvico € agfio e efeilo de servir; servir & sxecutar algo, exer-
cer uma fung®o, camprir um fim, satisfazer uma necessidade... (Consulte-
se Santamaria de Paredes — DERECHO ADMINISTRATIVO — ed, de 1614
— D&g. 723). Razdo pela qual, quando se trata de interesses do Estado ou da
satisfacfio de necessidade coletiva, atribuir-lthe i denominagiio de servico
piblice: acfic e efeito de servir em beneficio coletivo, do phblico, do Esta-
do, da sociedade.

2 — Partimos, portanto, do prinecipio de que nem todos os
servicos possam ser prestados pelo Estado.

Mesmo assim eles no perdem absolutamente 0 seu grau
de interesse, e muito menos a qualidade que os torna em sex-
vico de natureza publica. '

Todo argumento em contrario seria inadmissivel. Basta
hédo ser coisa em coméreio ~— porque em direito nfo se aceita
a livre exploracio de individuo ou de individuos — para que
se nac o aliene. _

Ora, se considerarmos o servigo publico como nao poden-
do ser alienavel, os poderes que se delegam a quem o execute
tambem nio se alienam,

Nao serd nunca demais repetir que fica apenas delegados
ou concedidos, — qual seja a expressio que se use.

Por consequéncia permanece simplesmente o argumento
do interesse publice. B’ frequentissimo, no dominio das teorias
de Estado, encontrar quem receba a influéncia da forma e nio
da finalidade, — e por essa razio néo admita a intervencio de
controle do poder de administracéo.

A exp051gae que fizemos demonstra que o que menos
preocupa é a forma da execucao do servico pliblico. Sera pre-
ciso nédo adotar conclusées inaceitaveis e perigosas para o con-
ceito do interesse piablico.

Em tempo algum as normas do direito privado poderio
estabelecer as bases para a organizacio e funcionamento dos
servigos publicos, e, muito menos, verificar o limite do exerci-
cio dos poderes que se delegam em virtude de um interesse de
forga maior.
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— Lembrando ¢ sentido exato do vocabulo inalienar, veremos que
significa nie ternar alheio, e inglienavel, 0 que nio se pode alienar ou ceder,
Para Mirio Masagdo, nio se discute a inalienabilidade do servigo publico:
“Em primeiro lugar, o servigo publico nfeo € uma coisa. Em segundo, tal servi-
¢o ngo ¢ alienado pela concessfio. Pelo contrério, esta € apenas uma forma pe-
1 qual a administracio executs aquele: a forma do exercicio indireto. Ao
servico acompanham os poderes necessérios para que ele se efetive. Mas
esses poderes nio se alenam, Ficam simplemente delegadas™ {(ob. cif,
pag. 65). A mesma opiniic possue Arnaido de Valles: “Para que esse exer-
acio seja possivel e rendoso, sAo necesséirias faculdades especiais de policia,
de expropriagio, de execuco, em resumo, de império, que nio podem ser
alienados pelo ente pablico, mas cujo exercicio ele pode delegar” (ob, cit, —
pag. 418y, O interesse individual se submete a acho administrativa, ¢ o go-
verno deve impor sus autoridade pars que o Estade nio experimente deno
algum com 2 intervencio de particulares no servico publico. B’ a licdo de
Velasco (oh. cit. — pag. 568). “Jamiais as normas de direito privado poderio
regular 2 organizaciic e ¢ funcichamenio do service pablico, ¢ muite me-
nos o exercicio dos poderes que aquele funcionamento exige” (Mazagio —
ob. cit. — pag. 84). “Demonstrar que tudo isso é objeto do direito publico,
e principalmente das normas do direito administrative, seria o mesmo que
recordar principios elementarissimos, ¢ discorrer sobre coisas por st pro-
prias evidenies * (Masagio -— ob. cit. — pag. §5), Nada mais certo.

3 — No exemplo do fendmeno da desapropria¢io — que
sucede ao ato de império mais caracteristico do Estado — nos
encontramos a permaneéncia desse interesse que & ptblico.

Se todos esses servicos que se obriga o Estado prestar ao
particular fossem da mesma categoria, nada mais facil que es-
tabelecer uma classificaco sisteméatica.

Mas nfo o sdo. Eles variam e surgem conforme as con-
veniéncias coletivas, — as necessidades de vida.

No entretanto, s6 com a satisfacio dessas necessidades de
vida, se desincumbe o Estado da sua complexa missio politica.

Sao essas mesmas necessidades de vida ou necessidades de
interesse geral, que a administracio pretende satisfazer, por
sua livre conta ou com auxilio de particulares.

Nio esquecendo que a funcéo essencial do Estado, em sen-
tido amplo, é a de policia, e gue os servigos néoc realizados pe-
lo Estado constituem funcio anexa, consideremos esse poder
de policia em carater de conirole permanente.

A finalidade do poder de Estado nio se confunde com a fi-
nalidade dos servicos que ele realiza. Podemos considera-los
como manifestacdo do seu dlnarnlsmo em favor do bem ou do
interesse piblico.
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— Afirmando que a variedade dos servigos pibllcos s@o manifesta-
¢Bes de atividade estatal, contrariamos o pensamento de Gaston Jéze. due
pretende submeter toda a teoria do Estado & noclo de servico piblico (Ob.
cit.). B saberemos fque o servigo piblico ndo é'a meta que pretende o Ese
tado atingly, — mas apenas o meloc mals propicio. O ohjetive final g
rueta = se atingir é o interesse plblico. E concordando com Georges Renard,
adotamos o direifo publico como sendo o diveito do Estado (Ob, cit. — 1.9
vol. — pég. 475). “A unidade do Estado provem, ndo de que ele seja um
empreiteiro de servicos pliblicos, mas de que & um poder. Os multiplos ser-
vigos que assumem sfo variadas manifestagdes do mesmo poder. A fina-
lidade propria do poder estatal transcende a finalidade propria de cada
servigo, e concatena essas finalidades” (Tito Prates da Fonseca -~ AUTAR-
QUIAS — cb. cit. pag. 28). “A funcic essencial do Estado € aquela que
Renard e Hauriou denominam de policia em sentido largo. Nada produz,
entretem um meio propicio, onde a inieiative privada produz. Francols Ge-
ny prende o poder monetirio deo ¥stado a essa funcdo essencial de policia,
A série de servicos administrativos constitug uma funcio anexa, de supri-
mento, do Fstado” (Idem — ob. cit. — pag. 29). Para Tito Prates as iron-
teirag enire a iniciativa privada e 05 servicos publicos sio flexiveis. A sua
fizacio € ums questdo de prudéncia politica (Ob. cit, - pag. 30). O fato é
que os fins visados concretizam em servigos prestados ao agregado soclal,
“Nio sendo nem superior, nem estranho ou contrario aos individuos que
o compde, preste o Estado servigos para a satisfacio de interesses e neces-
sidades comus® (Monteiro de Barros Fitho - ob. ¢it. — psag. 78). Sergé num
sentldo de finalidade gque verificaremos a justificativa da acioe do Estado,
Tanto que o problema gue se nos depara € o da regulamentacio dagueles
servicos que escapam % verificacio direta do Estado., “4A regulamentacfo dos
servigos pablicos, segundo insistentemente observa Bauer, € com ele a ge-
neralidade dos aufores norte-americanocs, é primeiramente funcio legisia-
tiva: todos os atos positivos da mesma regulamentacfo, do interesse pu-
blice, sfo fundamentalmente legislativos em seu carater, competindo ao le-
gislador fixar e demarcar o inferesse piblico, bem como assegurar os meios
de tornar efeliva a sua defesa” {(Meirelles Teixeira -~ ob. cit, pag, 264),
O gue nos fica, portanto, € o interesse publico.

4 — Nao vale o servigo publico apenas pelo que repre-
senta: vale o inferesse que o justifica em relacdo das finalida-
des do Estado.

Quando a administracdo desenvolve essa funcio anexa e
supletiva é porgue ndo encontrou da parte da iniciativa priva-
da elementos propicios & satisfacdo dos objetivos estatais.

Qualquer servigo poderia ter a sua existéncia garantida
mesmo envolvendo ¢ bem-comum. Mas desde gue haja a pre-
dominéncia do interesse estatal, do interesse de servico pi-
blico, nada h& que acrescentar com respeito & acdo do contro-
i1(~:~ do Estado. Dai ¢ nfo se confundir esse interesse com a uti-
idade.

As utilities dos norte-americanos estio fixadas no primei-
ro exemplo: dos servigos que sdo uteis ao bem-comum. O in-
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teresse do servico que pode ser considerado publico, e que na
maioria das vezes se concretiza como meio para o Estado rea-
lizar as suas fungoes, é bem mais amplo, porque coordena con-
sigo fun¢bes inerentes ao poder do Estado. '
Prevalece como vemos o interesse do servigo publico e nio
apenas a utilidade do servigo publico. Enquanto somente util
podera ficar, em condicdes gque poderado ser previstas, sob a ad-
ministracao livre das empresas privadas. Quando predomina
o interesse, a intervencao do Estado se torna mais efetiva.

< 00000 >




ESTATIZACAO OU MUNICIPALIZACAO ?

1 — O principio geral aceito em teoria e doutrina, com re-
lacdo aos danos que se possam verificar no patriménio priva-
do é o de responsabilidade pelo exercicio da atividade do Es-
tado. _ :

Certo que existirao conseguéncias do funcionamento dos
servicos publicos. Nem sempre eles se realizam normalmente,
e ndo é caso de admirar, quando da sua efetivacdo decorre
prejuizo para bens do patriménio particular,

Se admitirmos como incontestavel o fato da responsabili-
dade do Estado, possivelmente nfo nos acode a idéia de que
néo possa o poder pliblico exercer funcdes préprias de contro-
le da agao privada, quando a acdo privada envolver servigo de
interesse publico.

