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APRESENTACAO

Com a apresentacdo déste fraballo do professor MaNOEL pr
Ouiveira FrANcO SoOBRiNHO, o Servico de Documentacdc do
D. A. S. P., através de sua Secdo de Publicacées, divulga im-
portante estudo sébre matéria pertinente & Administracdo Pablica.

O trabalho focaliza questdes ligadas a -estrutura, méfodos e
praticas administrativas, propondo solugdes para os problemas dos
Municipios — vendadeiras colmeias — em que vive e trabalha o
povo brasileiro e onde se compdem, politica e administrativamente,
as préprias circunscricées federadas.

O presente estudo foi publicado, inicialmente, na Revista do
Servico Pablico, enfrefanto, considerando a relevancia da matéria,
conduzida e analisada com expressiva clareza pelo aufor. resol-
vemos reedita-lo em separaia. Assim procedendo, objetivamos me-
[hor atender aos estudiosos do interior do Pais que enconfrardo
neste volume extensa bibliografia, transcricbes de aufores nacio-
nats e estrangeiros e indicacbes para eliminagdo dos entraves que
se opéem a solugdo dos problemas do Municipio.

Finalmente, o sentido educativo dos empreendimentos edito-
riais déste Servigo, no €studo des divetsos ramos da Adminisira-
¢do, tem merecido acolhida favordvel do pablico em geral. bem
como dos 6rgdos dos trés escaldes governamentais —- Municipio,
Estado e Unido — alénu de entidades infernacionais ¢ de em-
présas privadas, donde o nosso empenho em divulgar matéria que
se revele em auténtica contribuicdo aos responsaveis pelos destinos
dos Municipios.

STELLA DE Souza PESSANHA

Diretora do Servigo de Documentagiio

doD. A. 5. P.
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MUNICIPIO E DESCENTRALIZAGCAO

NKO serd nunca lugar comum afirmar: o municipio é conceito
kistorico. Mesmo no regime politico de ConstituicBes rigidas, o
municipio se apresenta como célula de profunda autenticidade
humana e social. Como instituigdo romana cresceu integrando a
unidade do Estado. No Brasil, sofrendo subordinagdo econémica,
somente poucas comunas [Horesceram e ganharam verdadeira au-
tonomia. Nio basta eleger governos municipais. Serdo precisos
recursos financeiros e planos para que os servigos piblicos essen-
ciais possam ser atendidos ou_ realizados.

Por isso, a idéia da municipalizacdo, que é politica, orgénica
e constitucional, nunca encontrou os resultados praticos procura-
dos. Ha, entre nds, por deficiéncia de formacio econbmica, pre-
dominancia da Unido Federal ¢ dos Estados Federados. A com-
plexidade de administracdo trouxe quatro tipos de subordinagio:

a} de nfimero eleitoral;

b) de influgncia partidaria;

¢} de mecanica administrativa;

d} de inferioridade hierarquica na ordem pablica.

Alguns males nossos nascem precisamente disto: de inca-
pacidade no uso da autonomia municipal.
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No Império os municipios eram impossiveis de serem bem
governados. Dois fatdres atuaram: a extensio territorial e a
distancia dos centros de orientagido administrativa, Na Republica,
outros dois fatéres retardaram o desenvolvimento municipal: o
caciquismo das chefias politicas e a caréncia de meios préprios
de sobrevivéncia normal. O critério federalista da Constituigdo
de 1891 de nada adiantou. Nas demais Carfas o interésse na
concessdo da autonomia nfo passou de processo tedrico sem a
menor vinculagdo com as realidades locais.

— Somente agora, muito recentemente, surgiu nova mentalidade na com-
preensdo e trato dos problemas municipais. Indmeros trabalhos surgem e sur-
giram demonstrando profunda preocupacio de estudo. A “Fscola Brasileira
de Administragdo Pablica” foi o marco. As teses sdbre administracdo busca-
ram discussdo cientifica. Alguns trabalhos interessantes foram publicados. Seus
autares: Benedito Silva, Lordello de Mello, Affonso Almiro, Francisco Burkinski,
Orlando M. Carvalho, Gustavo Lessa, Arruda Viana, Rafael Xavier, Rémulo
Almeida, M, A, Teixeira de Freitas, Francisco Brochado da Rocha. O Ministro
Vitor Nunes Leal, na "Revista Brasileira dos Municipios”, divulgou dols tra-
balhos técnicos de alta importancia: “Restrices & Aufonomia Municipal”
(v XIV, 1951) e “Leis Municipais {n® IX, 1950). O grande interésse pela
busca de subsidios estrangeicos; ampliaram o estudo do Direite Administrativo.
Alguns nomes ficaram presentes em nossa bibliografia: Pedro Mufios Amato,
Hohn C. Bollens, Austin F. MacDonald, Thomas Harrison Reed, Guido Zan-
nobini, Leonard D. White, Natalio Muratti, Clodomiro Zavalia, Pendleton
E. Herring. Releva notar gue na Argentina de hd muito existe a catedra de
“derecho federal y maunicipal”. O municipio ainda nao esta na histéria admi-
nistrativa do B-asil. Quando lembrado se fornam marcantes os episddios de
lutas politicas intestinas. Desaparece pela sintese dos acontecimentos nacionais
{(Ver Max FPirenuss — Hisféria Adminisfrativa do Brasif — Rio, 1923). O
D.A.S.P. langou alentada obra com o mesmo titulo Histéria Administrativa
do Brasil, Nela o municipio entrou como fafor geografico. Como [ator de
divisdo administrativa. Seus autores merecem nosso respeito. E' preciso ci-
ta-los: Hélio de Alcantara Awvellar, Alfredo D’'Escragnolle Taunay, Vicente
Tapajos, Jodo Alfredo Libanio Guedes e Joaguim Ribeire.

Uma verdade se diga: o municipalismo peninsular ainda esta
presente no municipalismo brasileiro. N&o evoluimos quase depois
da heranca recebida. O transplantio da instifuicio ndo alcancou a
formacdo da wrbs ou da civitas americanas. Nao bastava aplicar
regime municipal importado. A na¢fo, procurando seus caminhos
politicos, condicionada pelas mais variadas diversidades geograficas,
abandonou o municipio pela Cérte e depois pela Metrépole. Vi-
vemos séculos procurando concordar com o génio da organizacio
latina. Nada mais que isto.

Mas estdvamos na Ameérica cujas guerras de conquista pas-
savam sObre as fronteiras geograficas. A unidade politica n&o
podia condizer com a unidade administrativa. Os aglomerados
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humanos esparsos nido possuiam sentido das coisas publicas. As
determinaces vinham do alto. Os dispostivos aplicados eram os
contidos mas Ordenacdes. As diferenciagdes especificas faziam
do sul uma civilizacdo. Do centro e norte outra civilizagdo. Com-
parando o século XVII aceitava a existéncia de municipalidades.
Nao, como hoje se quer, cidades livres.

Nunca houve identidade entre a administra¢do local e o poder
central. Faltou-nos sempre fundamentos econdmicos de caréter
reunicipal. A absor¢do do municipio extinguiu-o como energia em
suas fontes histéricas criginarias. Absorcdo que chegava de dois
pontos: a Coérte ¢ a Provincia. O florescimento de determinados
nucleos nfo justificava a atrofia da maioria das comunas brasi-
leiras. A paisagem ainda ndc mudou para quem conhece a vas-
tiddo do interior brasileiro. Com jurisdi¢do local apenas, o muni-
cipio evoluiu sem condig@es econdmicas de evolugio.

— J. Guilherme de Aragdo observa frés fases na evolugdo politico-admi-
nistrativa do municipio brasileiro: a do predominio da fungdo judicial, na
Colonia; a de separacdo entre a administracdio local e o poder central; a de
absorciio do municipio pele poder central {Ver Administragdo e Culiura —
Rio, 1951 — p. 191). Ver também Franciscc Macmapo Vira — O Muni-
cipio no Regime Constitucional Vigenfe -~ Rio, 1952. Nio aceitamos Capis-
trano de Abreu quando afirma que “as primeiras lutas entre brasileiros e
portuguéses tiveram um carater municipal pronunciado”. (Ver o Descobrimento
do Brasil — Rio, 1929 — p. 135). Nio havia, para tanto, coincidéncia muni-
cipalista. A unidade de pensamento politico nio estava no interior. Estava
no centro. Atuaram, tdo-somente, valores emocionais latentes. A desordem
municipal se fundava na ordem escravocrata. Ha livros que podem ser con-
sultados: Caio Prano JunNior — FEvolucio Politica do Brasil — 8. Paulo,
1952: HfLio VIANNA — Histéria das Fronfeiras do Brasil — Rio, 1948; Pepro
CALMON -— Histéria Social do Brasii — S. Paule, 1937; J. C. de Macepo
Soares — As Fronteiras do Brasil no Regime Colonial —- Rio, 1939, A evo-
lugito politica ndo acompanhava o ¢rescimento nacional. Havia indeterminacdes
nas demarcacdes fronteiricas. Desde o tempo das "Capitapias” como cscreve
Crévis BeviLaqua: “... porgue o pais ndo estava suficientemente explorado,
para o levantamento da linha geodésica norte-sul e, em parte, porque essa
indeterminacfo, convinha & politica dos povos interessados™ (Ver As Capifanias
Hereditarias Perante o Tratado de Tordesilhas — Apud Histéria Administra-
tiva do Brasil — vecl. 1}, Para os bandeirantes nao houve principio de fron-
teira e nem de jurisdiciio municipal. O municipio s6 existia como divisdo
administrativa teérica e sem caracferisticas juridicas ou naturais.

A realidade municipal sdmente agora esta viva. Dependendo
do que se oferega ao municipio no sentido do fortalecimento das
bases nacionais. A histéria explica e justifica. N&o resolve, porém,
os peculiares interésses municipais. A sedimentacdo vem sendo
lenta, mas constante. N&o basta descentralizar. As institui¢Ges
locais quando ndo progridem amarram o progresso do fodo na-




. 6 —

cional. Vale a expressio: a comuna é o Estado em miniatura.
Desde 1891 que estamos no mesmo lugar: procurando respeitar
tudo quanto respeite o interésse municipal.

Hoje acreditamos em amadurecimento politico dos municipios.
Nao de todos, estad claro, Mas de imensa maioria déles nio obs-
tante estejam divorciados ainda do poder central. Assegurar, pela
Constituigao, a autonomia municipal ndo ¢ dar solugio aos pro-
blemas municipais. Os térmos amplos das Constituicdes nio trans-
formaram a fisionomia da infra-estrutura municipal. A autonomia
estd apenas na aparéncia juridico-constitucional. Todos os podéres
virgens surgem de fora para dentrc das comunas. QO que vemos
ainda? Autonomia contra autocracia.

O contréle de fér¢a politica realiza contrdle de fér¢a admi-
nistrativa. De onde vem &sse contréle? Da Unido Federal ¢ dos
Estados Federais. No entanto, o municipio se constitui de trés
elementos que sfo incontestes: o seu territério, a sua populagdo
¢ o sey patrimonio. A ingeréncia despética dos governos estaduais
nos assuntos municipais, possui uma razio de ser: estd na pobreza
das iniciativas de riqueza local. Praticamente n3o ha para os
municipios: nem dominio, nem geréncia ¢ nem administracio do
patriménio municipal.

- Assim ja dizia Aratiyo {AsTRO, repetindo Adams e Cunningham: “A
comuna é, pois, o Estado em miniatura ou, por outros térmos, uma das células
de que se compde o organismeo social™ {Ver A nova Constituigde Brasileiva
— Rig, 1936 — p. 114}, Sempre a mesma preocupagio de proteger o mu-
nicipic sem nunca protegé-lo. Q art. 63 da Constituigio de 1831 dizia: “"Os
Estados organizar-se-ao de forma que fique assegurada a autonomia dos mu-
nicipios, em tudp guanto respeite o seu peculiar interésse”, A Constitui¢o de
1934, também no seu art. 13: “Os musicipios serfo organizados de forma
que thes figue assegurada a autonomia em tedo quanto respeite ao seu peculiar
interésse”. O art. 26 da Constitnicdo de 1937 também repetiu: “Os municipios
serdo organizados de forma a ser-lhes assegurada autonomia em tudo gquanto
respeite ao seu peculiar interésse”. Foram os mesmos os térmos da Consti-
tuicio de 1946, Veja-se um velho velioso livro: Aardo Reis — Direitc Admi-
nistrativo Brasileiro — Rio, 1923, Alcides Cruz, antigo tratadista ilustre, vai
mais longe para afirmar: “No hd no direito publico péatrio um conceito que
defina o que seja o municipic” “Ver Direifo Administretivo Brasileiro — Rio,
1914 — p. 124). Tamanha era a confus3o que escrevia o professor gatcho:
“Sem aplaudir a despdtica ingeréncia dos governos estaduais nos assuntos do
municipic até o ponto de lhes invalidar a plena -autonomia, também nZo &
possivel conceder a éle um alargamento tic exagerado que va ao ponto de
elevar o municipioc a altura do Estado, nas suas prerrogativas autondmicas”
{ob, «it. p. 127). Nazo se trata disso. Trata-se de dar aos municipios capa-
cidade para ficar com aquéles servicos gque lhes s@io préprios, Do contrario
a célula ndo sobreviverd. Somente agora estamos comegando a fazer apren-
dizagem da vida municipal. Trata-se de limitar compreendendo o caréfer, a
extersdo e a nafureza dos problemas municipais., “INo terreno da doutrina
universal os problemas proprios da adminisiracio municipal aparecem perfeita-
mente caracterizados” (Ver Clodomiro Favalia — ob. «it., p. 37).
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Distribuir fun¢des ndo ¢ dividir soberania. O problema de
govérno esta na divisdo cientifica do trabalho administrativo. Ha
conceitos que se harmonizam como expressio de procedimento’
social. Siao conceitos que formam o conjunto das atividades do
Estado brasileiro: descentralizacdo, autonomia, autarquia e fe-
deralismo, sem quebra na hierarquia politica da ordem piiblica.
O fendmeno necessério da descentralizacio ndo contrasta e nem
se choca com principios da soberania. Pelo contrario: se harmon:~
zam pela mecdnica administrativa.