Aqui temos o caso tipico e légico da reciprocidade de inte-
resses gue ndo colidem. Se o Estado responde praticamente pe-
las consequéncias do funcionamento de um servico publico,
ninguem mais autorizado que ele para verificar das condigdes
de sua execugdo e controlar os meios por que legalmente se
efetiva.

Néo se compreende que se procure apenas imputar o Es-
tado, Tal situagio ocorre da natural reciprocidade de obriga-
¢Oes e direitos. A condicao de reparar os danos causados envol-
ve o mesmo dever de responsabilidade.

De um lado temos o patriménio privado, inviolavel e
sagrado. Do outro, o simples interesse pablico.

-~ S&0 bastante expressivas as palavras de Odilon C. Andrade: “Que
o direito privadoe ndo serve para solucionar tais problemas provam-no de
schra os cem anos de confusio ¢ decisbes infelizes que até hoje ainda
amarram & administracio publica, concorrendo em grande parte para a sus
“ineficiéncia e até desmoralizacfo; e nfo serve porque nas situacles regi-
cas pelo direito administrativo entra sempre em jogo um elemento que por
hatureza deve preponderar sobre os outros e essa preponderincia é cone
traria. a0 espirito & 20 sistema do direito privado. Esse elemento € o inte-
resse publice” (ob. ¢it. — pass. i47-8). Preciso serd, portanto, que se con-
ceba, como o fazemos, objetivamente esse interesse publico. “Mas apesar



das divergéncias doutrinarias e da multiplicidade das teorias sobre o as-
sunto, o principio da responsabilidade do poder publico pelos atos de seus
representantes ou, mais amplamente, pelas consequéncias da sua atividade,
¢ hoje geralmente reconhecido e aplicado” (Ver Alcino de Paula Salazar
— RESPONSABILIDADE DO PODER PUBLICO POR ATOS JUDICIAIS
— ed. de 1941 — pag. 13). E’ bem claro o art. 15 do nossg Codigo Civil: “As
pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente responsavels por atos
dos seus representantes gue nessa qualidade causem danos & terceiros,
procedendo de modo contrario ao direito ou faltando a dever prescrito por
lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do dano”. Porem, o de-
creto n.® 24.216, de 9 de Maio de 1934, deu menor elasticldade ao disposi-
tivo civil, responsabilizando o Estado pelos atos criminosos dos seus repre-
sentantes: “A Unifo Federal, o Estado ou o Municipio nio respondem ci-
vilmente pelos atos criminosos dos seus representantes, funciondrios ou
prepostos, ainda quando praticados no exercicio do cargo, funcio ou desem-
penho dos seus servigos, salvo se neles forem mantidos ap6s a sua veri-
ficacdo”, Tambem a teoria da irresponsabilidade é repudiada, ndo merece
o menor crédito. A finalidade do Estado nfo € incompativel com o seu de-
ver de obrigacdo. Assim s&0 os trabalhos de Paul Duez, Mario Cozzi ¢ Henri
Lalou, j& citados. E o principio, em grande numero de paises, passou a
dogms constitucional, tal a importadncia do problema que envolve.

2 — Nao seria possivel nem justo personalizar-se a falta
ou a culpa e nem siquer a autoria da falta ou da culpa.

O dano caracteristicamente pessoal e a punicio respectiva
nao irresponsabiliza o Estado enquanto nao ressarcido.

O que se espera é a consequente e imediata consciéncia do
fato em relacéo daqueles direitos consagrados, legitimos, e que
foram violados.

Nada mais louvavel que admitir-se a regra da solidarieda-
de. Sem o respeito a ela seria completamente ineficiente as de-
terminantes historicas do suwum cuique tribuere.

Esta claro que a responsabilidade do Estado nao € a do
seu representante ou entidade de direito pablico. O principio
da representaciio escapa aos limites da relacao de contrato que
se estabelece entre o Estado e o funcionario, — entre o Estado
ou a entidade de servigo publico.

Embora esta seja a regra geral, sem duavida que o princi-
pio confrario, constitue uma excecao. Uma vez que aceitamos
o direito pGblico com o direito do Estado, o ato dos seus repre-
sentantes — funcionarios ou entidades delegadas — sdo tam-
bem naturalmente atos do Estado, ou atos de direito publico.

Nio basta a responsabilidade dos agentes ou delegados.
Se de um lado, possue o poder publico as garantias inatas a
sua natureza, de outro lado, hé direitos e interesses aprecia-

veis que resguardar.
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— Pedro Lessa, jurista e filésofo, foi dos primeiros a esclarecer: “A
doutrina da irresponsabilidade do poder pablico € hoje repudiada pelos ju-
ristas e vai sendo pouto a pouco desprezada pelos legisladores” (Ver DO
PODER JUDICIARIO — ed. de 1915 — pég. 162). Nio serve a opinido de
Gabba: “Ea non responsablliid € Ia regola e la responsabilitd e Veccesione”
(apud Amaro Cavalcanti — ob. cit. — pag. 112). Bastante esclarecido ¢ um
trabalho antigo de Leon Duguit: LA QUESTION DE LA COEXISTENCE
DE LA RESPONSABILITE DE L’ETAT ET DE LA RESPONSABILITE
PERSONELLE DES FONCTIONNAIRES in REVUE DU DROIT PUBLIC
— Margo de 1923, Entre nés., conira essa teoria da irresponsabilidade, te-
mos Matos de Vascoheelos fob. cit. — Vol. II — pag. 501) e Alcino Salazar
(ob. cit. — pags. 37 e segs.). “Nio bastam a responsabilidade do funciona-
rio, o direito de agdo contra ele, o recurso, a tituwlo gracioso, para se obter
a revogagac ou a reforma do ato prejudicial. A garantia constitucional e
administrativa exata & a responsabilidade do Estado pelo dano causado ao
petrimfnio particular por um servico de fim coletivo” (Ver Hermes Lima
— ATIVIDADE ADMINISTRATIVA DO ESTADO — ed. de 1937 — DpAg.
50), Procurem-Se o3 argumentos expendidos por Rafael Blelsa, em notavel
conferéncia — RELACIONES DEL CODIGO CIVIL CON EL DERECHO
ADMINISTRATIVO — ed. de 1923.

3 — Aceita a responsabilidade do Estado temos admitido
malor interesse, da parte do poder administrativo, na execu-
cdo e realizacio dos servigos que lhe estio afetos e dagueles
que forem delegados ou concedidos. :

Esse maior interesse ndo busca condicdo legal para efeti-
var-se. Possue na tutela dos empreendimentos administrati-
vos o seu ponto dé maior convergéncia. E, para isso, basta bus-
car justificativa, na necessidade do Estado viver a altura da
sua responsabilidade.

Se o Estado se limita no uso do seu direito para nao ferir
direitos alheios, e se a propria atividade do poder administra-
{ivo se encontra limitada & esfera de disposi¢oes legails, nada
mais aconselhavel ao Estado que salvaguardar o seu interesse
e os seus direitos, ameacados juridicamente por fatos de gual-
gquer natureza.

A limitacdo do uso de um bem publico ou de fins pabli-
cos, ndo importa em perda do direito que lhe assegura a posse.
Mas ao Estado correspondem compromissos que envolvem si-
tuacdes juridicas de responsabilidade.

A limitacio de uso, na maioria dos exemplos, pertence a
policia administrativa, — a essa capacidade do Estado em tu-
telar os interesses, ou os direitos, que fazem oposigao aos fins
de bem comum. -

Ora, desde que a limitagio ao uso ndo atinja direito fun-
damental, é da atribuicio do poder administrative langar mao
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-dos recursos ao seu alcance, no sentido de conseguir satisfazer
as necessidades elementares da sociedade ou dos agrupamen-
tos coletivos.

Estamos frente a teoria da razfo suficiente e em vista dos
imperativos de causa, que € o motivo mais forte, ou de forca
maior. Sob o aspecio social, a idéia de fim, corresponde a uma
atitude que possivelmente determinara o ato regulamentar. A
causa final serdA o motivo que estruturari a vontade que se
transforma em afo.