As federacSes ndo aceitam duas violéncias: a violéncia da
concentragdo absoluta do poder politico e a vicléncia da centrali-
zacao total dos negécios administrativos. Em tese: o Direito
Administrativo ndo pode ser apenas considerado como produto
de legislagdo. Deve também ser considerado como ciéncia. Dai,
as implicagbes que resultam da incompreensdo dos fatos adminis-
trativos, que sfo fafos de govérno e de Estado, principalmente
fatos de sistema politico e social. Nio pode haver Estado sem
administracdo piiblica, como & ébvio,

A descentralizaco ndo fica tAo-somente nos limites eleitorais.
Abrange areas mais largas como fendémeno de desenvolvimento
particular e local. Ela é politica e pode ser administrativa, ao
mesmo tempo. Para ser administrativa precisa apenas distinguir
duas realidades: a realidade territorial e a realidade institucional.
O Direito de administrar-se a si mesmo compreende complexida-~
des variadas de atuacdo constituciona]l na forma de como esta o
Estado organizado. As rela¢des de vinculo juridico permanecem:
relacBes de coordenacdo e de subordinacdo.

— Aconselhamos: H. BeaTa8LEMY -~ Trats Blementaire de Droit Admie
nistratif - Paris, 1933; Roporro BULLRIicH — Principios Generales de Derecho
Administrativo — B. Aires, 1942; F. J. GoopNow -— Polifis and Administration
— N. York, 1914; W, B, Munro — The Government of American Cities —
New York, 1920. “"Pode o Direito Administrativo ser considerado nZo sé
como legislag3o. mas também como <ciéncia, embora seja inegivel que tais
aspectos mantenham certa conexfip entre si e até possam confundir” (Ver Josg
CreteELLa Junior — Da Codificacso do Direito Administrativo — S. Paulo,
1951 — p. 21). Também: GascON ¥ Marin — Trafado de Derecho Admi-
nisfrative — Madrid, 1950 — Vol | — p. 13, Diriamos mais: Direite Admi-
nistrativo & técnica, ciéncia e processo. Nas federacSes cumpre salientar os
trés podéres, o federal, o estadual e o municipal. A descentralizagcio se resume
em ser: territorial e funcional. “Descentralizacio autarquica como chamam
os italianos, ou descentralizagio por servigo, como chamem os franceses, ela
&, sem dtvida, o aspectc mais ressaltante das novas organizagBes adminis-
trativas. Pode-se dizer que esta descentralizago caracteriza a estrutura do
Estado moderno” {Ver OLvEIRa VIANNA — Problemas de Direito Corporativo
— Rio, 1938 — p. 43). Ainda é assim. Adolfo Posada foi precursor., Con-
sulte-se: FI Regimem Municipal de La Cindad Mode.na -— Madrid, 1916,
Também nosso Castro Nungs: Do Esfado Federado e sza Organizacso Muni-
cipal — Rio, 1920, O problema municipal tem cardter politico e socizl. Nao
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¢ s departamental e administrativo, Ninguém nega: o municipio possui fun-
¢Ses especificas proprias. Ver: Freperico HerMANN JUNIOR — Fungdes Es-
pecificas dos Municipios — S#o Paulo, 1945. A descenuralizagio nio & 36
aquela delegada, como quer Luis Delgado (Ver Aufarquias, Funcdo Social e
Aspectos furidicos — Recife, 1940). Além de juridica ¢ natural, volitica e
geografica.

Centralizagdo ou descentralizagio sio fendmenos que devem
ser pesquisados em térmos de investiga¢do juridica. Pensar na-
queles soberanos que faziam govérno centralizando no poder pes-
soal os interésses ptblicos, serd o mesmo que agora nio acreditar
na estrutura organica do corpo social em funcionamento. A na-
tureza do corpo social & tdo viva quanto a natureza do corpo
humano. Nao se trata de deixar livres as entidades locais. Tra-
ta-se de permitir que vivam naturalmente com base nos recursos
natives. A descentralizacio existe — ¢ um fato natural.

Aceita a descentralizacdo, quer politica, quer social, quer
administrativa, quer comunal, a municipalizacio surge como im-
posicio de realidade ineludivel. Para equilibric do conjunfo sera
preciso que as partes funcionem harmoniosamente. Ninguém po-~
derd evitar a pluralizacdo da autoridade e dos servicos publicos.
Quando se fala em descentralizacdo governamental ou administra-
tiva, politica ou territorial, & porque estamos diante de um quadro
que pde a mostra sistema sensivel de conjuga¢io de forgas sociais,
O municipio é uma dessas forcas.

Jamais sera possivel que um drgdo dnico exercite tédas as
as atividades estatais. Principalmente nas federacGes e nos Es-
tados compostos. Atualmente até nos regimes politicos unitarios a

descentralizagio sobrepde-se a centralizacio. Encarada a questio
pelo aspecto pratico observamos que somente descenfralizando
podera o Estado abarcar com a responsabilidade de tédas as fun-
¢des juridicas de govérno politicamente organizado: as executivas,
as legislativas, as judiciais, as administrativas, as jurisdicionais ¢ as
territoriais.

~— ENRIQUE Savaquss Laso expde com acuidade os conceitos comparati-
vas de centralizagio e descentralizagfio (Ver Trafado de Derecho Administra-
tivo — Montevideo, 1933 — p. 204), “Descentralizar ¢ pluralizar g autoridade”
{Ver Cieng Lima — Principios de Direito Administrativo Brasileiro — Porto
Alegre, 1939 — p. 137). "0 Estado niio ¢ uma ficgiio {Ver Prates DA
Fonseca — Direifo Admimistrative —S. Paulo, 1939 — p. 206). O municipio
também nfo o é, " Estade ¢ um organismo, ¢ ndo uma simples organizagioc’
(7170 PrATES - ob. cif. — p. 217). A descentralizaciio se processa por trés
modas: a territorial, por servico ou burocratica e = institucional. “A descen-
tralizac8o terriforial desloca o eixo da administragio sequndo um critério local,
regional, geografico. O territério divide-se, entfo, em circunscricdes, que ser-
verm de base o unidades administrativas, outdnomas, capezes de reger os in-
terésses proprios da populacio fixada nessa parcela territorial. No Brasil, a
descentrafizaglio territorial se realiza por Fstados, Distrito Federal, Territérios
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e Municipios”. (Ver T'rro Prares pa FonseEca — FLicées de Direito Adminis-
trafivo — S, Paulo, 1943 — p, 85). Ha que pensar no principio da relati-
vidade humana, politica e social (Ver Jaceuzss Hooin — Relativitd Humaine,
Politique et Sociale — Monace — Regain — [963). O probiema é de conhe-
cimento das realidades politicas naturzis, Também em economia a posicio
cientifica ¢ a mesma: geografia econdmica e cconomia geografica se harmo-
nizam. O “espaco” torna-se politico, social e também econdmico. Ver, para
consulta: ReNE CourtiN e PiErRrRe MaLLET — Economie Géongraphique —
Paris, 1963. "INzo esquecendo, sobretudo, que o direifo como a politica, é
corpo-realidade — & ordenag@o normativa de valores estaveis e permanentes’
{Manoen pe Orvelra Franco SoprinuHo — Direifo, Administracdo, Fstado
-— LCuritiba, 1953). O ambiente fisico cria condi¢hes econdmicas e politicas,
divide no sentido geografico e administrativa. O meio social e o meio fisico
sdo forcas catalizadoras com influéncia sdbre o Estado e os municipios. Dois
ambientes sdo distintos para o homem: o rmeio fisico e o meio social (Ver:
Jost NicoLAu pos SANTCS — [nstifuicSes de Direifo Publico e Teoria Geral
de Estado — Curitiba, 1950). Veja-se, para debate, Carros OLLERO — -
troduccién al Derecho Politico — Barcelona, 1948, Sera de dizer: “a auto-
nomia administrativa ¢ uma dag varias modalidades possiveis de descentrali-
zaclo dos podéres publicos” '(Ver O. Georc Piscusacu — Derecho Politico
General y Constitucional Comparado — Barcelona, 1928). Certo. Alguns
autores falam em sistema regionalista.

Portanto: a descentralizagfo se complementa pela municipa-
lizacdo. Sdo como fendmenos realidades alins na organizacao dos
Estados modernos. Os regimes cenfralistas estio mortos para a
pratica do Direito Administrativo. O préprio Direito Constitu-
cional de pods-guerra procurou nado fugir mais as verdades his-
torica, politica e social. As Constituicdes novas que surgiram
mantiveram a classica distingdo entre os conceitos dogmaticos e
orgénicos. No sentido de organicidade os critérios restritivos fo-
ram substituidos pelos critérios autondmicos.

As freqgiientes comogdes politicas havidas sob formas dife-
rentes em regides distantes do mundo, apontaram a inteligéncia
da aceitacio da indivisibilidade pela autonomia. Os focos de
agitagio e desgovérno ganham gravidade quando se restringem
as autonomias locais. Na organizacio do sistema do govérno esta
o equilibrio harménico e de funcionamente das comunidades hu-
manas. Vejam que a competéneia municipal é bastante extensa
nos seus fins peculiares. Autonomia administrativa tornou-se ex-
pressido consagrada e ndo discutida por tédas as formacgles po-
liticas.

As Constituices como obra do individuo obedecem certos
preceitos determinados por certas situagdes sociais e politicas. A
extensdo dos podéres de govérno obriga & racionalizaggo. A idéia
autonomica, em principio bastante confusa, teve origem no conceito
de liberdade municipal. As raizes hisiéricas e genuinas do regime
local ndo estdo propriamente na historia, mas na gecgrafia fisica
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de uma nac¢do. Os conglomerados regionais ou local com vida
fazem administragfio natural pelo processo de execucho daqueles
servicos pablicos que lhes sdo essenciais.

11
A AGAO DO ESTADO E ADMINISTRACAO

O conceito juridico da atividade administrativa ndo se prende
¢ nem se subordina mais as chamadas doutrinas relativas aos fins
¢ objetivos do Estado. Proximos ao desfecho da tio falada crise
do inicio déste século vinte, a visdo positiva e cientifica dos
problemas juridicos sugere conhecimento de conjunto dos fend-
menos da vida politica.

Entre o exagerado dogmatismo dos que confundiam o poder
estatal com certas imposicdes da realidade social e impunham o
direifo como norma de interconvivéncia politica — verdadeira
abstracdo metafisica da sociedade, ha posicdo intermediaria muito
mais justa porque ndo confunde o direito com a norma, e se afirma
na nogdo do Estado como valor de cultura, investigando os fend-
menos cientificos do direito em sua concepgio cultural,

O Estado vive das realidades intrinsecas. N&o existe como
conseqiiéncia de fato, quando pode ser considerado fato. Ha ele-

mentos préprios que contribuem para sua formagio como forga
organica, politica, juridica e social,

Temos de acredita-lo como ser vivente. Pressupondo a acei-
tagcdo de estrutura tdda peculiar. Pois o que preocupa néle & o
estudo interpretativo da sua organizagio: a administragio puablica
como forma da sua atividade e capacidade de percepcdo dos
fendomenos da vida politica.

Pouco ligamos que a composigio dos 6rgios do Estado, as
suas atribuicdes, as suas funcdes, o seu sistema juridico, tenham
que variar de acdrdo com as peculiaridades de sua estrutura, Na
diversificacio esta a verdade institucional. '

— Com a profunda renovagiio processada nos quadros filoséfico-cienti-
ficos, caracterizou-se tendéncia para estabelecer uma concepcio sistemdtica do
mundo nas ciéncias da natureza. Considerou-se haver uma hierarguia de
valores sbsolutos ¢ relativos. “Q conceito de direito é um conceito cultural,
isto & o de uma realidade referida a valores, ou, ainda, duma realidade cujo
sentido & achar-se ao servigo de certos valores, Direito &, pois, a realidade
que possui ¢ sentido de estar ao servico do valor juridico, da idéia de direito,
O conceito de direito acha-se assim dependente da idéia de direito” (Gusrav
RapsrucH ~— Fiosofia do Direifo — trad. de Cabral de Moncaba — Sao
Paulo, 1934 — p. 46}. Ver Georero DEL VECCHIO — Filosofia del Diritto —
ed. de 1930. Direito ¢ sentimento. Da mesma forma o poder, ou o Estado,
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que faz déle realidade concreta, Abandonou-se a nogio aprioristica das dou-
trinas metafisicas. a4 que abranger a tofalidade dos  fatdres que tornam
essa idéia em sentimento. Dentro da sua personalizacdo (no sentide com que
emprega a palavra Mzpina EcHEVARRIA — La Situacion Presente de 1a Filo-
sofia furidica — ed, da Revista do Ocidente) estara o grau da responsabi-
lidade. A personalizagio que nfio é mais que a identificagio da pessca com
as suas atitudes de vida. Ver mais Georces GurvircH — Le Temps Présent
et L'idée du Droif Social — ed. 1932. Ver PonTEs DE Miranoa — Sistema

de Ciéncia Positiva do Direito — wvol. 2. Apenas a teorla do Estado se
aproxima da filosofia existencial da histéria. Morfologicamente, portanto, ha
o Estado. Consultar TeEMisTocLES BranDAO CAVALCANTI — InsfituigGes de

Direitto Administrativo Brasileito ~— 1° vol. — ed. de 1938. Sem negar que
a sua atividade pressuponha certas contingéncias de ordem politica, Sem
negar que o agrupamento de homens, de individuos, seja uma imposigiio de
sua prépria natureza, e também das contingéncias fisicas e morais que levam
todos og elementos afins a se unirem. Ver os subsidios trazidos por LEON
Ducwit — Les Transformations du Droit Public — ed. Armand Colin —
Paris, 1915.

Nada mais claro: as miltiplas dire¢des do pensamento pok-
tico, que se observam nas sucessivas décadas -da evolugfio histé-
rica da espécie humana, ndo s6 abrangem o individuo isclado, suas
condicBes fundamentais de existéncia — mas o Estado que o
representa coletivamente ou agrupado.