Cessante causa legis cessat lex. No direito puiblico, e prin-
cipalmente no direito administrativo, o motivo determinante
ou a idéia de causa, apresenta importincia maior que em todo
direito privado. Pressupoe-se imediatamente a nocdo do inte-
resse publico. -

— “A Hmitagho de uso nfio importa, é evidente, em perda de pro-
priedade, B’ mesmo razoavel asseverar gue atinge o volume do direito de
propriedade, porgquanto todos sabemos gque o direito de propriedade abso-
luto em gi, € nfio obstante, condicionado em relacio & coletividade” (Ver
Cuitnaries Mehegale - ob, ¢it, - vol, II - pég. 107). A limitacio ao uso,
na maloria dos casos, pertence i policia administrativa...” (idem — ob. cit.
— phg. 108). “A nabureza juridica mesma da lmitacio ao uso presupde as
condigdes em que deve operar: a limitagho nio pode atingir direito funda-
mental; & limitacfo é ato da administracdo; a limitagho pode consistir num
fato da administracfo; a limitac¢fio deve corresponder a uma regulacio do
uso” (idem - ob. cit. ~ vol. IT — pag. 110). “Iheringo inicia o seu ZWECK
IM RECHT com este trecho: A feoria da razio suficiente nos ensins ue
nada, no universo, acontece por si mesmo — ecausa sui. Todos 08 aconteci-
mentos, quer dizer, todas as modificactes do mundo fisico resultam de
uma modificagio anterior, necessiria 3 suz existéncia. Esse postulado da
razdo, gue & experiéncla confirma, € ¢ fundamento daguile que denomi-
namos lei da casoalidade. Egsa lei rege tambem a vontade, ¥’ tao inconce-
bivel manifestacio de vonitade sem razio suficiente, como, sem ela, um
movimenio da matéria” (apud Tito Prates da Fonseca — A CAUSA BA
DIREITO ADMINISTRATIVO in DIREITO — Vol, XIV — pag. 35). As-
sim escreve Tito Prates: “A causa nfo triunfou, em dirsito piblico, como
poderia parecer, com o advento da leorie de publicistas francsses, gque
centram a sua doutrina na idéia de fim™ (idem — DIREITO — vol, X1V
— pag. 39). Para Duguit, a causa final é que move a vontade do szto.
“No sentido de sociedade o ato vale, nfo pela vontade donde emans, mas
pelo fim a8 que tende™ (Ver TRAITE DE DROIT CONSTITUTIONEL —
cit, — vol. II — péags. 380 e seg.). Veja-se Bielsa — ob. cit. — vol, ITT —
pags. 451 e seg.). “Conclue-se dai que a causa do ato juridico~-administra-
tivo reside na idéia, que influencia a vontade e leva & ac¢fo, & manifestia-
¢do da voniade” (Tito Praies in DIREITO — vol. cit. — p&g. 48). A iddia
da causa ou do motivo determinante possue. em certos casos, malor im-
portdncia do que em direito privado™ (Veja-se Bielsa — ANUARIO DO
INSTITUTO DE DIREITO PUBLICO —- Faculdade de Ciéncias Econdmi-
cas e Politicas de Rosario — Tomo I — pég. 133). — apud Tito Prates da
Fonsesa — DIREITO — Vol cit. — pag, 48). Nao levando em consideracio
¢ conceito de interesse phblico e o fim constitueional visado,



— 59 —

4 —. Desde que a administracdo preocupe a prestacdo dos
servigos publicos, sem duvida que ela visa, para a consecucio
desses fins de servico, o interesse ptiblico.

Desde gue a administracéo, ou o Estado, seja responsavel
perante terceiros pela pratica de atos seus, dos seus represen-
tantes ou delegados, alem desse interesse ptblico, outra forga
nao menos importante a obriga, no sentido positivo desse in-
teresse, ao resguardo permanente dos servicos que execuia, —
o seu controle, a sua fiscalizacio.

A indagacao dos motivos por que intervem na atividade
privada ou na atividade dos que exercem fins de servico pui-
blico se encontra nessa obrigacéo, que envolve responsabilida-
de do Estado, — de sempre resguarda-los, controla-los, fisca-
liza-los. ‘

Dai essa tendéncia hoje em dia tao discutida, de se trazer
para a érbita da competéncia pablica, todo o servigco que en-
volva interesse publico. Sendo que o Estado é responsavel por
danos de representantes seus no exercicio de funcoes essen-
ciais ou supletivas, ou de servigo essencial ou supletivo( esta
claro gue sera sobre o seu imediafto conirole, que se verifica-
r4 a garantia dessa prestacdo de servigo, e a consequente fis-
calizagio da pratica dos atos administrativos indispensaveis a
sua efetivacao.

Se pesarmos bem a causa do motivo da execucio dos ser-
vigos publicos, verificar-se-a que a causa primordial é o inte-
resse publico. Mesmo que a pratica de atos danosos néo afe-
tassem a responsabilidade do Estado surgiria em detrimento
da sua boa execucdo, e portanto, da sua causa fundamental: o
interesse publico, — o interesse do servigo plblico.

A controvérsia assume aspecto todo especial. Cumpre
sentir o valor da causa em relacio ao efeito. Tudo isso para
concluir: que se o Estado € responsavel duplamente -— pelo
ato dos seus representantes ou delegados e pelo destino do ser-
vico indispensavel que se presta ao piiblico, — melhor para
ele, que se os elementos de que puder dispor, fiquem néo s6 ao
alcance da sua competéncia, mas envolvam e tragam para si
a gestao direta, o controle efetivo, a fiscalizacdo permanente
das entidades que praticam fins de servico de interesse publico.

— Os servicos plblicos maturalmente que devem ser prestados pelo

fistado porque é uma atribuicio juridica da administragfioe publica para
responder pelas®necessidades de ordem publica, Porem caugas economico-
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financeiras mudam-lhe juridicamente o destino, Deste modo, sé excepeio-
nalmente ¢ que pode o Estado cohceder ao particular a competéncia para
a exploracio do servigo piblico {(Consulie-se Rodolfo Piccirilli — EL PRI~
YVILEGIO EN LAS CONCESIONES DE SERVICIOS PUBLICOS — aspecto
juridico, social, econémico y politico de la cuestion en el derecho publico
-~ Prologo de aRfael Bielsa — ed. de 1936 — pags. 11-12). *A criacdo de
vertos servicos publicos origina muitas vezes gastos elevados e exlze umsa
administracao especial”, {Garcia Oviedo — LA ONCESION DE SERVI-
Ci0 PUBLICO -— ed de 1924 -— paz. 16). Mas mesmo assim nao poderid
runca o HEstado descuidar-se do gque possa envolver o interesse puhblico.
tquando acontece agir em funcio de seu poder de policia pratica atividade
juridica normal. Referindo-se acs contratos de concessdo, escreve Piceirilli,
que mesmo sobre ele pesa ¢ poder de policia. Pelos motivos: 1.% em divel-
to publico, a administragdo € responsavel pelo bom funcionamento do ser-
vigo piblico. 2% A exploragio dos servigos publicos € uma faculdade pri-
vativa da administragio, surgida da propria atribui¢do juridica. 3. O Es-
tado, na organizacfio dos servigos publicos, contrata para o interesse cole-
tivo, & nfio como faria um simples particular. 49 O Estado quando ¢On-
trats uma concessio o faz como representante dos administradores. 5.2
A concessfio de servigos Diblicos estd subordinads & ideia do servigo: ¢
servico & anterior e superior 4 concessio (Ob. cit, — p. 18). “O interesse
geral € a causa da concessfo dos servicos plblicos. A administragho € quem
assegura aos servigos publicos por melo. do policia geral ou pela policia es-
yecifica de servico ptiblico” (Piecirilli — ob. eit. pag. 18), Esse voder de
vigilancia & controle pertence & administracio. Veja-se Rafael Blelsa —
PRINCIPIOS DE REGIMEN MUNICIPAL — ed. de 1830 — pag. 129),
uando ha intervencdo do Estado e¢la se manifesta por dols aspectos: o
adminisirativo e o econdmico. O servigo serd sempre anterior ao ato do
¥utado que delega poderes e fungdes. Primeiro que tudo devemos cousi-
derar a satisfacio da hecessidade piblica. E incumbe, ac Estado, determi-
rar guando o servigo é de utilidade publica ou de interesse publico. O Es-
tado realiza, intervemn ou suspende em relacio das exigéncias de interesse
piblico (Piccirilli — ob. cit. pag. 41).

5 .—— Nao confundamos administracio com Estado, Se ac
Estado se atribue forca de poder soberano, & administragdo se
atribue a executividade dos atos de soberania.

O conceito da unidade juridica do Estado nio subentende
uniformidade de sistema administrativo ou a concentracao de
funcGes administrativas em maos de um mesmo orgio de
poder,

Federado ou unitario, o Estado apresenta aspectos de or-
ganizacdo administrativa que se caracterizam pela distribui-
cao de fungdes entre orgéos e sub-orgdos de administracio.

Fixando o exemplo do caso brasileiro, — organizacio fe-
derativa, — sera facil verificar que a administra¢io publica
nao se confunde com o Estado, — o poder politico soberano.

Basta o critério territorial para se concluir que a distri-
bui¢do de funcdes entre os orgaos e sub-orgios de administra-
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cdo obedecem a determinantes, cujo carater, politico ou geo-
grafico, extravasam as conveniéncias dos que pretendem co-
municar o prineipio essencial da unidade do Estado com a uni-
dade dos negobcios administrativos.

Temos claramente: a unidade do Estado e a consequente
centralizacdo dos negdcios politicos; e a dispersaoc das funcoes
de administracio entre orgfos e sub-orgios e a consequente
descentralizacio administrativa.

Assim sendo, os servicos pablicos, que necessita o Estado
realizar no sentido do interesse geral, sdo distribuidos entre
esferas diferentes de competéneia administrativa.

Entre a Unido -— o Estado administrativamente em ativi-
dade — e as unidades federadas e os municipios, ja constitu-
cionalmente se distribuem toda a série dos variados servigos
publicos, atribuidos a competéncia do Estado como poder po-
Htico.

Tanto na esfera do federal, do estadual como do munici-
pal, os servigos plblicos se apresentam em seu aspecto localis-
ta. Considerado o municipio, — e nao pode ser de outra forma,
— como unidade politica originaria de gue parte o poder de
forca soberana do Estado, — é ele quem compde, politica e
administrativamente, as préprias circunscri¢bes federadas.

Em sentido absoluto ndo ha precisamente, usando da ex-
pressao peculiar ao nosso direito constitucional, o servigo pu-
blico que néo seja municipal. Mesmo delegados pela Uniao ou
pelos Estados, dentro em suas atribuicbes administrativas, a
sifuag@o do local em que se acham os servigos € gque fala do
interesse geral ou do bem publico.