Bastante achegados ainda da tradi¢do politica contemporénea,
ndo serda dificil distinguir a olhos nus, que o fundo de quase
tddas as especulagdes filoséfico-juridica, e que vieram para con-
solidar a filosofia do direito em nosso tempo, ha a preocupacgdo
exclusiva da terminologia: Estado obreiro, social, do trabalho,
democratico, autoritario, nacional, soviético. .

Pois bem: ao lado dessas doutrinas simplistas, cujo imedia-
tismo desmerece a determinacio histérica do Estado, desenvolve-se
outra corrente de pensamento, tendente a aceitar a realidade do
fato, o direito como fato social, o Estado como fato juridico e
social.

Ora, se se considerar o direito como a estrutura orgénica do
Jato, o Estado sera no caso a superestrutura, como o individuo a
infra-estrutura: mesmo considerando o Estado como organizado
da sociedade civil, ou confundindo o Estado com a sociedade
civil.

— Consultar Arots DEmpr — Filosofia de la Culttra — trad. de Pérez
Bances — Madrid, 1933 — pdags. 113 a 164. Em parte: s6 a vontade do
Estado pode criar o direito, Porque nem todo direito ¢ produto da vontade
espontanea do Estado: agui apenas fica o elemento revelador. Antes do
Estado, ha o fato, o acontecimento. Sem davida que o prépric Estado é o
fato. Do contraric nio prevaleceria mas determinantes da vida em comum.
Q direito nfio possuiria valor como resultado absoluto do individuo ou do
Estado. Pensa o socialismo e Karl Marx '(Ver Paur Lows — Les Idées
Essentielles du Socialisme — ed. Revie — Paris, 1931}, O sen malor
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valor estd no sentido de relagdio. A ordem juridica nSo passa de repercussio
legal de fatos vitais em seqiincia. A sociedade em si é o fato permanente.
O direito 67 relagdo de ordem na manifestacdo da variada atividade humana.

ARTurC LaBRIOLA — Essais Sur la Conception Matérialiste de I'Histoire —
trad. de A. Bonnet — ed. Girard, Paris, 1928. No entanto, a idéia de direito
ndo pode ser diferente da idéia de justica. (RADBRUCH — ob, ci. — p. 46).

Surge o imperativo do sentimento, Ha o condicionamento a uma rezlidade
que ¢ a razdo da existéncia coletiva: a justiga pela egiiidade. On a eqiiidade
como forme da justica, na expressio de Aristételes, e admitida por Radbruch.
Vemos que é a concepcio de Estado que sempre se concilia com as imposicdes
da autoridade e da liberdade. {MicurrL REare — Teoria do Direito e do
Estado — ed, Liv. Martins — S. Paulo, 1940 — p. 326), Como pessoa
juridica destinada a realizar o bem-comum, ocu seja, “a realizar o conjunto
das condigdes sociais de uma vida plenamente humana”, nfio podera deixar
de observar em cada individue, uma pessoa juridica dotada de liberdade.

O panorama que o mundo moderno oferece & de tal forma
contraditério que tédas as solugdes novas trazem o sabor da
palavra salvadora. A vista da gravidade da situacio internacio-
nal, da confusdo dos valores de vida — todos compreendemos a
necessidade da regulamentacio da liberdade de comércio e das
conhecidas liberdades puablicas.

Vamos encontrar o Estado pela sua administragdo (uma
das formas da atividade do Estado), no exercicio pleno do poder
de politica. Buscando competéncia ndo s6 para regular o comér-
cio interno, mas também para impedir as oscilages fatais do
mercado. Exercendo assim a sua funcio de maior responsabili-
dade administrativa.

O velho jurista pretenderia evidenciar &sse fenémenos do Es-
tado pelas suas manifestacdes juridico-normativas. Hoje, defini-
remos seu limite pelo grau de fdr¢a 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 Estado ndo serd nunca sistema geral de leis ou normas

para tornar em realidade cultural, imanente das condi¢des deter-
minantes da propria natureza social do homem.

— Liberdade e soberania se conjugam, Realmente sio dois momentos
do direito, sem cuja apreciagdo funcional ndo nos seria dado penetrar na
esséncia de fodo e gqualguer processo juridico {Miguel Reale — ob. cit,
p. 327). Ha que compreender a importincia do homem e a importancia
social do homem: o homem isolade e o homem agrupado. Desde que o
Estado seja considerado unidade de ordem, o seu conceito ndp pode fugir &
concepgéo gue o explica e justifica como de longa elaboragfo cultural. Eis
a conclusdo que 36 impde sem restrigdes de ordem cientifica: “a personali-
dade juridica do Estado e a sua soberania sdo aspectos de uma mesma
realidade; soberania ¢ o direito da pessoa do Estado, Fstado é pessoa dotada
de soberania” (Reale — oh. cit, — p. 319). A scherania da forma de
pessoa juridica ao Estado. Considera-se a afirmacio do eu do Estado, na
analise de Orlando (Ver Primo Traffato completo di Diritto Amnistrativo
Taliano — Con [a collaborazioni di alfr] giuveconsulti italiani — Introd, —
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p. 17). Nesse plano exerce a administragio aquéle seu objetivo funcional,
guando cria, reconhece, extingue ou modifica situagdes juridicas. Dai Leon
Duguit conceituar o ato administrativo, como condicdo de wuma situagdo
juridica {ver Droit Constifutionel — 2° vol. — Boccard — 4° ed. — Paris,
19233,

Aceitando a permanéncia ativa da liberdade ao lado do poder
de soberania, reconhecemos que gradativamente se vai acentuando
a nogio juridica da responsabilidade social.

Como nas primeiras organizagdes humanas de que temos no-
ticia, os direitos e as obrigacdes seguem uma formula coletiva,
O conceito de sociedade ndo foge do sentido genérico: mesmo para*
aquéles que forcam a crenga na existdncia de uma sociedade na-
tural, consolidada nos elementos biolégicos da familia organizada.

Quanto ac individuo, é simples importante contribuig¢io de uni-
dade para a ordem social. Se o direito — vamos acreditar — é
ordem de relagdes sociais, o valor pessoa humana se afirma no
limite daqueles outros valores, que surgem quase espontdneamente
da vida em comum.

Trata-se, portanto, sem tergiversagdes, de penetrar o justo
sentido valorativo da lei e a verdadeira fun¢io de govérno: en-
quanto as leis forem feitas para o homem e a funco de govérno
continuar a ser uma funcio de Estado.

Aqui, sem ddvida, reside o mérite das modernas elaboragdes
constitucionais: a iniciativa individual, compreendida no valor de
criagio, de organizacio e de invencio do individuo; a intervengio
do Estado no dominio econdmico para naturalmente suprir as defi-
ciéncias da iniciativa individual.

A lei ndo serd mais que o ato politico emanado do poder de
Estado, com o carater de norma geral, abstrata mas coercitiva,
tendo como objetivo fundamental o ordenamento da vida em comum,
Nio cria direitos para o individuo quando ésses direitos nic cor-
respondem a obrigagdes.

— Toda a conhecida filosofia dos valores ,que possui Gustav Radbruch
como orientador mais perspicaz, procura sentide buscando precisamente a
conveniéncia cientifica de distinguir ser ¢ dever ser. natureza e culfura, O
institucionalismo, 3 maneira de Leon Duguit, nfo obstante &s grandes amarras
que o ligam ao neokantismo dos Cohen e Natorp, também procura, da in-
vestigacio da origem dos fatos sociais, imprimir cunho de certa positividade
as criacBes de lei. A diferenca reside no interésse de Duguit se firmar na
idéta de grupo, ac passo que Radbruch, mais integralizador, acredita na
significacAn da realidade do pensamento. Doutrinamento que o direito cons~
titti um dos grandes capitulos da ciéncia da cultura, aconselha o seu estudo
do ponto-de-vista dos valores a que se acha ligado em face do mundo do
dever ser. Trata-se do conhecimente juridico de omea relag@o entre coisas e
nio do conhecimento das coisas em sua limitagSo natural. Veja-se Radbruch
— ob, cit. — S#Zo Paulo, 1934. Duguit — ob. cit. — Bocard — Peris,
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1923, Miguel Reale — ob. cit. — Sip Paulo, 1940. Na filosofia, o enigma-
tico transcendentalismo de Windelband e Rickert, sugerindo uma interpreta-
¢Ao para o sentido da vida, abre caminhos movos ao jurista que das intuicBes
anseia tirar conceitcs. Penso residir aqui a razc por que nem Marx nem
Engels se haja interessado pelo problema do direito, Afirma o préprio
Anatol Rapport que "ha pouco é que se despertou entre os marxistas o
interésse por questdes de filosofia do direito” “Die Marxistische Rechtsaufas-
sung” — Riga, 1927). O direito n3o seria mais, como o Estado, que con-
seqgiiéncia natural da forga politica. Ora, continuamos frente ao mesmo pro-
blema — frente a fenémenos que ainda buscam sua conceituagfe ideoldgica.
Ja afirmdvamos: nio hi limite para o poder de Estado em face dos grandes
interésses coletivos. Estadp e direito confundem-se, Precisamente, na ligagdo
da politica ao fenémeno da economia, vamos encontrar o aspects caracteristico
da morofologia social dos tempos modernos {ManceL pE Oriverra Franco
SopriNHO — (s Servicos de Utilidade Phblica — Curifiba, 1940) . Os adeptos
do marxismo, em absoluto, na sua inconveniente fidelidade ao grande mestre,
denegaram importincia ao conhecimento de relagdo entre as coisas, para ficarem
no simples conhecimento das coisas em si, Reale escreve com acérto; direito
&, essencialmente, ordem das relagBes sociais segundo um sistema de valores
reconhecido como superior aos individuos e aos grupos (ob. cif. — p. 9).
A Constituicio Brasileira nio desvirtua é&ste grande sentido de finalidade:
patrocina a iniciativa individual e favorece a intervengfic do Estado no domi-
nio econdémico. Também outras leis constitucionais (Ver MIRKINE (GUETZEVITCH
~ Las Nuevas Constituciones del Mundo — 2°* ed. Esp. — Madrid, 1940).
A preocupagiio aprioristica do individuo ou do grupo levou o doutrinador
politico a exageros que chegam agora ac seun terrivel extremo. Ha sempre
érro em se for¢ar o deslocamento de fendémeno juridico de filosofia para a
histéria. _

Fixada a necessidade da aceitacdo de certa e determinada
ordem juridica, para ser possivel a vida em sociedade, ficam es-

tabelecidas restrigdes cuja natureza é da esséncia do préprio di-
reito,

A ninguém é possivel agir como melhor lhe aprouver. A con-
duta individual & disciplinada com relagdo aos direitos de tercei-
ros, condicionada aos inter@sses alheios, visando a prote¢io dos
direitos de cada um.

Aqui encontra razdo cientifica o conceito da responsabilidade.
Da responsabilidade em sua interpretagio classica e com funda-
mento na culpa: da responsabilidade extracontratual e que extra-
vasa as disposicSes da lei civil.

Responsavel é o individuo, quando da pratica de ato con-
siderado ilicito. Passivel & de culpa, quando vicla 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 atribuidos por fér¢ca da lei.

A responsabilidade se afirma no limite da competéncia de -
cada qual, em exercitar os atos necessarios & manutengio e res-
peito dos direitos que lhe sdo proprios. Tanto da parte do indi-
viduo como da parte do Estado. Tanto da parte do individuo

isolado como da parte do individuo agrupado.
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Toda e qualquer responsabilidade decorre dos principios que
positivam a fungio exercida pelo particular ou pelo Estado. Esse,

o Estado — a altura do sentido genérico que a palavra possa
inspirar — naturalmente também possui o seu limite de respon-
sabilidade. No que concerne &s suas atribuiges vitais — n&o
funcdes — responde pelos seus atos, tanto quanto o individuo ou

o particular que os pratique em detrimento do inter@sse de ter~
ceiros.,

O Estado que possui como objetivo o servico piblico, o
servico publico em qualquer das suas modalidades — a satisfagio
das necessidades coletivas, como se diz — na impossibilidade de
tudo prever, na impossibilidade de transformar em lei escrita os
casos concretos — cria exigéncias que se lhe atribuem como di-
reitos, e reclama para si proprio o sistema de uma organizagio

especial, que possa corresponder & unidade natural dos seus pro-
pésitos politicos,

—A ordem juridica impde aos homens para ser possivel a vida social,
um certo nimero de restricdes as suas atividades, A ninguém é licito agir
como lhe aprouver, tendo em vista exclusivamente os seus interésses pessoais.
A conduta do homem é, consegiientemente, disciplinada e restringida, aten-
dendo acs interésses alheios, na justa protecio dos direitos de cada um. Sendo,
porém, inevitdvel o entrechoque de direitos e interésses, em virtude da multi-
plicidade cada vez mais crescente das atividades humanas, a lei, na sua missdo
protetora dos direitos, desdobra-se em medidas reguladoras e acauteladoras
désse embate inevitave]l (ALviNo LiMa — Da Culpa ao Risco — S. Paulo,
1938 ~— p. 34). Outroc ndo foi o pensamento que inspirou nosso legislador.
O art. 159 do Codigo Civil é bastante claro: “Aquéle que, por agio ou
omissdo wvoluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar o direito, ou causar
prejuizo & outrem, fica obrigado a reparar ¢ deno”. Da mesma formz o art, 17
da Declaragdo dos Direitos do Homem, permitin ao Estado intervir até mna
propriedade privada — violando, portanto, um direito consagrado — mas sob
pena de justa e prévia remuneragio. Mais tarde, o Cddigo Napoleénico afir-
mava: “Qualquer fato do homem causando prejuizo a outrem, obriga aquéle,
por ctja culpa adveio, i reparacfic”. O Estado encarado civilmente, ndo foge ao
imperativo dessa disposicfio, porque o que ela visa é ao deno causado e & sua
reparacdo (Ver Mancer pE OLvEIRA FrANCO SOBRINHO — Aufarquias Admi-
nistrativas ~— S. Paulo, 1939 — p. 114). Veja-se JoserH RUTSAERT — La
Fondement de la Responsabilité Civile — Bruxeles — Paris, 1930. Mario
Cozzi — La Responsabilita Civile per Damni da Cose — Padova, 1935. Ver
PaurL Duez -— La Responsabilité de la Puissance Publique — Paris, 1927.
Consultar em parte, AMaro Cavarcantli — Responsabilidade Civil do Estado
— Rio, 1905 — Também Henwi Larou — La Responsabilité Civile — Paris,
1928, Aceitemos que a responsabilidade possa estar nos limites da reparagio.
Mas aceitamos a responsabilidade mesmo dos atos praticados de livre cons-
ciéncia juridica e com a intencdo de intervir ao patrimdnio alheio. Continua-
mos dentro em o mesmo processo de uso normal de direito. E temos o ato
licito, colidindo com o direito de terceiros, produzindo dano direto ou indireto,
e a obrigagdo conseqiente de indenizar os prejuizos provenientes désse dano
direto ou indireto. Aconselhamos para o estudo e discussiio do assunto: GEOR-
GES RippERT — Le Régime Democratique ef Ie Droit Civil Moderne — Paris,
1936, :
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Ajustando a producio, o comércio ¢ o consumo, os valores
de riqueza coletiva, ao bem geral — o que se quer é tutelar o
que seja de beneficio piblico ou de ptblico.