Diremos: o servico publico existe para as coletividades
independentes, para os nGcleos politicos, ou mais praticamen-
te, para o municipio. :

-~ Nfo € 560 a permanéncia dos dois poderes — o federal ¢ ¢ estadual
— que caracteriza o FEsiado federal. B4 mals o poder municipal. Cada uma
aessas esferas de atividade corresponde a limite de fungdes e competéh-
ciag, — em razio das atribuicdes politicas que lhes sac conferidas. “Impor-
tante elemento, determinante da extensio do poder federal, encontra-se
nas condigdes materiais da vida moderna. O transporte rapido, o telégrafo
¢ a evolucio da produgo e do comércio, em ums escals jamais sonhada,
quebraram as barreiras econémicas anteriormente existentes, Comunidades
originariamenie distintas na sua vida econéimica passaram por um com-
pleto amalgama industrial. Onde industria ¢ comércio se fundiram em ums
50 vida econdmica é bmpossivel separar-lhe a regulamentagfo em distritos
territoriais distintos. Torna-se, enifio, de obsolula necessidade que o5 po-
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deres do governo federal sejam extendidos, ou por dispositivo expresso, ou
por via de interpretacido, afim de abranger a inteira engrenagem da vida
gcondmiea, nos miltiplos aspectos dque, passando dos limites dos Esiados-
membros, se tornaram naecionhais™ (Ver Siephen Leacock — POLITICAL
SCIENCE — apud Osw A. Bandeira de Melo — ob, cit. — pag 83). Como
vemos: é total o poder de regulamentacio. Mas a regulamentacio se re-
fere zo desenvolvimento da vida econdmica através de distritos territo-
riais distintos. Se bem verificarmos a descentralizacfo gue se processa em
nossa organizacio politica e administrativa, no sentide puro, encontra seu
ultimo objetive no municipio, — ou se resliza “por via deo municipio auté-
nomo” (Ver Castre Nunes — DO ESTADQO FEDERADO & SUA ORGANI-
ZACAO MUNICIPAL — ed. de 1920 — péag. 124 — n.° 60), Vejamos Pontes
de Miranda: “0O carater politico da funcio municipal somonw mais argu-
mentos 4s suas provas anteriores e seria absurdc fransplantarmos ao RBra-
sil a concepeio de s6 ser administrativa a funcie municipal” (in COMEN-
TARIOS A CONSTITUICAO DOS E. U. DO BRASIL, — ed. de 1936. Vol
I — phAg. 397. Da vida do municipio dependera a sorte do organismeo esta-
doal. Maior rario possue Francisco Campos: “... a vida politica do muni-
cipio & permanentemente ativa. A vida politica do municipio € que absorve.
efetivamente, o inferesse do povo”. (Ver O ESTADO NACIONAL E SUAS
DIRETRIZES — ed. de 1937 — pag. 26). Procura-se saber, portanto, onde
é mais positivo e real o interesse do povo, o interesse publico e geral. Nun-
ca. chegariamos 8 uma conclusio fora do senso de conhecimento dos In-
teresses municipais. Aconselhamos Rafael Bielsa — PRINCIPIOS DE RE-
GIMEN MUNICIPAL (ob. cit). “Nio existe relagho de dependéncia, de
subordinacfio entre os Estados ¢ a Unifio. Cada qual deve girar dentro da
orbita de ac¢do qgue lhe é tracada, com prevaléncia, € certo, da Unifio, em
beneficio da unidade nacional. NGo vemos como se pretender elevar o con-
ceito de antonomia 3 soberania”, (Ver Matos de Vasconcelos — ob. cit.
vol. I — pag. 9,

6 — Na funcio do municipio se encontram as genuinas
necessidades da administracio geral. A descentralizacio poli-
tica, no caso, e se houver, sera consequéncia politica da des-
centralizacao territorial.

A organizacio municipal se caracteriza de perto pela es-
pecializacao dos servicos que lhe sdo atribuidos. A finalidade,
sem dlivida, estd em realizar a administracdo do Estado.

A esfera de acdo das entidades municipais, rationi loei,
surge da limitacao especifica das atribuicdes que se lhes con-
fere. Dentro da evolucio da ordem juridica sempre o munici-
pio precedeu o Estado, e nunca o antecedeu.

Jamais poude o poder municipal se emancipar da forca
de poder do Estado. E jamais se criaram tantos problemas -—
téenicos, econdmicos, de indastria, -—— como atualmente, e que
exigem grande compreensao dos altos negoécios de adminis-
traclo politica que ficam afetos a agdo municipal.

< 00000 >




ACAO DO PODER MUNICIPAL

1 — No Estado moderno a razio fundamental da exis-
téncia do municipio encontra base no principio cientifico da
divisdc do trabalho politico-administrativeo.

O exemplo que trouxe a revolugdo francesa, com a impo-
sicao de tendéncia caracteristicamente individualista, encon-
trou na reacéo do poder central a condicdo de ordem e disci-
plina das fungées isoladas de administracio, que tornavam os
niicleos municipais em entidades soberanas.

Por mais positivo que seja o nosso critério de analise do
fenibmeno da centralizagdio, e levando-se em consideracio as
fungdes que se atribuem ao Estado, a administracio s6 pode
realizar-se em virtude de uma repart¢ido especifica de funcoes.

Reside aqui, o principio que vimos defendendo: a descen-
tralizagdo néo exclue a centralizacio. Na ordem politico-admj-
nistrativa ambos os fenémenos se interpenetram e correspon-
dem a capacidade de acdo do Estado em relaciio dos seus ob-
jetivos essenciais. '

Argumento comum mas cientificamente verdadeiro: a
parte nao pode existir sem o todo e possivelmente o todo po-
derd subsistir sem a parte. Se aceitarmos a prioridade da exis-
téncia das organizacdes municipais, 0 municipio como anterior
ao Estado, ou, se a comunidade, hoje {ransformada em muni-
cipio, houvesse precedido & comunidade total, certo teria o Es-
tado coincidido com o municipio, ou o municipio, pelas funcoes
que lhe eram afetas, teria sido o préprio Estado.

Por eficiente que se admita o efeito da descentralizacio,
s6 na ordem do Estado poderad ser compreendida a comunida-
dede juridica infra-estatal. Embora pesassem outros argumen-
fos em contrario, a personalidade juridica do municipio nédo
ulfrapassa a esfera de competéncia que lhe é determinada, co-
mo sujeito de administracdo ou como pessoa juridica de direi-
to pablico, Politicamente se encontra condicionado a uma de-
legacio estatal de poderes e funges.
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Esquecendo que a orientacdo moderna é dar ao municipio
tendéneia técnico-administrativa, e, portanto, tirar-lhe a as-
cendéncia para a decisdo dos negbcios politicos, os atos admi-
nistrativos do municipio in limine serfo considerados atos do
Estado. O gque guer dizer que se admite a existéncia das co-
munidades locais dentro da ordem da comunidade juridica es-
tatal. :
Nao serdo outras as caracteristicas dos chamados entes
autdnomos. Repele-nos a idéia de que o simples conceito de au-
tonomia seja de natureza soberana e represente tao somente
o ideal da descentralizacio. A propria autonomia sucede a uma
ordem total de valores politico-juridicos, e a descentralizacao
ndo serd mais que a sistematiza¢do de uma escala hierérquica
desses valores politicos de administragao.

— Eis o motivo porque nunca admitimos a descentralizacio como ca-
racteristica dos regimes federados. Repetimos 0 nosso ponto de vista: um
fenémeno nio exclue o outro. “A particularidade em ser a comunidade -lo-
cal produto da descentralizacfio, faz esquecer a relagho essencial de unida-
de em gue aguela comunidade se acha para com o Estado a due pertence,
86 dentro dele pode a comunidade jurfdica infra estatal ser admitida, por
muito mais amplo que seja o grau de descentralizaco™ (Ver Hans Kelsen
- TEORIA GENERAL DEL ESTADO — ed. de 1834 — pag. 240}, Da mes-
ma forms compreenderemos gue o municipio tenha sido anterior ao Esta-
do. “Se isso ¢ verdade, ou, se a comunidade parcial, hoje existente com o
nome de municipio, tivesse precedideo & comunidade total, que conhecemos
<5 o nome de Estado, é que o Estado teria coincidido com o municipio, ou
o municipio teria sido o Estado” (Idem — ohb. cit. — pag. 245). Dirla Pedro
Calmon: “Os Estados sfio najuralmente unitarios. Dividem-se administrati-
vamente, nfo politicamente, em municipios”. (Ver CURS0O DE DIREITO
CONSTITUCIONAL BRASILEIRO — ed. de 1837 -- pag. 93). Nao obstan-
te a sua preocupacdo pelas condicbes de autonomis municipal, Levy Car-
neiro nfio esquece a subordinagio politica e juridica ao poder central, pro-
vincial ou federal (Ver PROBLEMAS MUNICIPAIS — ed. de 1831) “Logo,
o municipio tem uma justificacfo légica, A jurisdigdo da existéncia de um
instituto nfo ¢ sempre a mesma em todos os tempos. Assim, a Justifica-
cio do municipio tera tido motivos diferentes, desde que a sua forma so-
cial seja apreciada dentro do espago-tempo relative, ligado ao seu siste-
ma proprio de referéncia, gue € a organizagfo estatal. Na época atual, a
justificacho da existéncia do municipio repousa, principalmente, no prin-
cipio de divisdo do trabalho politico-administrativo. Por maior que seja a
centralizagao politica da organizacho estatal, a administracio publica so
se pode processar, com eficiénela, pela reparti¢hio de fungdes” (Ver Ivo
D'Aquinoe — © MUNICIPIO — Sua conceituacfio Historica e Juridico-cons-
titucional — ed. de 1940 — pags. 158-9), Exemplo dessa vealidade temos no
decreto-lei n.° 1.202, de 8 de Abril de 1939. Por ele vemos que depende de
prévia e expressa autorizagdo do governador ou intervenfor, os atos le-
gislativos referentes & concessbes de servigos phblicos ou recisfo dos ja
existentes (Veja-se ¢ art. 54). O espirito no referido decreio-lei é subor-