Nunca os interésses gerais de uma coletividade encontram
-apoio no direito — desde que o direito divorciado da politica e
da economia se restrinja a simples casos de manutengio da sua
ordem interna ou externa, nacional ou internacional.

Esqueceu-se o Estado, como representante por exceléncia
dos interésses totais, com a sua fungdo de predominio e vigilancia,
com a sua competéncia para gerir o patrimdnio coletivo, e juridi-
camente bem inferpretar sua personalidade na vontade de realizar
o que € da aspiracdo comum.

Desde que o Estado conceitue e defina um objetivo qualquer,
destina~se & sua guarda mesmo gue lhe seja indispensavel conceder
um pouco da sua autoridade, delegar bastante da sua soberania,
outorgar alguma parte do seu poder tutelador.

— Divergem os métodos e processos de interpretacdo do fendmeno Estado.
No entanto, o que se pretende é ndo confundir objetivos. A finalidade que
se quer atingir ¢ a mesma, O Estado seja esta ou aquela a sua configura-
¢do, como fato social se evidencia como wvalor de ordem moral, cujo substrato
corresponde a rerto ordenamento politico-juridico. Assim & gue cabe ao Estado
a direcdo suprema dos negécios piblicos (Joserw BerTHELEMY — Traité Ele-
mentaive de Droit Administratif — 1¢ ed. — Paris, 1926}. Estado, de fato
social, transforma-se em govérno. Ao poder de govérno, ou poder de Estado,
compete a caracterizaclio das idélas mestras que imp@em destino a uma cole-
tividade, orientar politicamente a nagio, nesse ou naquele caminhe. Logo, a
administragfio (poder de govérno) cabe efetivar em realidade as idéas, con-
verté-las ao praticismo no funcionamento dos servigos piblicos. Ha a vontade
politica antes da a¢io politica. Nfioc mais se exige que a execugfio da vontade
do Estado esteja submetida ao contrdle de 6rgdos ou drgfio que exprime o
que & chamado de vonfade do Estado. A expressiio vonfade do Estado, e a
sua extericrizagfo, vem condicionada a série de walores que correspondem s
necessidades, mediatas ou imediatas, de vida, de subsisténcia em qualquer dos
seuy aspectos. Téda responsabilidade — j& que nfio & possivel acveditar na
administra¢io irreconciliavel com o sentido da liberdade humana — estd no
controle do exercicio de poder e na capacidade disciplinar. de direcio ou de
previsdo, que ndo permife abusos que possam ou venham ferir o equilibrio da
harmounia social. Nem tudo, neste mundo, corresponde wos limites de uma
disposicdo legislativa. O war power tra¢a as grandes linhas em que o Estado
estabelece o grau da sua capacidade de acfo. A natureza de tdda e qualquer
agdo administrativa, acio politica, de Estado — & social e nic somente juridica
(mesmp para Alcides Cruz — cuja opinifio ainda constitui elemento de comsuita
— Ver Direito Administrative Brasileiro — 3* ed. — Liv. Franc. Alves —
Rio, 1924). Nide ha a indispensabilidade da limitagdo piblica ou privada
para atos da algada ou competéncia politica do Estado. Do exame da sua
competéncia, dos dados que a propria realidade possa sugevir, e da analise dos
direitos que se afirmam lesados, parte a nogdio que possamos ter da sua res-
ponsabilidade e correspondente obrigagie de seldar os danos causados. J&4 que
o seu direito se apresenta em contraste com o direito particular. N&o estamos
mais no pericdo da Idade Meédia, onde mesmo o direito germanico nfo esta-
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belecia diferenca entre as faculdades privadas e publicas — aquela diferenga
gue surge como atributo juridico inerente & prépria pessca e a caracteriza
(Ver Tarrz FLEINER — Instifuciones de Derecho Administrativa — Labor —
Madrid, 1933 — p. 25). Ha apenas a limitagio legal. :

Importa em compreender a convenigncia de se permitir o bem
estar do maior nimero de cidaddos.

Dentro dos limites juridicos ou dos recursos naturais gue a
lei favorece, a intervencdo da autoridade na esfera privada é ato
normal que nfo subentende qualquer violacdo da ordem estabele~
cida, nem a suposi¢io de atentados a direitos que sdo garantidos
por imposicho expressa de lei escrita.

Sem duavida que o problema fundamental, surgido da sistema-
tizacdo atual do Direito Administrativo, se circunscreve & discus-
sio dos motivos que permitem a intervengdo do Estado em cada
uma das esferas da vida juridica.

Toéda importancia que assume essa disciplina no mecanismo
de govérno do Estado encontra raizes na pesquisa dos elementos
justificantes que autorizam a penetracdio no limite do particular,
ainda que o objetivo seja de regulamenta¢fo, de normalizagdo ou
ordenacdo das atividades estranhas ao interésse publico,

Mas o que se pretende como firmado e j& discutido, orienta
em o sentido de saber o que o Estado possui como direito de
realizar, em beneficio do bem estar social e humano.

Até ontem, ficAvamos na investigagdo da origem dos elemen~
tos que seriam indispensaveis ao Estado, para organizar-se em
relacio dos seus fins essenciais de vida.

Dai, essa caracteristica tdo em foco do Estado moderno (ou
atual} caracteristica que surge como integrativa da prépria
ordem dos principios politicos, e que justifica para o Estado a
urgéncia dessa extensdo sempre crescente das swas atribuicdes
normais.

— Pelo objetivo do bem piblico permite-se tudo prever. Veja-se, a exem-
plo. o pensaménto de Cénner: o que preotupa ¢ o poder governativo possuir
elementos para evitar males futuros, nem que seja abstraindo-se completamente
da sua fongdo juridica {Handbuch des Deufschen Gemeinenr Prozesses — H
— p. 44 — apud Fleiner — ob. <¢it. — pags, 27-8). Até onde poderd ir o
Estado em beneficio do bem estar social humano? Uma pergunta de cujas
respostas podemos obter inimeras contraditoriedades e major numero de npo-
sicBes as formas definitivas de certos textos legais. Que faz o govérno em
favor da salus publica? Até onde chegue o alcance do promovendi salutem
publicam? Veja-se outro classico das investigacdes juridico-cientificas; Putgr

(Insfitutiones Juris Publici Germanici — p. 382 — apud LupwiG SPIEGEL -~
Derecho Administrative — BEd. Labor — Trad. de Francisco J, Conde ~—
Barcelona, 1938 — p. 18). Serve-nos z ligdo da experiéncia clentifica de um

Roger Bonard: “une des caractéristiques de I'Efat moderne est [lextension
croissanfe du domaine de ses afribuitions” {Précis de Droit Administratif —
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R. Sirey — DParis, 1935 — p. 11). Mais Fleiner: “... esforcaram-se siste-
maticamente em ampliar a esfera de influéncia do poder puablico, aumentando
sua potencialidade econdmica e fazendo valer a influéncia do Estado™ (ob. cit.
— p. 99). O mesno ja tivemos oportunidade para escrever: “No terreno
puramente econdmico 2 surpresa atingiu as raias do formiddvel. O limite legal
de fungSes nfio permitia o contréle positivo de aproveitamento do patriménio
publico. A guerra de 1914 e o transtérno da situagdo politica e econémica
forgou o Estado a tomar medidas mais objetivas para o aumento indispensavel
do circulo das suas fungBes piblicas. Iniciou-se a fase da intervenciip normal
na vida econémica, a colaboragiio de outras normas administrativas para outras
formas de atividade da administracdo pablica, aumentando, assim, gradativa-
mente, a esfera de influéncia do poder governative, no sentido de satisfacio
das necessidades de equilibrio politico e econdmice” (Vide Servicos de Utili-
dade Piblica — ob. cit. — p. 53). Para melhor ilustracio, veja-se HAROLD
J. Laskt — Communism — Will & Norgate — Londres, 1927; PaurL APLERT
— L’Economie Organisée — Gallimard — Paris, 1923; W. I, 'Wilhoughby e

.L. Rogeres — An Introduction fo the Problem of Government — New York,
1924; JosE DE La VEGa — Democratic ef Sovietisme —— Marce] Girad — Paris,
1931; Frankrin DErano Roosevert — ILooking Forward — J. Day Comp.
— New York, 1933; e Harorp J. Laskr — Derecho e Polifica — trad. Esp. —
Ed. Derechg Privadp — Madrid, 1933.

Se a soberania nfo fésse condicio da existéncia do Estado,
idéia-férca que movimenta sua vontade, capacidade de autode-
terminacdo por direito que é exclusivo — poucos elementos res-
tariam ao cientista do direito, para estruturar aquéles principios
que o tornam pablico ou privado, externo ou interno, ou, em rela-
¢do dos seus objetivos, mais conforme a éles quando em acio,

quando em atividades, quando dindmico ou em movimento.

N&o ha, por assim dizer, o que comumente costumamos cha-
mar de direito ndvo ou direito velho. Ha concepgbes juridicas
diferentes, algumas vézes produtos de movimentos revslucionarios.
que deixam crer na sucesssfio de principios para a conformacio
de uma ordem juridica total e integralmente modificada. A ener-
gia de reacdio, a férca de resisténcia é o Estado. Nio o Estado
como simples entidade abstrata, mas o Estado soberano e no
exercicio pleno do seu poder de soberania.

Permanecessem as exigéncias de natureza publica nio obs-
tante a diferenca de distdncia geografica ou tempo, facil seria
impor limites ao exercicio do poder governativo e conceituar o

Estado, penetrando a matéria que o compde, sua esséncia, seu
conteido.

No entanto, bem o sabemos: tdda atividade, quer politica
quer social, quer juridica, é conseqiiéncia l6gica do seu objetivo,
Importa em conhecer e classificar os fins das atividades normais
do Estado, antes de investigar qual a relagdo ou a estrutura que
lhe & peculiar, ou peculiar a ésses fins, que ndo raras vézes, podem
surgir divorciados do que dizem ser os seus objetivos — obje-
tivos do Estado.
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Nio serd de outra maneira que a férmula da responsabili-
dade do Estado alcanca seu conceito fundamental e juridico. A
solidariedade imediata que se estabelece nio prejudica a revelagao
da culpa subjetiva, nem desloca o ato do Estado do que possa
ser considerado condicdo da sua existéncia.

O que ha que estabelecer, antes de mais nada, é a necessi-
dade do contato permanente do poder pitblico com a coisa admi-
nistrada. Ter-se-2 que atender os interésses que defluem do
mesmo objetivo, tanto €sse objetivo seja de ordem piiblica como
de relacio de ordem privada.

Néo fora a identidade com a necessidade comum, geral,
ndo seria nunca proprio solicitar a intervencio do Estado, ou
provocar sua manifestagdo piiblica de vontade. O que exige nossa
acuidade doutrinaria para melhor percepgio do fendmenc & a in-
dispensabilidade em assegurar a eficiéncia e regularidade de uma
prestagdo de servico, que se faz imperiosa porque se integra,

parcial ou totalmente, nos elementos de subsisténcia da vida co-
letiva.

Onde predominam os elementos de interésse publico, esta
claro que o direito privado ndo oferece solugdes reais para solu-
cionar os problemas que surgirem e solicitarem a interferéncia da
administra¢do ou do poder administrativo. Serd de todo inatil
fazer e criar direitos em oposigio & fatalidade das coisas.