dinar as entidades municipais 3 vida nacional, Mantem ¢ principio da des-
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centralizacio uando especifica a atvibuicho de poderss e funcfes. Masg
subordina essas entidades as condiges ou imperativos do Estado. O Minis-
tro Franecisco Campos chega a afirmar que o referido decreto nac procura
etetuar a centralizacdo administrativa, Visa apenas a centralizacdo politi-
ce (Ver ESTADO NACIONAL — ed. de 1940 — pég. 171). O prapric art.
26 da Constlituicho de 10 de Novembro de 1937 reconhece aos inunicipics da
mesma regifio capacidade para a instalacfo, exploracio e administragic de
servicos pithlicos comuns. Voltamos aqui ao conceito de interesse piblico. E
a autonomia, que os earacteriza, na ordem politico-constitucional hbrasi-
lefra, afirma que os munielpios serfdo organizados de forma s ser-ihes asse-
eurada & autonomia em tudo quanto respeite ap seu peculiar interesse (Art.
26). Poderiamos agqui afirmar com Pontes de Miranda, o gue o ilusire es-
critor ja havia dito a2 propdsito do mesmo dispositivo da Constituicio de
1934: B’ que ela ainda deixa do lado de fora elementos que se tem de pedir
3 doutrina, sobre ¢ que sels autonomiaz (Ver COMENTARIOS A CONSTI-
TUICAO BRASILEIRA — ed. de 1934 — vol. I — pdg. 388).

2 —. Vimos que a administra¢ido municipal, mesmo autd-
noma, ¢ manifestacio da atividade do Estado. Toda interven-
cdc na administracio municipal corresponde a protecio dos
servicos plblicos de interesse geral.

O bem-comum continua sende o obietivo primario. Tra-
{a-se, mesmo com respeito a adminisiracdo auténoma do mu-
nicipio. e das atribuicbes especificamente municipais, de coor-
denar a sua acio, de manté-la no seu ambito legal, ou de veri-
ficar a execucdo dos servicos que dizem com o interesse pu-
blico.

O mesmo significa: o poder municipal rzcebe essa capa-
cidade especifica do proprio poder de Estado. Por isso, as osci-
lacOes do conceito de Estado e suas funcées, afetam matéria
administrativa. Se considerarmos a funcfo de administracdo
como funcio de Estado, a atividade politica n&o se resume 2
limites que possam contrariar os objetivos do interesse publi-
co ou do bem-comum.

Nao é possivel Estado sem administracfo. Esta sera assim
o comeco de toda atividade estatal. No exemplo da organizacéo
constitucional brasileira: o municipio esta para o Estado fede-
rado e o Estado federado para o Estado federal

— Escreve Marcelo Caetano: “Vimos que na administracao munici-
pal hé funcbes exercidas em relacdo com 08 servigos piiblicos de interesse
geral, quer por orgios que sado cumulativamente do conselho e do Estado,
guer por delegacio no munleipio de atribuicBes do Estado. Mas, na propris
administragiio auténoma do municipio e no exercicio, portanto, das atri-
buigdes especificamente municipais, admite a lei a intervencéo do governo
com o fim de coordenar & acio dos municipios, manter a administragéo
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municipal dentro do sen ambito legal e corrigir os desmandos dos seus or-
pi0s on remediar a incapacidade dernonstrada para o goso e exercicio da
autonomia concedida” ¢Ob, cit. — pag. 179), Serve-nos a oninido do profes-
sor dn Faeuldade de Direito de Lishon, Nfo deixando nunca de levar em
consideracio as oscilacfes do conceito de ¥stado... B verificando gque nio
& possivel um Estado sem administracio... Ou considerando que a admi-
nistracio seja o comego da atividade estatal (Adolfo Merkl — ob. cit. -~
pags. 62-83). F'-nos valiosa a lipdo de Pedro Calmon: “Segundo esse sis-
temea de divisio vertical {ndo mais de diviso horizontaly niso & verdade
que & execucdo e legislacio, que administracio e jurisdicdo formassem fun-
¢Oes distintas, que devessem ser confiadas & orghos diversos, em razdo da
mesma variedade, Consideram, Kelsen e seu discipulo Merkl, impossivel a
separacio das manifestacdes relativas as normas de uma coletividade poli-
tica...” (Ver CURSO DE DIREITO PUBLICO - cit. — pag. 259).
Verifique-se a opinifo de Llorens — LA AUTONOMIA EN LA INTEGRA-
CION POLITICA — cit. — ed. de 1932). O gque ha é umsa nova dimenséo de
pederes (Veja-se os comentdrios de Stefan Yaneff in LA CONSTITUTION
DE L’'UNION DES R. 8. 8 — ed, de 1934). Procure-se Bielsa; PRINCI-
P10OS DE BREGIMEN MUNICIPAL (cit.): QUESTIONES DE ADMINIS-
TRACION MUNICIPAL (Ed. de 1930); ElL. PROBLEMA DE LA DESCEN-
TRALIZACION ADMINISTRATIVA (ob. cit).

3 — Reconhecem a doutrina e a pratica constitucional um
minimo e um maximo de autonomia. O municipio objetiva-
mente analisado, dentro em suas condicdes naturais de vida, &
o governo local, mais natural do que juridico, mais humano do
que democratico. _

Examinando-se com melhor precisdo o significado da pa-
lavra temos imediatamente a nocio de uma circunscricdo ter-
ritorial fechada, com os seus problemas de vida intima, com os
seus recursos de vida econdmica ou com as suas necessidades
politicas de natureza publica.

Ser municipe ndo era apenas o direito decorrente de se
haver nascido em determinada cidade: mas um privilégio con-
cedido que se transmitia de pais a fithos. Privilégio de gosar dos
recursos plblicos, de ocupar cargos administrativos, de auferir
as vantagens que a cidade proporcionava aos seus habitantes.

O que se pretendia, portanto, eram os beneficios que pro-
porcionava esse privilégio. Quer no. periodo romaneo ou na Ida-
de Meédia, quer nos tempos modernos, a cidade significa a inte-
gracio do individuo na comunidade social e juridica.

O self governenment local ndo serd mais que ¢ conheci-
mento de uma situacio de fato. Governo para os que dele vi-
vem e contribuem. Capacidade privada de auto-determinacéo
administrativa e capacidade publica com que interfere na or-
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dem social-local, — eis em resumo os dms pontos limites, o mi
nimo e o maximo de autonomia.

— O municipio é uma instituighe mais social do gue politica, mais
histérice o que constitucional, mais natural do gue }luridica, mals huma-
na que democritica. E' o governo local, o dos visinhios, ¢ dos interesses sim-
ples, primeira adaptagho...” (Ver Pedro Calmon — CURSO DE DIREI-
TO CONSTITUCIONAL BRASILEIRO — ob, cit. — pag. 91}, Pela mais
velhs tradicfio romang “ser municipe n#o era direlto decorrente de zliguem
ter nascido em determinada cidade, mas o priviiégio concedido, para ©
desempenho de cargos locais, Esse privilégio se transmitia de pais a filhos.
A regra geral era que o filho segtiia o privilégio municipal do pai e, excep-
cionalmente, o da méii”. (Veja-se Ivo @’Aguino -— ob. eit. — péags. 9-10).
Veja-se mais Thomaz Cooley — PRINCIPIOS GERAIS DE DIREITO
CONSTITUCIONAL — trad. de Aleides Cruz — ed. de 193%). E mais Hen-
ry Campbell Black — HANDBOOE OF AMERICAN CONSTITUTIONAL
LAW — ed. de 1810, Palando do cese do Brasil poderiamos afirmar com
Aleides Cruz que as atribuicbes de que dispde o poder municipal tem sido
latas, & mesmo 16 chegaram a ullrapassar & sua verdadeira nabureza -— ob.
cit, ~ pég. 122, “Depols, a expressido antonomia manicipal nio pode ser si-
nonima de soberania (idem - oh. cit, - pags. 122 e seg.).

4 - Sera dentro dessa esfera limitada de acio que se bus-
ca o conforto e o bem estar, — o interesse publico e o bem-
comum, _

Os objetivos do Estado fransmitem-se naturalmente ao
municipio: transmitem-se para que consiga, do conhecimento
das suas necessidades peculiares, atingir ¢ nivel de possibilida-
des que oferece a vida em conjunto.

O enorme desenvolvimento da vida urbana, em qualquer
‘quadrante do mundo civilizado, sugere problemas que buscam
solucdo imediata. Todo servico que se presta a  coletividade
torna em servigo de natureza publica.

Exigem-se o oferecimento desses servicos ndo obstante a
diferenciacdo nos processos de execugdo. Obriga-se o munici-
pio intervir diretamentie sempre que possivel, determinando-se
ao poder municipal muitas vezes, o aumento de sua atividade
para explorar servicos que até entfio, eram do livre controle
das emprezas particulares.

O problema assim se criou: em paises pouco industriais e
de recursos financeiros precéarios, os servigos que deviam cons-
tituir verdadeiro monopélio da administragdo, passaram 2 ad-
ministracio de empresas comerciais, cuja finalidade € o for-
necimento do produto e o consequente lucro certo.
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No entretanto, nao mudou a natureza do servico. Pela sua
prestacio permanenté, seja qual for o caso, responde o Esta-
do. Conquanto sejam muito debatidas as questdes que possa-
mos suscitar, o incontestavel é que o publico continua como da

atribuicao do Estado, — como o direito pablico é o direito do
Estado.

< 00000



MUNICIPALIZACAO DO SERVICO DE INTERESSE
PUBLICO '

1 — Nessa distribuicio de fungdes de administracio entre
o Estado e o municipio, fica em conclusao estabelecido como
regra geral: ao municipio s6 devem competir aquelas fungdes
relativas aos interesses locais.

Uma vez que os interesses nado sejam locais ou sempre
que os interesses sejam totais, ou excedam, pela prépria natu-
reza, a esfera da competéncia circunscricional ou territorial,
a fungédo devera ser do Estado.

Nesse limite fica determinada toda acio do poder muni-
cipal. Ha interesses que escapam ao controle do municipio e
ha interesses que lhe s3o absolutamente exclusivos.

Ninguem contestara: desde que existam interesses que
sejam absolutamente exclusives do municipio, ao poder mu-
nicipal compete a sua tutela, e em consequéncia da tutela, o
seu controle.

— Escreve Mério Masagio, em trabalho recentemente publicado’
“Na distribui¢io de fungfes entre o Estado e o municipio, uma regra fun-
domental existe, acolhida em todas as legislaches: ao municipic somenie
devem competir funcdes relativas aos interesses locais. Sempre gue se tra-
te de tutelar inferesses gerais, isto €, excedentes das circunscrigbes territo-
riais dos municipios, a funcdo deve caber ao Estado” (Ver MUNICIPALIL-
ZACAOD DE SERVICOS PUBLICOS in REVISTA DA FACULDADE DE
DIREITO DE SAD PAULO - vol XXEVI — fase IIT — pags. 451-2). In-
teressante serd observar-se a opinifo de Bielsa: “Temos 4 distingdo entre
servicos publiicos proprios e servigos publicos impréprios: a) proprios sfo
05 prestados pela administracfio publica, direta ou indiretamente, segunde
a esfera politica (estatizaciio, municipalizacfe, ete); b) impréprios séo os
prestados por particulares, sem concessfio, por mera autorizacho, sujeitos a
um regime administrativo que assegure & continuidade do servigo e a uni-
formidade de tarifas™ {(Ver CIENCIA DE LA ADMINISTRACION — et
de 1937 - pags. 69-70). Clodomire Zavalia & mais simples na exposicdo do
seu conceitor “Pode ocorrer que a auboridade comunal, em vez de outor~
gar uma concessfo, tome ao seu cargo diretamente z prestacBo de algum
dos servigos pablicos chamados industriais, Nesse caso se afirma gque exis-
te municipalizagio do servico”. (Ver TRATADO DE DERECHO MUNICI-
PAL — ed. de 1941 -- pag. 593). A nogiio que & ndés chega, ndo pretende
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investigar das vantagens do servigo gue o Estado ou o particular presta.
Isto porgue esté em jogo o servigo, o interesse piiblice, e n&o as possibili-
dades de lucre certo e imediato, como acontece com as empresas particu-
lares.

2 — Afirmamos que o servico publico deve ser assegura-
do pelo poder de policia. Na sua tutela, ou no controle dos in-
teresses que a ele estao ligados, caracteriza-se a intervencao
do poder administrativo.

Contudo ha antores que s acreditam na existéncia do fe-
10meno da municipalizacde, quando permanece o carater de
monopo6lio da parte dos municipios. Basta, no entretanto, a
simples interferéneia administrativa, a tutela ou o controle,
para que a municipalizacio se efetive funcionalmente.

As questbes que ela envolve e sugere nao passam de pro-
blemas administrativos. O gque se pretende nao é que o servi-
¢o seja executado diretamente pelo Estado ou municipio, Mas
que o servico, desde que esteia em jogo o interesse publlco, se-
ja legitimamente assegurado.

Atendendo que a idéia de administracio corresponde &
idéia de poder publico, ninguem mais que a administracéo pos-
sue competéncia juridica de protecio dos interesses totais ou
de regulamentacéo das atividades privadas gue envolvem ob-
jetivos qualificados de interesse piiblico.

A preocupagdo do lucre em absoluto sobrepde-se as con-
veniéncias coletivas. Nao se estabelecem monopélios de direi-
to para os servigos municipalizados. Apenas se pretendem que
sejam devidamente prestados, com regularidade e seguranca;
pois o prinvipio fundamental da administracéo, encontra raiz
na defesa dos interesses gerais.

— O servigo puiblico, com efeito, deve ser assegurado pele poder de
policia. A nossg julzo € indispensavel ¢ fator poder pablice. Veja-se Rafael
Bielsa — ob, cit. — pag. 89. Veja-se tambem Hauriou — PRECIS ELEMEN-
TAIRE DE DROIT ADMINISTRATIF ~— ed. de 1935 - pags. 8-16 “A
idéia de administracio phblica comporta a idéia de poder piblco (Ver
Bielsa, — ob. cit. — pag. 75). Eis a opinifo de Marcelo Cactano: “O ser-
vigo municipalizado tem autonomia administrativa, embore limitada, & au-
tonomia financeira: naoc tem personalidade juridica. A lei ndo estabelece
monopdlio de direlto para os services municipalizados™ (ab, cit — pag. 178).
Quanto & personalidade juridica muito j& se tem discutido. Mas, coma
Marcelo Caetano generaliza, nfo explicando guais 05 Servigos gue nao pos-
suem personalidade juridica, nfo temos oportunidade em contradita-lo. Se-
T4 necessario ficar bem clsro: o poder piiblico rfo pretende a exploracao
industrial e comercial do carater privado. ... o municipic assegura a pros-
secugao do interesse publico acima de tudo, impedindo que a preocupacio
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do lucro se sobreponha as conveniéncias da coletividade” (Ver Marcelo
Caetano — ob. cit. — pag. 179). “A defesa dos interesses gerais é a recra
suprema da administragio pablica: dai a necessidade em se adotar na es-
fera nacional, provinecial e comunal orgfos administrativos especializados
em servicos publicos, com ¢ objeto de controlar o seu funcionamento em
virtude dos midltiplos interesses gue se encontram em jogo: por um lado o
ptiblico que deseja um servigo coémodo, continuo e tarifas reduzidas, por
ouiro, o Estado como futor econdmico-finaneceiro, como o empreziario que
deseja obter o maxime de utilidades” (Ver Rodolfc Plceirilli — ob. cit. —
phe. 92). O Estado gquando atua e intervem, nfdo busca subjetivamente a
utiidade geral, senfo o interesse e o bem estar da socledade (Ver Piceirilil

— ob, cit, — pag. 156).

3 — Antes de tudo, convem lembrar que o fendémenc cor-
responde a manifestacio de tendéncia do Estado.

Tal como usamos da expressao municipalizacao, poderia-
mos substitui-la pelas de nacionalizagado, estatizacho ou socia-
lizac3o. _

O processo juridico e politico, para a aplicacdo de qual-
quer das expressoes, nao difere muito. Representam aspectos
distintos da vida social organizada.

O ponto que defendemos é o interesse municipal: porgue
as outras formas usaveis de absorcao das livres iniciativas pri-
vadas, importam em larga integraciio politica da administra-
cao a toda atividade da economia.

A aplicacdo do mesmo principio de intervencéo, em esfera
menor de competéncia, sera mais racional e melhor compreen-
sivel, para os que se dedicam a solucao de problemas adminis-
trativos.

Tanto a nacionalizacfio, como a estatizacio ou a socializa-
¢do, trazem aspectos de um Unico e mesmo problema politico:
a absorcao das iniciativas ou atividades privadas e a integra-
¢do na economia publica, dos meios de producido de empresas
cujo trabalho importe em objetivo de interesse publico, —
municipal, social, nacional, estatal.

Municipalizag¢do, come o préoprio nome ja indica, possue
maior significado administrativo. Enquanto que as outras for-
mas sdo mais de natureza politica que administrativa.

— “Nacionalizacido, estatizacfio, socializacio e municipalizacio cor-
respondem a manifestacbes semelhantes de uma mesma tendéneia — séo
formas usadas pelo Estado para absorver as atividades ou iniciativas ori-
vadas. A socializacio representa o maior gréu de intervencgiio, porque, de
acordo com o emprego mais corrente dado 2 esta expressido, a soclalizacio
importa na integracio completa no Estado de certa atividade ou de tode
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a economia. Constitue, levada a extremos, uma das finalidades essenciais
da politica marxista: a socializaciio de todos os meios de produgko. Esta &,
porem, uma aplicacio extremada do principio; a socializagdo pode ser par-
cial, pode compreendsr apenas alguns meios de producao... atendendo, as-
gim, a interesses prepcnderantes da economia publica, da defesa nacional,
etc. Representa, entfo, a socializacio uma modalidade da estatizacdo, ov
pelo menos umy tendéncia de todo em todo semelhante, Por sus Ves, a
municipalizacio & apenas, a aplicacfo do mesmo principic a uma esfera
politica e agministrativa mais restrita como a cidade ou o municipio” (Ver
Temistocles B. Cavalecanti — ob, cit, — vol. II — péag. 273). Veja-se (Gascon
y Marin — MUNICIPALIZACION DE SERVICIOS PUBLICOS — ed. de
1904). Consulte-se Guido Zanobinl — I’YAMMINISTRAZIONE LOCALE —
ed. de 1936. Para Mazagdo, a expressio municipalizacho, tem em direito zd-
mindstrativo, e em cléncia da adminigiracho, dois sentidos bem distintos,
“No primeiro, é referente & atribuicho, aos municipios, de servigos que,
para esse efeito, sdo retirados da esfera de ag2o do Estado. Sob este aspec-
to, & municipalizacio é atinente ao problema da centralizagao ou descen-
tralizagio administrativa. No segundo sentido, a expressdo significa atri-
buicio acs municipios, com carater de monopdlio, de servigos que comu-
mente sio executados por particulares (Maric Masagio — trab. cit. loc.
cit. — pag. 451), *... as municipalidades ficaram subordinadas durante
meio século as exigéncias deempresas particulares, e com o sacrificio do in-
teresse geral” (Murattt -—— MUNICIPALIZACION DE LOS SERVICIOS
PUBLICOS — Estudio economico, financeiro, politico, juridico ¥ social —

ed. de 1928 — pag. 75).