—- O que se tenta & estabelecer apenas juridicamente as formas de exer-
cicio da soberania — desde que se considere a soberania como atributy e
conteiido do fendmenc Hstado. No entanto, sabemos, ela é a condigdo da
existéncia do Estado ou capacidade prépria, de auvtodeterminagfio por direito

gue se diz exclusivo (Haja vista a opinidgo de JELUNERK — L'Hfat Moderne
ef Son Droit — apud MANOEL DE OLivERA FrANCO SOBRINHO -— Astarquias
— ob. cit. — p. 21}. Se tudo gira em tdrno do Estado, em conquista dessa

forca soberana ou da soberania, o direity é sempre o direito. Conosco esta
Tristdo de Athayde: "As revolucdes Sociais julgendo criar um direito ndvo,
ndo fazem senSic pdr em pratica a concepgio juridica que, em grande parte,
as provocou. Assim ¢é que se a revolugfo francesa criou o Cédigo Napolea-
nico, nasceu &le essencialmente do individualismo juridico do século XWVIII,
gue refletiu, no campo do direito, a concepcio filoséfica racionalista deésse
século. E o mesmo vem suceder com a revolugfio russa, cujos juristas preten-
dem criar ou j& ter criade um direifo soviético, ao menos provisério, e que
no entanto vem apenas realizar, em parte, o materialismo juridico dos doutri-
ndrios que a prepararam’= (Ver Infroducde ao Direito Moderno — O Mate-
rialismo Juridico e suas Fontes —— 1* parte — Rio, 1933 — p, 51). Adotan-
do-se essa sistemdtica, os fatbres socicldgicos de fempo e espaco imprimem
as conclusGes, mesmo cientificas, certa peculiaridade que nfo podemos em
absoluto, deixar de levar em consideragio., “As exigéncias de ordem pablica
mudam conforme as épocas e os paises”, escreve FLEINER (ob. cif. — p. 321).
Salvaremos essa diferenca do estudo e anilise dos objetivos ¢ da observacio
da atividade que ¢ dominada pelo espirito de interésse pablico, "Importa, em
conseqiiéncia, conhecer e classificar os fing das atividades racionais do Estado,
antes de pesquisar qual seja o contetdo...” (Tito PraTEs pDa Fonsech —
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Direlto Adminisirativo — Ed. Freitas Bastos — Rio, 1939 — p. 33). Para
chegarmos & responsabilidade — & responsabilidade que decorre de ato legal,
ou ilegal, gue redunda em danc positivo de terceiros — ha gque compreender
a razio do ato do Estado, e mais que a razfio, os objetivos que se preten-
diam com essa pratica legal ou ilegal, O texto do art. 15 do Codigo Civil
Breasileiro € claro e ndo admite, como parece, contraditoriedade na interpre-
tacdo, Outro fato ¢ a solidariedade estabelecida pelas Constituigdes de 1934,
1937 e 1946, onde n@oc desaparece o caracteristico da responsabilidade. A
solidariedade, estabelecida pelas Constituicdes de 1934 e 1937, nido altera, em
meu entender, z culpa subjetiva estabelecida. Varios tém sido os esforcos, no
sentido de asseufar, no Brasil, a teoria da culpa objetiva, 5 risco integral
Mas ésse esfdr¢o construtivo, que estA por alcancar sequra meta, tera de
atender ao aspecto juridico, que oferece o Estado névo (quer dizer atual).
Nzo se principia pelo resumo”. {PraTes pa FoNsEca — ob. cit. — p. XIV).
O poder pablico, pois, agindo em nome do inferésse pablico, e Hvre, por
consequinfe, de criar, medificar ov extinguir situagdes juridicas administrativas,
mediante compensacio, quando justa, tal & tal deve ser — e tal tem de ser
- - principio basico do Direito Administrativo, a pedra de toque de tddas
as suas regras e solugdes, porque a acdo administrativa nfo deve ser detida
senfio por anti-socialidade, {Ver Opmon C. Annrapz — Servigos Pabficos e
de Utilidade Publica —— Liv. Académica — S. Paulo, 1937 — pags. 148-9).
“Queiram ou nfo queiram, a doutrina e a jurisprudéncia, o principio ha de
predominar mais dia menos dia, como aferidor das solucdes de Direito Admi-
nistrativo, porque & inifil fazer direlto contra a realidade dag coisas e ossa
realidade é que o vem impondo, como vimos, por exemplo, na manifesta
rebeldia dos servigos piblicos e de utilidade pfiblica & disciplina e formas do
direito privado” (idem — ob. cit. — p. 149). A situa¢io de liberdade natural,
em que o homem preexistia, desconhecia os principios da justica. Todo direito
nasce da livre (7}. Rousseau e Manoilesco seriam dois pontos distantes a se
buscarem na aproximac¢fio que identifica imposigdes reais e transforma a férca
em direito, no intuito de produzir a autoridade.

Temos, portanto, e em conseqiidncia, o Direito Administra-
tivo, com o seu objetivo firmado na necessidade juridica de reali-
zar, com o auxilio de regras justas mas Flexiveis, adaptadas ao
meio ambiente social, a organizacdo daquelas instituicdes de ser-
vicos comuns, no sentido que o FEstado possa contribuir para
o bem coletivo, na medida de suas possibilidades legais e na
medida dos limites que o tornam em entidade de direito ptiblico,
poder soberano e politico.

Ressalta, pois, o cardter de uma disciplina plenamente autd-
noma, o sistema de normas a que se atribuem prerrogativas auto-
ritarias com que se¢ possam regular, os principios que se tornarem
insubstituiveis para a satisfacfio direta e imediata das necessidades
coletivas. Em resumo: o conjunto das regras relativas ao servico

pablico — ao servico phblico em seus diferentes aspectos —
envelvendo individuos e coisas,

Procura-se claramente submeter ao poder de Estado todo o
ordenamento juridico que possua relagdc de interésse publico.
Caracterizar, assim, uma determinada ordem, social, coletiva, do
individuo e dos grupos organizados. Desde que a democracia se
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efetiva, como o préprio nome j& indica, na base ou com base na
soberania popular, a formulacdo do Estado n&o buscard outra
finalidade que ndo aquela melhor capaz de conciliar o interésse
do cidaddo com o interésse do grupe e da sociedade.

Nio é sem razdo que o estudo do Direito Administrativo
depende préviamente do conhecimento da estrutura do Estado.
Como pessoa juridica, e pessoa juridica de direito pablico, com
atributos préprios realizados em direitos e obrigagdes — sua
capacidade de acdo legal nfo s6 mantém a continuidade do prin-
cipio juridico, mas atrai para o Estado, em relagdo da sua peculiar
capacidade de querer, a reciproca da responsabilidade — o que
quer dizer a obriga¢do de ressarcir o dano causado pela pratica
de ato inerente & sua capacidade (personalidade) e efetivado
como pura manifestagio de vontade.

— Para J. P. Ramos o “direito administrativo tem seu fim na necessidade
juridica de estabelecer por meior de regras justas e flexiveis, adaptadas a
realidade social, a melhor organizacfo juridica das instituigBes, no sentido de
que o Estado contribua para o bem comum na medida dos limites que circuns-
crevem seu wverdadeiro conceito juridico” {(Ver La Concesion de Servicios
Publicos — Ed. J. Menendez — Buenos Aires, 1937 — p. 3), Adaquire, para
nés, bastante clareza, a opinifo de Marcelo Caetano: “... definiremos o di-
reito administrativo como o sistema das normas a que atribuem prerrogativas
de autoridade e requlam o seu exercicio para satisfagio direta e imediata das
necessidades coletivas” (Consultar Manual de Direifo Administrative — Uni-
versidade — Ed. Lisboa, 1937 — p. 42). N#o convém isolar a contribuigdo
do grupo e dos individuos, ou entfc dos individuos e coisas (Veja-se Gaston
Jéze — ILos Principios Generales del Derecho Administrativo — Trad. de
Garcia Oviedo — Ed. Reus — Madrid, 1928 — p, 30). Verifiquemos: “Se
a democracia quer ser efestivamiente o que seu nome indica, isto €, a soberania
do poveo, a organizagdo do Estado terd que cuidar-se para que a vontade
popular possa manifestar-se de maneira, ndoc sbémente ficticia, senSio real, no
atuar de cada um dos seus oOrgios, ainda os mais infimes” (lico de ApoLeo
MEerkl — Teoria Geral del Derecho Administrativo — Ed. Rev, de Derecho
Privado — Madrid, 1935 — pags. 433-4) . Sendo oufro motivo por gue o estudo
do direito administrativo depende precipuamente do prévio conhecimento da
estrutura do Estado (Ver ]J. Rooricurs VALLE — Curso de Direito Admimis-
trativo — Ed. Coelho Branco -— Rio, 1941 — p. 45). “Bstrutura que o
qualifica pessoa juridica capaz de direitos e obrigactes”. A essa medida de
direitos e obrigacGes é que se chama capacidade, distinta da personalidade”
]. GumariEs MEeNEGALE — Direifo Administrativo — Metrépole Editéra —
Rio, 1939 — p, 351). Falando em responsabilidade serd bom verificar aquelas
teoriag chamadas da irresponsabilidade, tio bem estudadas por AmMaro Cavar-
CANTI — Responsabilidade Civil do Estado — ob. cit. — Tit. 1T — Cap, 1.

Conclui-se: ha sempre participacio do Estado onde se en-
contre em j6go servigos ou decisdes de interésse publico. Algu-
mas vézes, ela & completa, manifestando-se direta ou indireta-
mente. Em outras, ha apenas interferéncia que se resume na
tutela ou protegdo, dos bens considerados dteis as formagdes
coletivas.
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O Estado, no entanto, fica sendo o titular da soberania.
Descentralizado ou nfo, possui ampla autonomia administrativa
e constitucional — autonomia politica com que interfere no des-
tino das organizagles publicas.

O esférco em se manter o critério da unidade da soberania
ndo equivale em desconhecer a realidade dos Estados-membros
~— o Estado fato social, unitario, federal, centralizado ou descen-
tralizado -— daqueles sujeitos considerados supletivos da admi-
nistragdo publica.

Aceitando a participagio das entidades auténomas e supleti-
vas de direito na manifestacfio da vontade do Estado (vontade
ndo sé politica), estd claro que também aceitamos a opinido dos
doutrinadores que acreditam ser &ste o fator da maior importéncia
para o grau de extensido do poder de govérno.

A energia de a¢do das coletividades inferiores pouco repre~
senta quando nio assenta na capacidade de competéncia exclusiva
do poder de Estado, eminentemente politico e origem da sua
prépria forca e fungao.

Os podéres exclusivos sdo facilmente classificados na inves~
tigagdo dos estudos que se orientarem na interpretacio e defini-
¢do do organismo social e suas leis constitucionais. Dai o Estade,
para a consecu¢do normal dos seus objetivos, exercer dupla ati-
vidade: a juridica e a social.

A centralizagdo das injciativas dos podéres locais ndo condena
a autonomia das entidades supletivas e dos Estados-membros:
reconhece apenas haverem surgido de uma imposicdo da realidade
e como parcelas de govérno proprio de particulas de interésse
publico, e onde o Estado exerce, em graus diferentes, sua regular
acdo de comando e tutela.

Esta légico: ndo afirmando que o campo de atividade dos
Estados-membros e das entidades supletivas de administracéo,
cuja autonomia admite em vézes contestagio de estudiosos emi-
nentes, consiste em.ser determinada pelo mesmo Estado no exer-
cicio pleno dos seus podéres soberanos.

111
CENTRALIZAGAO OU DESCENTRALIZAGAC

Por estar a nocdo de servigo piblico ligada a satisfagdo das
necessidades de ordem pablica, e se a ordem publica é condigdo
de vida do préprio Estado, nada mais certo que o servigo pablico,
em gqualquer das suas mais variadas modalidades, ser aquéle que
se atribul ao Estado.
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Existe quem entenda o Direito Administrativo, e sua ampla
capacidade juridica de administragdo e interferéncia nos negdcios
de administracdo, como a disciplina que precisamente trata da
organizagio ¢ funcionamento dos servigos publicos ~— mesmo os
realizados por pessoas de direito privado.

Entre Estado e servigo prblico ha forte laco de entrelaca-
mento juridico. Em vézes, os conceitos se confundem. Se con-
siderarmos o poder de soberania como inerente 3 estrutura estatal,
temos o Estado como auténtica coordenacdo e cooperagio dos
servicos publicos organizados e fiscalizados pela administragio
— a administracio executando o provimento das necessidades
comuns e usando da faculdade de prever as contingéncias da vida
social futura.

Nesse sentido a administragido ptiblica assume a qualidade de
revestir a pessoa juridica do Estado. Nao esquecendo que a pa-
lavra Estado designa ndio somente governantes e poder politico,
mas a propria sociedade que estabelece diferenga entre governan-
tes e grvernados.

~— Veja-se Gasron Jikze -— ob. cif. — 1* parte. "A nogao de servigo
publico estid ligada direta ¢ indiretamente & satisfagdio das necessidades de
ordem poblica” {J. Marros pE VascoNceELros — Direifo  Administrativo -~
Vol. T — Rio, 1936 — p. 125}. Para Leon Duguit, outra nfe poderia ser
a definicio de Estado (Ver Traite de Droit Constitucionel — Vol, I —
p. 295). “No direito brasileiro, a administracgo piiblica ¢ qualidade que %6
pode revestir uma pessoa juridica. Por via de conseqiiéncia, as relacbes juri-
dicas. Inadmissivel, portanto, a tese sustentada por jurisprublicistas alienigenas,
sequrdla a qual podem aparecer com vestes de administracdo piblica pessoas
fisicas, ndo como 6rgdos ou delegados de uma pessoa juridica piiblica, mas
jure proprio, como titulares individuais de faculdades administrativas” {Tro
PratTes pa Fonseca — ob. cift. — p. 200).

Sendo doutrina absolutamente pacifica que o poder de sobe-
rania 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 admi-
nistrativo do Estado —- nfo cabem as restrigdes que se preten-
derem opor as demais comunidades independentes ou corporagbes
econdmico-politicas que praticam atos que por sua natureza podem
ser definidos como scberanos, e caracterizam capacidade juridica
plena de autodeterminagio.

Convém nio confundir soberania com autonomia. Ao Estado
assiste a vontade livre de determinar sua competéncia através de
principios constitucionais e a faculdade de limitar suas atribuicbes
e as atribuicdes que estabelecem a competéncia dos Estados mem-
bros, federados ou ndo, e das demais coletividades independentes,
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As prerrogativas que gozam os Estados membros e as cole-
tividades independentes apenas revelam, dentro em o <enso uni-
tario da soberania, direitos decorrentes do sentido de uma organi-
zagdo politica e atributos essenciais as formulas dos interésses
gue lhe sBo peculiares.

A descentralizagdo, sob que aspecto juridico ou politico se
estude, dentro da histéria, surge como fendmeno de permanéncia
politica. Nao sendo bastante o critéric geografico, geopolitico,
geosocial, serve ao menos para estabelecer diferengas na distri-
bui¢do das fungdes entre os variadissimos érgios de atividades
que compdem as coletividades e as organizagdes integrantes da
pessoa juridica e politica do Estado organico e constitucional.

Seria afirmar lugar comum dizer que todo Estado federal é
por exceléncia descentralizado. No entanto, ndo serd lugar
comum considerar-se a unidade do poder de soberania como a
férga centralizadora por exceléncia das atividades administrativas
e das atribuigbes politicas que se estendem a tdédas as unidades
federadas e coletividades independentes.