4 — H4, efetivamente, grande importancia no fenémeno
da municipalizac@o. A sua maior importancia, no entretanto,
ndo é aquela que decorre da condicdo de territorio ou de es-
pago geogréatico.

Quem sabe se a municipalizacdo ndo possua maior relevan-
cia que a socializacdo ou a estatizacdo ? Com relacdo a estes
fendmenos muito mais dificil seria o controle do poder admi-
nistrativo que nao se efetivasse no efeifo da acdo municipal.

O Estado preside enorme conjunto de interesses pessoals
e coletivos. Para suprir a especulacao, para assegurar a tute-
la desses interesses pessoais e coletivos, — necessita natural-
mente de elementos esparsos que se intgram na ordem admi-
nistrativa.

Toda hierarquia de fungbes importa politicamente em se
considerar como fato incontrastavel, o monopélio de compe-
iéncias no exercicio de atos funcionais. -

Nessa ordem de valores politicos, o municipio sera o ob-
jetivo final, como é o objetivo inicial. De modo que, dentro de-
le, sob a sua espera de agao surgem os problemas maic com-
plexos em matéria administrativa e putblica.

No segredo da competéncia hierarquica se estabeleceram
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as formulas politicas proprias de administracao. Fora do nicleo
municipal, os interesses ptblicos sAo mais de natureza politi-
ca que administrativa.

Eis gquando afirmamos que, em se tratando de servigos
que exigem a interferéncia do Estado, nada se fara de positi-
vo, sem o conhecimento local do chamado interesse pablico.

Tanto a estatizacio como a socializago, enconfram no
municipio, na for¢a do poder municipal, que é tambem um po-
der delegado, o ponto de aproximacio do prineipie politico
com a iniciativa administrativa.

Nao ha privilégio estabelecendo rsetricdes a liberdade que
néo possua o seu funcionamento juridico. Sera, neste sentido,
que o Estade e¢ o municipio, principalmente o municipio, exer-
cem atividade com exclusio de toda a competéncia privada.

A raiz historica ou o fundamento juridico dos direitos
plblicos que se atribuem ao Estado ou ao municipio, consti-
tuem até certo ponto uma regalia.

— “0 problema da municipalizacio compreende umsa esfera de ati-
vidade muito menos ampla que a do Estado. O seu conceito confunde-se
com o do municipio, intersssando prinecipalmente 0 conjunto dos problemas
urbancs. Representa a municipalizacio um papel econdmico relevante, re-.
fletindo-se 0 {endmeno nfic somente sobre a propris entidade publica mas
tambem sobre a economia das empresas privadas e de todos os cidadfos”™
(Ver Temistocles Cavalecanti — ob. cit. — vol. IX — péag. 2587). “Segundo 2
conhecida férmula do Esiado de direito, tods priviléglo que comporta res-
trighes & liberdade deve possuir o seu fundamento juridico. Conforme ¢ nosso
conceite, & natureza dos servicos pablicos estd na existéneia do monopsiio,
e sua prestagio é prépria e exclusiva do Estado para a satisiaglo de uma
necessidade ptblica” (Ver Piccirilli — ob. ¢it. — pags. 99-100), Nao se po-
ders nunca alegar o direito exclusivo do Estado, — direitos que por si s6
garantem a existéncia do poder de soberania. Sem duvida: existem ativi-
dades que o Estado e os municipios exercem com eXClusao da competéncis
privada. A raiz histérica, ou o fundamento de todos esses direitos piiblicos
exclusivos, constituem uma regalia. (Veja-se Fleiner - ob. cit. — pég. 275).

5 .- Intimeras sio as limitacbes impostas a propriedade
em razao do interesse publico.

Nio é da nossa intencio fazer crer na vantagem da inter-
feréncia piblica. Mas, se politica ou administrativamente essa
interferdneia € uma reglidade inegavel, ultrapassando muitas
vezes o campo da economia, ndo serd preciso negar, em rela-
cio do interesse maior, uma contribuicio mais efetiva da par-
te do Estado.

Nos servicos pablicos teriamos a municipalizagao: mas
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sem aguela preocupacio e justificativa de que o Estado é sem-
pre mau comerciante. Nao se trata do comércio e dos lucros
proporcionais a atividade comercial: trata-se do servico de in-
teresse publico.

As limitagbes ja existem em razdo de consequéncias de
natureza politica. As restricdes de controle ou tutela, melhor
aproximardo o servi¢o de quem por ele tiver o interesse maior:
interesse na sua execucdo, na sua permandncia e continuidade,
— e ha sua prestacio ao publico. '

Néo se podera afirmar em contrario, a nio ser que se des-
trua o que d4 melhor solidez ao direito ptiblico: uma necessi-
dade (ou um servigo) s0 se torna objeto de utilidade piblica
{ou de interesse publico} quando o Estado intervem no seu for-
necimento, direta ou indiretamente, explorando ou conceden-
do a sua exploracao.

De qualquer forma resta o interesse maior e geral. Nio
obstante considerar que tambem ficam sujeitos a regras e
principios de comércio, as possibilidades de lucro ou prejuizo.

Por amor das idéias claras — seri possivel afirmar — ado-
tamos a interferéncia do Estado como medida pura de segu-
ranga: para os servicos prejudicados por uma concorréncia
desastrosa, para os que néio satisfazem em eficiéneia ou para
aqueles que nada oferecem e tudo exigem do publico.

~~ Ver Rafael Bielsa — LIMITACIONES IMPUESTAS A LA PRO-
PRIEDAD EN INTERES PUBLICO -— Restriciones y Servidumbres Admi-
nistrativas — Ed. de 1923. Senfo, compreenda-se: “Uma necessidade s6 se
torna objeto de um servico de utilidade plblica quando o Estado inter-
vem no funcionamento desta, explorando-a diretamente ou concedendo s
sua exploracho’™ (Odilon O, Andrade — ob, eit. — pég. 65). Esta claio:
“... & teoria do Estado afasta das suas cogitagbes — em principio, — tu-
do que tenha carater econdmico, atribuindo-lhe n&o somente  finalidades
ideais, inconversiveis em dinheiro. A vida moderna porem é de tal modo
entrosada e o5 seus lances de tal forma se penetram e influem uns nos ou-
trog, que muitas vezZes 0s bens morais nao podem ser atingidos sem satis-
facbes materials de ordem. E dai a obrigagio que nio raro corre ao Esta-
do de, precisamente para ¢ melhor desempenho das suas funcbes, assumir
encargos & primeira vista exorbitantes de seus fins, transformando-se em
industrial ou comerciante. Pela cohcepcio de Estado ainda vigorante nos
paises mais adiantados, essa transformacic nhao se repele a priori, por
amor & teoria: aceita-se, pelo contrario, em casos determinados, entre os
quais o de assegurar a eficiéncia e regularidade de uma prestacdo de servi-
¢o indispensavel” (idem — ob. cit. — pags. 65-6). N&0o serd bastante expli-
¢ito o final do art. 135 da Constituicfo de 10 de Novembro ? Parece-nos que
somos pela afirmativa. A intervencie no dominio econdmico podera ser
mediaia ou imediata, revestindo a forma do controle, do estiraulo ou da ges-
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tao direia. O interesse ptblico € o ponto de intersecedo entre os direitos do
individuo e as atividades normais do Estado (n/t SERVICDS DE [FIILI-
DADE PUBLICA - cit. p&g. 108). Lembremo-nos da teoria de Geny, em
que adota a idéia da colaboracio do particular com a administracio (Ver
Bernard Geny — LA OLLABORATION DES PARTICULIERS AVEC IAD-
MINISTRATION — ed. de 1830:. Interessante seria recordar a obra de
Leon Duguit e especialmente o seu TRANSFORMATION DU DROIT PU-
BLIC. Veja-se o prefacio de Clodomirp Zavalia no trabalho de E. C. Za-
rate — EL CONTROL DE LAS CONCESIONES DE SERVICIOS PUBLI-
COS8 — ed. de 1937

6 ~- As entidades de servigo piblico encontram sua con-
ceituacéo cientifica no sentido do exercicio da funcao que lhe
é delegada pela administragdo ou parte da administracéo.

Na concepcao juridica comum, essas entidades se classi-
ficam pela natureza da funcao e pelos fins de origem que lhes
séio proprios e atribuidos pelo Estado, — como poder publico
e administrativo.

Nao se nega, portanto, certo grau de subordinacio mes-
mo para as entidades autarquicas, de governo proéprio, ou au-
tonomas. Mas na orbita municipal, muito maior é a ingeréncia
do Estado, porque os servicos nela contidos, quer de adminis-
tracdo direta ou indireta, afetam interesses vitais. Sao como
prolongamentos do dominio publico ou mesmo da administra-
céo publica. ,

Nesse caso, todas as entidades de tal natureza devern es-
tar sujeitas a um regime de c¢oisa pablica. E sempre o que de-
fine a coisa piblica, é a funcéo, o regime administrativo e a fi-
nalidade. Nao basta apenas o carater da utilidade. Sera neces-
sario sentir o objetivo que se pretende, e definir, se possivel, o
servico que se presta a coletividade.