—. Um fendneno ndo se firma no sentido absoluto da negagsio do outro.
Seria o mesmo que confundir centralizagfio com unitarismo. Possui razdo de
ser a opinido de Cr. DurAnD: "A organizagéio federal ¢ definida pelas rela-
¢&es existentes entre os Orgdos do Estado e os de certas coletividades infe-
riores chamadas Estados-membros. Um FEstado federal pode englobar coletivi-
dades de tipos diferentes”. (Ver Les Efats Fédéraux — ed. de 1930 — p. 56),
Para o proprio GEORG JELLINEK, a histéria politica ensina que todos os Es-
tados se apresentam descentralizados (ob. cit. — wvol. I ~— ed. de 1913 —
p. 343). O que se distingue e diferencin ndo serd o grau de extensfp de
seus podéres ¢ competéncia? (Ver Hans Kersen — Teoria General del Es-
tado — trad, Fsp. — 1934 — p. 215). "No mesmo territdric ¢ sébre o
mesmo povo, em regra, s6 pode haver um poder piblico titular da soberania,
quer dizer, com competéncia sobre a totalidade dos assuntos tempoOrais de ordem
politica. E embora, muitas vézes, o exercicio se distribua entre outras entida-
des, tnicamente o Estado fica com a capacidade de decisdo em dltima instancia,
pois a soberania é, por patureza, indivisivel” (Ver OsvaLpo Aranea BAnDEIRA
pt MeLo — Nafureza juridica do Estado Federal — ed. 1937 — p. 58),
No entanto, “descentralizacho diz respeito ao conhecimento do major ou menor
circulo de agfo das diferentes umidades politicas que compreendem as pessoas
de direito publico interno”, (idem -— ob. cif. «— 68). Visa a discussfo das
competéncias, as prerrogativas, podendo atingir matéria administrativa, sfricfu
sensu, ou estender-se, até, a assuntos de ordem constitucional (idem — ob. cif,
— p. 68), Veja-se Lows L Fur — FEfat Fodéral et Confederation d'Etats
— ed. de 1896. MARCEL DE 1A BicNE DE VILLENEUVE -— Traité General de
L'Efat — 2° vol. ed. 1929, M. Mouskusil — Teoria Juridica del Estado
Federal — ed. de 1931. Nao se deizxando de levar em conta os motivos
variados da descentralizaciio (MOSKHELLI — ob. cit. — pags. 249 a 258}.
Sobre o federalismo e descentralizacdo, mais uma vez Louts LE Fur — Races,
Nationalités, Ftats — ed. 1930 — p. 141. As competéncias se repartem entre
&rgios centrais ¢ orgdos locais. Resulta a necessidade de distinguir as demais
coletividades descentrzlizadas, as agrupag¢des de municipios e as provincias
autdnomas {Ver Mouskuerl — ob. cit. — p. 260).
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O Estado nfo se realiza, portanto, como simples medida de
sequranga individual. Administrar & administrar para o Hstado
— para os seus fins e objetivos. Tudo que o Estado empreende
para alcancar ésses fins e objetivos pode ser considerado admi-
nistracio.

Mesmo autonomizando ou concedendo férca real de poder
soberano, subordina as entidades juridicas piiblicas e supletivas,
ao critério dos seus fins e objetivos. Claro que nao podemos esta-
belecer fronteiras absolutamente positivas ou principios que rete-
nham em esséncia tdda a manifestacio externa da vida juridica.

Buscamos, do emaranhado das situa¢bes duvidosas, o princi-
pio que é mais forte, o interésse que ¢ maior, sem confundir ten-
déncias que se nio confundem, e evitando o guanto possivel os
casos isolados e as solucdes que nos apresentam flutuando ao
sabor das nogdes obsoletas.

O que ndo se pode negar é que varios sdo os sistemas pre-
conizados para a execucgdo dos servicos piblicos do Estado. Cada
sistema orienta as suas normas no suposto estudo de observagao
da atividade do Estado. '

Ha momentos que nos fazem inclinar para melhor e eficiente
distribuicio de férca e capacidades soberanas: a autonomia plena,
administrativa e constitucional. Instantes outros que nos fazem
crer na conveniéncia em atrair para o Estado as energias vivas
gue o compdem, e que dispersas ameacam o desprestigio dos va~
lores em hierarquia — em fungio de constante equilibrio politico.

— Na administracio é o Estado em atividade que se manifesta {Veja-se
F. FLEINER — Droit Administratif Allemand — Ch. Eisemann — Ed. 1933
~— p. 1 e seg.). “O verdadeiro valor do Estado de fato e juridicamente orga-
nizado estd nas garantias que possui para realizar-se ou integrar-se na reali-
dade imanente dos seus objetivos primordiais” (OLVEIRA FRANCO SOBRINHO
— Os Servicos de Utitidade Pablica — cit. — p. 32). "0 valor juridico do
direito administrativo resulta das garantias que encontra para sua realizagdo”
(L. SpieGEL — ob. cit. — p. 24}. “Mesmo autonomizando, o poder piblico
subordina as entidades juridicas que podem ser de direito privado, ou de
direito ptblico, aos fins e interésses do Hstado” (OLivElRa FRANCO SCBRINHO

— idem cit, — p. 49). Nao serd nunca possivel fixar fronteiras absolutamente
claras. Lembremos a expressio curiosa de Durand: " direito positivo ndo
& uma geometria”, (ob. cit. — pags. 50-1). “Para a execucdio dos servigos pii-

blicos do Estado, tém sido preconizados diversos sistemas administrativos, cuja
complexidade decotre ndo s6 das multiplas finalidades e formas de atividades
do Estado...” (TemistocLs B. CavaLcANTI — Instifuices — cit. — vol. 7
— p. 47), O mesmo absurdo seria entendermos que os Estados federativos
ndo possuissem elementos de contrdle e tutelz e fossem totalmente descentra-
lizados. Tanto um como outro conceifo — centralizac8n e descentralizagiio —
acham-se egiiidistantes das teorias interpretativas e mais achegados ao movi-
mento de acio juridica e politica do Estado e poder administrativo do Estada,

Estabelecida a necessidade da concentragdo dos podéres e
da unidade dos negécios phblicos em térno do seu sujeito de
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direitos ou em tdrno a quem se atribuem os direitos relativos
a pratica dos podéres e negécios piblicos — resulta uma medida
que impde como verdade incontrastavel a unidade de comando
do Estado e a concentracds dos podéres respectivos na pessoa
juridica representativa da autoridade central.

O que mais preocupa o Estado é tornar efetivo o exercicio
do seu poder de soberania. Tal atitude nfo é de maneira alguma
contraria ao principio da independéncia e harmonia de podéres
ou dos podéres que constituem, em regra, o alicerce do regime
representativo.

A liberdade politica € condigio de seguranga pessoal. Mas
para haver seguranca pessoal se faz necessario o prestigio de
uma [or¢ca de autoridade. Essa forca de autoridade, concentrada
ou coordenada, centralizada ou tutelada, torna juridicamente equi-
librado o poder politico da soberania do Estado.

Esse o motivo por que nio pactuamos em absoluto com a
assertiva daqueles gue pretendem fixar o ideal da descentralizagdo
na esséncia do regime federativo. A simples unidade dos negé-
cios do Estado — estamos vendo -—— ndo decorre do conceito
linear de centraliza¢io. O mesmo seria que desconhecer a unidade
federal; ou aceitar a soberania variada e dividida, Estado dentro
de Estados, conflito de fungdes e atribui¢des politicas.

- GaBmo Fraca Janwor é da opinific gue o regime centralizado repre-
senfa uma sifua¢do primitiva na histéria do direito administrativo {Ver Derecho
Admunistrativo — Ed, 1934 — Meéxico — p. 195}, Nio diriamos primitiva.
Diriamos: permanente, Tal é a concentracio dos podéres na pessoa da auto-
ridade central: poder de nomeagio, peder de mando, poder de vigilancia, poder
disciplinar, poder para decidir conflitos de competencia, poder de revisio {Ga-
BINO PrAGA -~ idem — p. 195). N&o se pode negar o yue entre pelos olhos:
“Q Estado, para a realizacdo dos seus fins, necessita de érgdos por intermédio
dos quais torne efetivo o exercicio da sua soberania” (Marros PE VAscon-
CELLOS — ob. ¢it. — vol. I — p. 65). Trata-se de tornar efetive o poder
de soberania, aquéle poder de autodeterminaciio. Mas o poder de scberania ¢
autodeterminacio que pertence ou € atribuio do Estado. O érro estd com
Berthélemi, quando afirma estar o 1deal da descentralizagio no regime fe-
derativo (idem — p. 76). Acreditamos na unidade dos negdcios do Estado
como um pressuposto da sua realidade politico-juridica. A descentralizagdo
é mais uma formula surgids das circunstancias e fatdres transitérios que de
concepgdes organicas ou fatdres permanentes (Veja-se RaraprL Brersa — El
Problema de la Descentralizacién Administrativa — ed. 1935 — p. 14). Ainda
escreve Biersa: "Depols de algum tempo de observagio, de mais estudo e
reflexfio, falamos com menor entusiasmo da descentralizacfio, que nfo se justi-
fica diante da concepcfio realista do direito” {idem — p. 14). Muito bem.
"0 federalismo puro desaparece no momento em que o Estado resolve autori-
tariamente contrelar as atividades econdmicas e intervir na ordem adminis-
trativa, centralizando as forgas politicas, gencralizande 2 sua competéncia no
plano financeiro, fiscalizando ou tutelando os podéres provinciais ou federados
que doutrindriamente se alirmavam autdnomos” (OvveElra FrANCO SOBRINHO
— ob. c¥. — pags. 71-2) . O federalismo em sentido absoluto existiu nos Estados
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Unidos ¢ Brasil. Entre nds, arrastando aquela enormidade de males que pro-
vocaram verdadeiras crises no espirito politico nacional. Na Argentina, juristas
e politicos, desde Albertdi até Bielsa, sfo concordes quanto a inexisténeia do
regime federal pub. (idem — p. 72 — nota n°® 203), Nio querendo afirmar
com Mouskheli: "2 vontade do Estado € a fonte priméria do direito” {ob. cit.
— p. 16).

Util se faz distinguir e determinar o limite de agio e com-
peténcia do Estado, antes da adocdo de qualquer medida que
possa embaracar as conclusdes que, no primeiro momento, se nos
afiguram logicas. Ninguém discute que o Estado goza de pri-
vilégios absolutamente excepcionais. Esses privilégios lhe atri-
buem a faculdade do respeito ao direito que nfc estd senfo de
acdrdo com os seus interésses.

A condigdo fundamental do Estado esta em ser a salvaguarda
para a conservac¢ido dos elementes vitais da sociedade. Desde
o momento em que o interésse do Estado exija a supresssio ou a
modificacdo de qualquer direito, nada ha mais que fazer senio
suprimi-lo ou modifica-lo. O direito existe para a sociedade e
nfo a sociedade para o direito,

Estamos, mais que nunca, plenamente convencidos: é estar
o Estado moderno adquirindo cada vez maior vigor de consciéncia
— a consciéncia de gue se acha submetido ao seu préprio direito,
que nio possui outros limites que ndo aquéles estabelecidos pelo
direito que considera como o seu direito. Basta essa conscién-
cia para que adquira imediatamente o senso do equilibrio pro-
duzido pelas obrigacdes reciprocas.

A unidade do direito estd na sua base cientifica, A grande
importancia do direito se encontra precisamente nessa unidade
como fendmeno puro de cultura. Vamos busci-lo na analise
minuciosa dos fatos que o realizam e da jurisprudéncia que o
formaliza e concilia com a sua fonte primaria e original: a von-

tade do Estado.

— Partimos do principio: “a vontade do Estado ¢ a fonte primaria do
direito” (MOUSKHELI — ob. cit. — 16). Fora do Estado nio ha for¢a tem-
poral de autoridade. O mais surpreendente ¢ que, para lhering e Jellinek, o
Estado ndo deve respeitar o direifto senfio gquando de achrdo com os seus
interésses. Nop entanto, claro esti, atua e vive, por intermédio dg individuo,
desde que ndo possui nem vontade nem inteligéncia préprias. Veja-se Mou-
SKHEL1 — ob. cit. — p. 18. Consulte-se La BiGNE DE VILLENEUVE ~— Traifé
Général de L'Etat — ed. de 1929 — p. 411. Procure-se em IHERING. — Der
Zweck in Recht — p. 417 — apud La BiGNE bE VILLEUNEUVE — ob. cif, —
p. 411. Aqui temos a expressio de Jellinek: “¢ que no Estado moderno se
vai adquirindo cada vez maior vigor de consciéncia de gue se acha submetido
ao seu proprio direito” (JRLLINER —- apud MoOUSKHEL! — ob. cit. — p. 20).
A investigacho cientifica e filosdfica e a analise profunda dos sentimentos
humanos e do senso dos valores humanos féz-no distinguir precisamente n
série de valores que nfio sO estabelecem a wvida social mas estruturam o pen-
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samento humano e do individuo: ninguém mais confunde religifo e direito,
economia e religifo, mesmo politica, direito e economia que, no mais das vézes,
sdo fenGmenos afins, ou atitudes afing. Nunca serd outra a missdo da ordem
juridica: “determinar os direitos e cbrigagdes que dos diversos sujeitos juridicos
uns para com 0s outros. Incumbird agqui as Direito Administraciio regular as
relagdes juridicas que se criam entre a administracdo do Estado (ou qualguer
corporagiio de direito pidblico encarregada de levar a cabo funcdes de cardter
administrativo} e os siditos (pessoas individuais e coletivas)” (FLEINER —
Instituciones — ob. ¢if. — p. 39). Razdo pot que “as normas segundo as guais
a administragfio ptblica vive pertencem em parte ao direito privado e em parte
ao direito publico” (FLEINER — o0b. cift, — p. 39). S6 assim se estabelecem
as obriga¢bes consideradas como reciprocas: mormas privadas especificando a
capacidade particular e normas publicas autolimitando a acdo e¢ a competéncia
do Estado e orgfios ou podéres do Estado. Para compreender o Fstado como
valor de cultura nio precisames mais do que a analise da obra de (Gusrav
Raporucy (cit) e o estudo de MicurL REaLE (cit). Da mesma forma que se
procura distinguir o valor Estado, procura-se evidenciar o valor direito. Da
cénesma torma se pretende precisar o conceito de auforidads e conceituar o de
ireifa,

Onde ha soberania pressupde-se unidade do conceito de
autoridade. A alguém se atribui o poder de férca maior — a
capacidade de representacic da férca soberana. Ao contrario
de todo conceito descontinuo predomina o conceito da unidade
juridica.

Mesmo na sua aplicago o direito n3o sofre interrupcdes de
natureza cientifica. Preexiste, naturalmente, com relagio aos seus
distintos departamentos, essa capacidade essencial, de substan-
cia ~— que ndo se detem frente ao excessivo formalismo dos juris-
tas de escola velha — e se estende aos limites do Estado legis-
lador quando regulamenta as restri¢cbes & posse privada ou esta-~
belece normas politicas de conduta social,

A reconhecida subordinagio da ordem juridica & ordem moral
integraliza o conceito atual com as suas bases historicas e procura
justificar essa unidade juridica como condi¢éo da propria unidade
moral,

Nio ha em origem, portanto, diferenca alguma entre a lei
moral e a lei positiva, pois ambas passam a depender inteira-
mente de uma tendéncia de conscidncia ou de uma sitwagdo ou
sentimento de vida.

O valor do Esfado repousa, pois, sdbre a prépria natureza
das coisas e a sua expressdo como vontade encontra justificagio
no reflexo que traduz consciéncia, situacido de vida e sentimento
de vida, : o

Nio vai parecer que o Estado como representativo da fér¢a
do direito seja apenas uma concep¢do arbitréria: desde que a
sua vontade se harmonize com as imposicdes da existdncia em
comum e ndo desmereca as determinantes do valor individuo.
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com conseqiiéncia de uma realidade biol6gica que ¢ também
expresssio unidade da prépria energia de vida social.

Ora, o direifo, mesmo como fendmeno de valor, ndo ¢ alguma
goisa que se apreende pelo tato ou que se nos apresenta como
simples sensagdo visual, Se nfio é possivel perceber-se o Estado
fora das suas abstracdes positivas, dos atos e fatos que o tornam
em realidade organica, muito menos o direito. '

Nio basta apenas a percepgio do fendmeno juridico, o direito
em si, essencial ou substancial, porque sé a vontade de quem o
realiza, da entidade que melhor o representa, serd capaz de tor-
na-lo temporal e humanc e impor em consegiiéncia a ligacdo da
validade de suas leis ou da lei.

Reconhecemos, em principio, a necessidade de se estabelecer,
como verdade cientifica. a capacidade de autodeterminagio ou
a capacidade de autodeterminar-se do Estado. Capacidade essa
inerente ao poder soberano e em conseqiiéncia capaz de harmo-
nizar as injuncgdes dos grupos sociais auténomos.

Mas o Estado surge apés o conhecimentos da sociedade civil
e do individuo. Para afirmar-se, autodetermina-se. Para ser re-
conhecido, autolimita-se. Ha como que obediéncia tacita as suas
obrigagfes em contraposicdo a idéia do direito do individuo ou
dos direitos que se referem & sociedade civil.

Temos frente nossa observacdo um dos mais graves e im-
portantes problemas do mundo moderno: o problema da autori-
dade, se bem analisarmos veremos que autoridades e soberania
se confundem — que como o Estado ¢ a expressdo do direito,
da mesma forma o poder de autoridade, do poder de soberania.

Nio importa que em vézes apresente manifestagdes de atrofia
ou de hipertrofia. Sera tnicamente indispensdvel que o coloque-~
mos nos seus justos térmos -—— e que Nio se torne meio de viola~
¢do de direitos que lhe nfo atingem ou que perca os elementos
essenciais ao controle dos direitos gue deverd regulamentar e na-
turalmente limitar.

—- Nio sers nuaca facil distinguir os conceitos por mais clarog que éles
se nos apresentem: pio ha fa¢a de autoridade sem forga de soberania; udo
hia Fstado sem dircito. Todo formalismp esta caduco, desde que pretenda
explicar ou justificar o direito pelo direito. "No mundo europeu, &ste movi-
mento de reacdio contra o formalismo juridico se revela principalmente no fato
da removacdo, de velho problema das fontes de direito” (Ver OLivira Vianna
— DProblemas de Direito Corporative — ed. de 1938 — p. 20). Concebe-se
a impoténcia dos juristas em face das insuficiéncias da velha concepcdo, ainda
dominante, que resume todo direito na lei, isto é na forma juridica elaborada

pela Bstado (idem — ob. cit. — p. 21). “"O que existe nos Codigos ¢ vivos
mas, ha muita cousa viva gue nZo esta nos Cdédigos” (BEd., Lamperr — Le
Congrés Internacional de Droit Compare de 1932 . Souveniers d'un Con-

gressiste — 193¢ — p. 18 — apud OLVEIRA VIANNA - o0b. cit. — p. 21},
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Lembremos La Revolte des faits contre le Code Civil, de Gasron Mormn; La
Crise de Droit e de L'Efaf, de Siwvio TRENTIN; Direciones Confemporaneas
del Pensamiento Juridico, de YLans Ricasens SicHss; FI Estado en la Teoria
g cn ia Praticai de Haroip J. Lasky e Las Nuevas Orienfaciones del Derecho,
de GonNzArgs ALBERU. Dai o reconhecermos e o afirmamos que nenhuma auto-
tidade supera a do Estado. Porque atras de um conceito, vem outro, o de
soberania. Aceitando Pepro Caimon, diriamos: “Chama-se assim a faculdade
de organizagdo interna (nenhuma autoridade supera a do Estado) e a sua
Integridade no campo internacional (Veja-se Curso de Direifo Pablico —
ed. de 1938 — p. 15). Ou o préprio PonTeEs pE Miranoa: “Q direito ¢
necessirio & sociedade e ao Estado. Ao Estade, porque, sem direito, nfo
poderd afirmar-se” (Ver Os Fundamenfos Atuais do Direito Constitucional —
p. 89). O direito é o justo objetivo, repetimos com Tiro PRATES ... ob, cit.
— Direito Administrativo — p. 31. Mas para alcangar mesmo &sse justo
objetivo necessita de uma fdrga organica e soberanaz que o integre na reali-
dade da vida. Ou ainda repetindo com PonTes pE Miranpa: “"Tudo que é
social deve interessar ao Estado; o Estado vale a soma dos walores de tudo
que ¢é social” {ob. cift. — p. 410). Eis a razdo por que o préprio Ducurr,
com a responsabilidade de jurista de mérito inegavel, chega a afirmar que & a
acgdo de servigo publico que substitui o conceito de soberamia como funda-
mento de direito pdblico. Trata-se de compreender a soberania como atributo
proprio e determinado do Estado. O Estade juridicamente soberano e auto-
ritario no sentido do poder de antoridade que exerce, O Estado fazendo o
direito, legislando, o Estado legislador, na expressio feliz de Schmidt — apud
OL1vEIRA VIANNA — ob. cif. — p. 48. Mesmo os que pregaram abertamente
a conveniéncia de se manter a soberania popular reconheciam a independéncia
do Estado e a scberania popular como uma concessio de direitos, certos e
inviolaveis, que se tornaram consagrados. Pois reconheciam, como nés outros
a subordinagio da ordem juridica a ordem moral, mas esqueciam aquéles direi-
tos que se devem regular e limifar e que sfo os direifos do Esfado. B’ coisa
sabida: “a subordinacsio essencial da ordem juridica 4 ordem moral é o primeiro
resultado comum de t6da a concepcio cristd do direito, nesses 7 séculos iniciais
do cristianismo. O direito natural, helénice ou romano, é desenvolvide e siste-
matizado e se bem que o sen fundamento divin, j& tivesse sido apontade pelo
paganismo, encontra nos padres da igreja a sua expressio definida e transcen-
dente” {Ver TrisTA0 pE ATHAYDE — Infroducio ao Direfto Moderns — cit.
— p. 129}, Anterior ao Estado afigura-se-nos clara a idéia do direito. "As
tiltimas fontes do direito sfo aquelas idéiag éticas, que Agostinho compreende
sob o nome de lex aeferna, que tem como autor o Deus justo e que, pelo
mesmo Deus, foi inscrita no coragio do homem..., A altima parte do direito,
portanto, especialmente das idéias juridicas superiores e dos principios de
direito, ndo ¢é arbitrio, nem é o Estado e sna autoridade (OTTo SCHILLING -
Nafurrecht und Staar Nach der Lehre dey Alfen Kirche — apud TRISTAO DE
ATHAYDE — ob. ¢if, — pags. 127-8). Em principio, e principio temporal, o
que ha é o direito antes do Estade, como soberania antes da auteridade. Nio
serd errado acreditar na fér¢a de autoridade inerente ao poder de soberania
ou na soberania do Estado. Logo, na existéncia de uma fér¢a central soberana:
ou 2 autoridade no Estado.

A autoridade no Estado — o principio que teremos sempre
por base. O érro do tempo presente reside na falsa concepgio
e 6dic a autoridade. Naturalmente gue ela encontra os seus
limites. Nem podia ser de outra forma. Para atingir o bem
comum ndo poderia nunca desmerecer o elemento individuo, —
os direitos a éle inatos e inatos aos grupos naturais,
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Em completa oposicio a 8sse conceito temos que lembrar o
que se refere & liberdade. Mas claro que n8o pode haver liber~
dade contra o bem comum. Prevalece, portanto, como vimos
repetindo, o interésse do bem comum., Nac ha liberdade quando
se atinge a infragido désse bem comum. Da mesma forma, ndo
ha liberdade contra a natureza das ccisas e a sua lei natural.

Mas em defesa do interésse que serd total, do bem comum,
dos interdsses de ordem coletiva — aquéles interésses que se
referem ao homem agrupado ou em sociedade — ¢é que se esta-
belece e solidifica o principio de autoridade, se exterioriza a fdrca
de soberania do Estado e se torna real o fendmeno do direito —
o fendémeno juridico.

— Bastaria aqui repetirmos com Louts Veurror: “O érro do tempo pre-
sente & o odio & autoridade. Querem arruind-la. enfraquecé-la até o seu prin~
cipio”, {(Ver Rome Pendant le Concile — Ueuvres Completétes — T. X1 —
p. 201) VEwror diria novidade se nfo fdsse naturalmente o Du Contfrar Social:
“Como a natureza da a cada homem poder absoluto sdbre todes os seus mem-
bros, o fato social da ao corpo politico um poder absoluto sébre todos os seus”
{oh, cit. — I — cap. 4}. O mesmo afirma TwristAc pE Arnavpr: "Essa li-
berdade nascida do racionalismo do século XVIH, baseava-s¢ no livre pensa-
mento ¢ na autonomia da vontade. Isto &, tornava-se também um direito
absoluto, sem os trés corretivos naturais que a concepgdo cristd da sociedade
Ihe impe: — o bem comum, a natureza das coisas e a lei eterna, A liberdade
social, para a concepgio cristd da sociedade e na base do realismo filossfico
tomista encontra naturalmente 8sses trds limites” (Ver Politica — ed. de 1932
— p. 93). NZo pode haver nunca liberdade c¢ontra o interésse ou o bem
comum, Veja-se Reare — ob. cif. — parte final. A soberania do grupe social
parte da delegacdo de antoridade que lhe faz o Fstado; o Fstado popular oun
Estado monirquico, o Estado federal. o Estado federadp ou o municipio. N&o
esquecendo que o fim da autoridade ¢ de assegurar o bem comum, quem trans-
fere o poder de soberania aos grupos ¢ aos individuos e o Estado. MNio serd
nunca o individuo que transfere o que lhe pertence para a afirmagio da
soberania do Bstado. Mesmo Santo Agostinho possuia uma preocupagio abso-
luta de conceituar e definir o bem comum como ponto de partida da sua
doutrina politica, Veja-se Gusrave Comeis — La Doctrine Politique de Saint-
Augustin — ed. 1927. Nio fasse a predominfncia do principio de autoridade,
o fortalecimento do poder central, nunce seria possivel o contrale jurisdicional
da administracio. Vefa-se Roger Bownamn ~— Le Controle Jurithictionnel de
L' Administration - ed. 1934, S6bre ¢ assunto exposto: Awnrgé Haumou —
Les Libertés Individuelles ef L'Aministration “in” Les Garanties de Libertés
Individuelles — ed. de 1933; Louls LacHANCE - Le Concept de Droif Selon
Aristote et S. Thomas, ed. 1933; e Lowms Le Fur — Les Gronds Problems du
Droit — ed. 1937.

A capacidade descentralizadora, a faculdade em dividir e
subdividir os elementos de soberania, a competéncia em delegar
podéres e outorgar fun¢des, — ¢ da esséncia do Estado federal.

Mas - aqui abrimos o nosso paréntesis — FEstado federal
ndo ¢ 56 o Estado descentralizado, com os elementos de soberania
dispersos, com os seus podéres e fun¢des espalhados através de
érgaos diferentes de administragdo.



— 32 —

O Estado federal também ¢ Estado soberano: ou aquéle em
que a soberania se torna um atributo juridico e politico do poder
central .

Se ha f6r¢a de soberania nos Estados federados, comuni-
dades-membros ou nas coletividades independentes, -— a forca de
soberania existente é uma consegiiéncia da agdo de poder central
no sentido de fazer participar essas distintas unidades do corpo
politico de uma nacio.

Aproximamo-nos de uma conclusio: a soberania é essencial
ao poder central, ac Estado federal. Se ela existe nos Estados-
membros federados, ou nas comunidades independentes, serd por
influéncia de uma delega¢do de podéres ou outorga de funcdes
~— delegacdo politica, em face do conhecimento juridico da nuli-
dade de estabelecer o mais razoavel sistema de competéncias.