Se entendermos que ha subordinacéo, ndo hd como negar
a necessidade da tutela, ocasional ou permanente. Nio sera
bastante a condicio de personalidade juridica individualizada
para se conseguir a isen¢do do Estado, quanto ao livre desen-
volvimento dessa personalidade.

As funcdes advém do poder centralizado, mas ao passar
de um poder para outro, de orgac para sub-orgao, nio mudam
de aspecto juridico ou dos elementos juridicos que lhes sio
caracterizantes. Nao é outra a razao: em torno dos municipios
é que se desenvolve a evoluc@io politica, Dentro deles, ¢ em
relacao da sua capacidade integradora da unidade juridica e
nacional, desenvolve-gse a historia das nac¢des soberanas.
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— Para definir e classificar a coisa pdablica somos obrigados a con-
giderar, quasi simultaneamente, a funcio administrativa e o regime admi-
nistrativo (Ver Rafael Bielsa — RELACIONES DEL CODIGO CIVIL CON
EL DERECHO ADMINISTRATIVO — ed. de 1923 — pag. 64). Temos em
vezes o mstado como empresa e hiéo como poder (idem — ob, cit. pag. 64).
Tentando, apenas, realizar ¢ seu objelive, — ou aguilo que tem como op-
jetivo, Bem escreve Ruben Rosa: “Alids, € em torno dos municipios que se
desenvolvenl a nossa evolugdo politica™ (Ver DIREITO E ADMINISTRA-
CAQ — ed, de 1940 —— péag. 206). Quasi a mesma afirmativa faz Bielsa: a
autonomia provincial nasce antes que a autonomia americana (Ver PRIN-
CIPIOS — ob. cit. ns. 6-T). Preocupavam antes, os problemas locais, os
problemas proximos dos problemas da terra. Veja-se Pedro Calmon — ES-
PIRITO DA SQOCIEDADE COLONIAL — ed. de 1835. Tambem: CQCastro
Nunes — DO ESTADO FEDERAL E SUA ORGANWNIZACAC MUNICIPAL
— ed. te 1920; Ricarde Rojas -- LAS PROVINCIAS — ed. de 1927; e Adol-
fo Posada — EL REGIMEN MUNICIPAL DE LA CIUDAD MODERNA —
ed.. de 1927. N&o podemos deixar de considerar o municipico como sendo a
institui¢io primaria de todos os povos. No processo inicial de formagéo dos
povos a primeira preocupacio ndo podia deixar de possuir carater urbano.
Durante muito tempo o Estado é a cidade. Veja-se Clodomiro Zavalia —
ob. cit. — pég. 19. A lei de 5 de Abril de 1884, que deu organizacio muni-
cipal a toda Franga, servir-nos-ia de exemplo .0 servigo do Estado e a des-
centralizacdo, o controle administrativo e a uniformidade de organizagio,
— epis o8 caracteristicos (Ver Roger Bonnard — PRECIS DE DROIT AD-

MINISTRATIF — ed. de 1938 — pég. 308).

7 —- Nao ha, portanto, como parece, monopélio de servi-
¢o: ha, ao que parece, monopélio de fungao.

Em qualguer dos aspectos o femémeno da municipaliza-
cio é sempre caracteristico da livre acio politica do poder
municipal.

A expressdo municipalizacde dos servicos publicos encon-
tra significacdo juridica, no exame das func¢des que se atri-
buem ao municipio, e que definem o seu regime privativo de
competéncia. '

Nio fugindo & regra geral que determina que a munici-
pio somente se devem atribuir funcoes relativas aos interesses
locais, — tanto sejam esses interesses particulares como cole-
tivos, a ac&o do poder municipal se restringe ou se amplia em
razao do seu regime especifico de competéncia.

Seria facil, mas nao cientifico e sistematico, tudo atribuir
a atividade social do Estado e n3o admitir fronteiras a acio do
municipio. Mas o Estado é aquele todo — integracéo de forcas
— que ndo vive sem as partes.

Se ao menos buscarmos o critério da utilidade veremos
que sob esse critério se esconde um limite de agdo, ndo apenas
teorico, mas de grande conveniéncia politica e administrativa.
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N&o se admite, atualmente, 2 funcio publica que nao se-
ja uma funcio delegada do Estado. O que nos faz concordar e
afirmar: todas as func¢des municipais sé se justificam pela de-
legacao do Estado,

— Pusinato defende a teoria de gue a ag¢ao social do municipio acha-
se fixada nos limites atinentes & propria atividade social do Hstado. Botsl
prefere o objetivo, volta-se para 2 preccupacio do obietive, e reserva para
o eritéripo da utilidade a justificativa para a acdo do poder administrativo.
Dai esr lcita qualquer acio social gque convenha ao interesse dos municipes,
Veja-se Borsi, no segundo volume do tratado de Orlando — PRIMO TRAT-
TATO COMPLETO DI DIRITTC AMNISTRATIVO ITALIANO — Con
La Collaborazione &i aliri giureconsulti Maliani. Veja-se as conclusfes de
Mazagio — trah. eit. — loc. cit. “Sempre que a lei do Estado atribua ao
municiplo determinada funcfio, esta fiea justificada pelo simples fato da
delegacfo, que a atribuicio encerra. A teoria da delegacfo ganha cada dia
terreno, no campo da doutrina. B o proprio Borsi, em recente artigo publi-
cado na RIVISTA DI DIRTTTO PURRBLICO, declara, que hoje, todas as
funcées municipais, na Ttala, s6 se justificam pela delegacio do Estado”
(Ver Masagio — loc. cit. — pag. 453). Serd logico concluir que a futela se
atribue a esses servigos que sio considerados surgides de fungio delegada.
Na esfera municipal, esses servicos sio infimeros (Consulte-se - F. E, Ben-
dicente — COMISIONES DE SERVICIOS MUNICIPALES — ed. de 1936).
Consulte-se tambem os trabalhos: E. €. Zarate — EL CONTROL DE LAS
CONCESIONES DE SERVICIOS PUBLICOS — ed. de 1937; Bielsa —
CONSIDERACIONES SUMARIAS SOBRE LA CONCESION DE SERVI-
OTOS8 PUBLICOS — A prepositc de La guarte Conferencia Nacional de
Abogados -~ Buenos Aires, 1937. Veja-se, sobre o mesmo assunto, Fritz
flleiner — ob. cit. — pags. 90 e seg. A municipalizacfo serd assim a agdo
direta de controle.de fiscalizacfio ou tutela dos interesses publicos, N&o s6
2 producio industrial diréta, como querem alguns.

8 — Em conclusio, resume-se o pensamento doutrinario:
a municipalizaciio possue dois significados bem diferentes.

O primeiro deles, de ordem constitucional, apenas deter-
mina a atribuicio e competéncia do municipio.

O segundo, é ¢ que se refere a acdo do poder municipal no
seu exercicio continuo de conirole e de tutela, exercendo, co-
mo o Estado, em esfera maior, verdadeiro monopolio de fun-
¢ao,

A municipalizacio serd mais uma teoria digna de expe-
riéncias, e mais tarde, por sucessivas razdes de ordem juridi-
ca, um instituto cujo crédito, indiscutivel do ponto de vista po-
ltico, vira provar que sera possivelmente mais que um tema
de discussao doutrinaria.

< 00000 >




CONCLUSAC

Revivendo as afirmacbes impostas na presente disserta-
¢a0, sobram-nos conclusdes que podemos julgar fundamentais.

— a doutrina e a legislacao, no tempo e espaco, ainda nao
fixaram o conceito de municipalizacio, refletindo sobre todos
os teoristas certa indecisdo em definir e situar juridicamente
o fendmeno;

— no entanto, a municipalizagao, sob qualguer angulo de

observagdo, como ficou provado, nunca deixara de ser
uma forma de descentralizacio administrativa; na tradicdo do

nosso direito, o municipio representa o circulo original e pri-
mario de organizacio politica e juridiea;

— a atuagdo do Estado, o desenvolvimento caracteristico
das suas funcoes de intervencao, funcdes necessarias ou suple-
tivas, tudo nc municipio encontra os seus limites, teoricos e
praticos, de acdo administrativa;

—nao seria possivel a tutela dos interesses gerais sem a
protecdo dos interesses locais; aqui estd a municipalizacio no
sen aspecto politico; a descentralizacdo do poder como indis-
pensavel a satisfacdo das necessidades imediatas de ordem pu-
klica ou coletiva; )

— néo seria possivel a protecao dos interesses locais, se
aos municipios nio competissem funcbes especificas, como o
Estado, em maior esfera, de tutelar o direito; em principio, ndo
hé interesse geral maior que a tutela e protecdo do direito;
aqui estd a municipalizacido no seu aspecto juridico;

Nao serad nada dificil prever a importéncia da acdo muni-
cipal relativa a tutela do direito, para concluir-se que politica-
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mente, ela se efetiva, por intermédio do municipio, ou de en-
tidades supletivas de servico publico; a agdo municipal sera
suplementar da a¢ao do poder administrativo do Estado: e emn
razdo dos motivos anteriormente apontados, estad o muniecipio
em melhor condicdo de controlar a atividade individual varia-

da, e nesse conirole verificar a natureza do interesse publico
ou realizar a tutela do direito.
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