Um fendmeno, em absoluto, nfo exclui o outro. N#o ha
regime administrativo que ndo seja centralizado. Por outro lado,
ndo ha regime administrativo que nfo corresponda a série dos
interesses particulares que interferem na vida pitblica e exigem a
intervengdo e tutela do Estado — do Estado que continua sendo
a unidade politica por exceléncia.

— Sem duvida que o Estado federal possui duplo aspector em certos
momentos surge como Estado unitario; em outros se apresenta comp agrupa-
¢io federativa de coletividades inferiores, descentralizadas no mais alte grau
{Ver MOUSKHELI — ob. cif, — p. 149). Sem duvida que essas coletividades
tédas tomam parte na formacio da voatade do Estade (idem — cb. cit. —
p. 149. Dicey ndio é de outra opinidoc — Ver Introduction a PBtude du
Droit Constitutionnel — ed. 1902 — p. 125. O aspecto unitdrio n3o serd
condi¢do da superioridade juridica do Hstado federal? Principalmente nos ele-
mentos que identificam o Estado federal com o Estado unitirio? (MOUSKHELI
—ob. c¥. — p. 150). Bistsa resolveria o problems com a sequinte afirmacio:
© contrdle efetivo deve ser exercide pelo poder central, seja o Congresso,
seja o poder executivo, seja um tribunal de contas, seja, enfim os tribunais
judiciais ou administrativos (RAFAEL BieLsA — FE! Problema de la Descentrali-
zacién Administrativa — ed. de 1935 - p. 104}. Para BiELsA a autonomia
de que gozam os Estados membros ocu as coletividades independentes n3o £
um privilégio, ¢ sim uma fonte constitucional de obrigacdes e deveres {idem
-— ob, cit. — p, 195). Os Estados-federados, os Estados-membros, as comu-
nidades independentes vivem para os objetivos do Fstade e em fun¢io désses
objetivos. Consulte-se o interessantissimo trabalho de REYNALDO PORCHAT —-
Posigao Juridica dos Estados Federados peranfe o Estado Federal — Rev.
Fac. Dir. 8. Paulo — VoI, XV — Ano de 1907. O problema do federalismo
ndo & um problema de divisdo de fércas mem de ebsoluta divisio do poder
¢ soberania: o problema do federalismo ¢ tambim um problema de concen-
traca de faras, de conjuncio de Fdreas. Atesta-o Sosm Mogt — The Problem
of Federalism — ed. de 1931 — vol. 1. Sem davida que o aspecto unitario é
muito importante para a conceituagdo do Estado federal (Veia-se MoOUSKHEL
— ob, cit. — p. 150).

Nao ha mais lugar para os velhos sistemas que ainda faziam
éco h& dois decénios passados. Os fenémenos — tanto o da
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centralizagdo como o da descentralizagdo —- nfo se apresentam
como compartimentos estanques. Basta lembrar que éles podem
aparecer juntos em um mesmo momento de vida juridica ou po-
litica.

Desde que todo o principio de autoridade seja inerente 2
capacidade politica do Estado. ninguém podera negar ao érgéo
central da administragio e govérno ampla faculdade centrali-
zadora. Faculdade com que chama a si. & sua responsabilidade
juridica, todes os negdcios ou servigos publicos afetos aos inte-
résses comuns de uma coletividade,

Nessa faculdade reside a soma possivel de autoridade e
competéncia para gerir ndo sé os negocios e servigos que dizem
respeito aos inter@sses gerais, mas elementos, ou os elementos
com que tutelar a manutengdo de determinada ordem juridica ou
o respeito pelo préprio interésse priblico.

A unidade dos negécios do Estado ja é um pressuposto da
sua propria realidade politico-juridica. A descentralizacio n3o
excluii o contr6le dos oOrgdos administrativos, como também a
unidade dos negécios do Estado nao decorre do que se possa
chamar de conceito linear de centralizagio.

— Ja dissemos que a grande preocupacgfio esta na procura da distingdo de
conceitos doutrinarios. Toda = histéria do Direito Administrativo esta cheia
de exemplos que geraram confusdes tremendas., N&o era possivel aceitar-se a
ingeréncia de um mesmo fendmeno, ou methor, a influéncia de dois processos
numa mesma realidade, O que interessava cra o fato em si e niio a natureza
do fato. Hoje em dia, a causa é de grande importincia desde que se busque
definir o efeito. Muito bem escreve Tiro Prates pE Fonseca: “Ha um prin-
cipio de causalidade eficiente, ¢ um principio de finalidade. Nega-los ou cen-
fundi-los ndo é atitude de molde a esclarecer o espirito, O fim, diz Aristoteles,
¢ a primeiro das causas” (Ver A Causa em Direifo Administrativo in Direifo
— Vol. XIV - pags. 31-2). Eis o motivo por que se buscarmos dois autores,
cujas diferencas de pensamento juridico ou politico scmos obrigados a con-
siderar, veremos néles, nio cbstante a predominancia do elemento de causa-
Iidade, ésse contraste que ¢ de pasmar: ou h& a centralizagio ou ha a des-
centralizagdo, Nem tanto ao mar nem tanto a terra. Ha a centralizafco e ha
a descentralizagio. O Visconde do Uruguay ja dizia: “A centralizagio &
essencial e n3o pode deixar de existir quando se trata de interdsses comuns e
gerais de uma sociedade. E' entio o lago que a une”. O municipio que
possuir a faculdade de entender de negécios que afetam a provincia, ou 2
provincia o direite de tomar solugBes que afetam os interésses de todo o
império — eis ai o motivo de anarquia e dissolugio da sociedade (Urucuay
— Ensaio sébre o Direito Administrafivo — vol. 1l — p. 172), Portanto.
ha o intersse que & geral, e que pertence ao Estado. Por sua verz escreve
Temistocies CavarcanT: “A centralizagio absoluta, a concentracio da auto-
ridade e das decisSes administrativas nos orgécs centrais constituiria um im-
pecilho irremedidvel ao movimento da maguina burocratica” {ob. cit. — vol. 1
— p. 49). Nem uma coisa nem outra. Mas simplesmente o reconhecimento
da autoridade do Estado, do seu poder politico criador, do Estado legislador,
emanagdo da prépria idéia do direito. Ja& afirmdvamos uma vez: “a descen-
tralizacio ndo exclui o controle dos 4rgfios administrativos, como também a
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unidade dos negécios do Fstado nic decorre do conceito linear de centrali-
zagdo” {(Os Servigos de Utilidade Pidblica —— cit. — p. 106). Centralizar
nfio serd nunca roubar a autonomia. Mesmo Tavarres Basros, com aquela
sua argicia e conhecimento dos problemas nacionais, declarava: “descentralizai
o govérno, aproximai a forma provincial da forma federativa; a si préprias
entregai as provincias, confiai & nagfio o que é seu; reanimai o enférmo que
a centralizago fizera cadaver...” (Ver "4 Provincia” — p. 30). Apenas
a preocupagip dos vocdbulos.

Se ao Estado compete autoridade juridica para decidir de
assuntos ou problemas politicos -— certo serd que &le se apre-~
senta a ndés outros como o principio da organizagdo permanente.

O que quer dizer: tdda férmula de organizacio parte do
Estado — do Estado cuja responsabilidade vai além das pessoas
juridicas que tutela, para atingir os limites do bem comum.

A descentralizacdo encontra justificativa na necessidade em
se manter a autonomia das entidades, supletivas ou ndo, que
exercitam fins de direito. Mas a centralizacio nido busca seu
conceito juridico na negagdo do principio de autonomia.

Tal afirmativa seria negar a independéncia e harmonia dos
podéres, base de todo e qualquer regime politico ou sistema po-
litico de govérno. Mesmo em paises de organizagio unitaria, a

descentraliza¢do por servigos ou territorial é fato facilmente com-
provéavel.,

Da mesma forma nos regimes federativos -— regimes que
parecem caracterizar o ideal de um sistema descentralizado — ha
a predominincia de uma férca maior e central e a subordina¢io
de tédas as entidades infericres ao poder de soberania do Estado.

Para o jurista moderno seria érro bem grave afirmar que
o fendmeno da ceniralizacdo seria a negaco do fendémeno da
descentralizagéo..

A intervengdo do poder central naqueles negécios locais que
dizem respeito exclusivo ao seu interésse nao corresponde & anu-
lacdo da autonomia ~— muito menos restrigdes na capacidade e
competéncia das administracdes locais.

IV
AUTONOMIA E TUTELA ADMINISTRATIVA

Descentraliza¢fio nfo significa diminuir o poder de autoridade
do Estado. Ou distribuir entre 6rgdos e coletividades indepen~
dentes a f6r¢a de soberania que é atributo juridico do Estado.
Nem tdo pouco limitar a agfo do poder central no que diga res~
peito ao inter@sse piblico geral.



Dentro do seu principio histérico de evolucio ndo passa de
uma forma de divisdo do trabalho. O Estado nfio sera mais que
o organismo naturalmente constituido. As demais entidades, as
outras pesscas de direito publico como por exemplo o municipio,
recebem capacidade de direito publico, caracterizante de uma si-
tuagdo de direito, por meio de outorga do Bstado ja constituido.

A organizagdo adminisirativa é aquela conferida pelo Estado,
Ninguém mais sendo o Iistado exerce os podéres derivados da
soberania. Quando descentraliza o seu poder de autoridade surge
como gue a autolimitagdo esponianea das suas atribuicdes po-
liticas .

Onde nao existe autoridade tnica, forga de soberania, orga-
nizagdo de Lstado, nd3o se pode falar em descentralizacio, No
entanto, onde existe autoridade uGnica, fér¢a de soberania, or-
ganizagdo de Estado, ha centralizagao.

— Nada melhor para provar o paralelismo dos fendmenos. Adotamos o
pensamento claro de Cirng Liva: “Llescentralizar é pluralizar a autoridade.
Unde ndo preexiste, ou néo se pode pressupor autoridade, una, ndo se pode,
também, falar em descentralizagdo” (Ver Principios de Direito Administrativo

Brastieiro — 2* ed. ~— p. 137}. A descentralizagdo governamental, ou admi-
 mistrativa €, a seu turno, fundamentalmente, uma forma de divisdo do trabalho
{idem — ob, cit. — p. 138). Os préprios municipics s3o dispostes por um

organisma ja constituido, isto &, o Lstado. "Sio disposigdes contingentes, sem
um principio intrinscco, que lhes assegure a conservagio, nao subsistindo por
si. Nio recebem a cepacidade de dircito publico, nfo se tornam pessocas, por
for¢a de um priocipio intrinseco, como os organismos, comp as pessoas juri-
dicas de direito privado, mas por uma outorga provinda de um organismo, do
Estade ja constituide” (1170 PRATEs pa ONsECA — ob. ¢ift. — p. 221). Jodo
Mendes Junior com aquela admirdvel supervisio que Ihe ers peculiar, reco-
nheceria que “a aulonomia politica, na organizagic des scus funciondrios, em
tudo gquanto, no exercicio das fungBes, possa afetar o inlerdsse comum da
nagdo, é limitada pela coordenagéo, pela supra-ordenacfio e, em alguns casos,
pela subordinacio™ (Ver Soberania, Autonomia, Federagio —— ed. de 1911 —
p. 13}. O Estado Pederal (esta claro) € sempre o orgdo integrativo, politico,
legislador e administrative., A autolimitagio espontdnea ¢, portanto, yma ver-
dade que ndo se nega: autolimitagdo do poder do [istade com respeito aos
sujeitos de direito submetidos a ésse memo poder {Veja-se RAFAEL BIELSA —-
Estudios de Derecho Publico — ed. de 1932 — p. 32} . Poderiamos exclamar
coma o mesmo Bielsa :"Clue habito esiranho ésse de invocar a autonomia
para livrar-se do contréle |” (BieLsa — Descemtralizacidn — cit. — p. 103},
Os servigos ptblicos, quaiquer espécie que scjam, supbem sempre um sistema
de organizagio que tanto podera ser centralizagio ou descentralizagio {BI1ELsA
— Ei Estudic del Derecho Comparado en la Ensefianza del Derecho Publico

Interno in Estudios del Derecho Publico — cit. — p, 61). Nio obstante,
k4 sempre o contréle, permanece a tutela, pois o interésse que subsiste & o
do Estado - ¢ interésse pablico, o interésse do bem comum. A descentrali-

za¢Bo sem o contrdle ou o tulels seria pura ¢ simples wmanifestacdo do indi-
vidualismo. Como medida do equilibric ha a centraliza¢do sem prejuizo do
seff-governement,
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Por um e outro critério adotado — da centralizacfo ou des~
centralizacdo — entende-se que o poder de Estado necessita
manter, pela tutela administrativa, sua capacidade integradora das
tendéncias que se opdem ao interésse publico — ao bem comum.

O que quer dizer que, além das duas férmulas debatidas de
exercicio administrativo, had a fiscalizagio da parte do poder de
govérno do Estado, no sentido de coordenar os inter&sses parti-
culares com o interésse geral.

Se a tutela administrativa ¢ uma férga de contrdle nio ha
duvida que atrai para o Estado as entidades descentralizadas,
cujos interésses ndo estejam em consondncia com o interésse geral.

Parece que vemos surgir uma forma nova e um tanto abstrata
de centralizagdo: a limita¢do da autonomia dos érgdos descentra~
lizados, da autonomia das entidades descentralizadas de servigo
piblico, no que impega que os inter@sses particulares sobrepujem
o interésse geral.

J& ndo é tdo importante a distingdo que se procura estabele~
cer entre a administragio centralizada e administragio descen-~
tralizada. Todos os servigos — menos aquéles afetos ao patri-
mdnio privado do Estado — surgem definitivamente integrados
na pessoa moral do Estado, e sua organizagdo, a organizagio dos
servigos obedece as restricdes e vantagens da personalidade que
se lhe atribui e da capacidade civil que se lhe confere.

Restaria saber até onde chega a dependéncia ao poder cen-
tral.Se os servicos publicos sio auténomos, essa dependéncia sera
de responsabilidade, e ndo importando a agio permanente de tutela
que j& exerce o Estado em vista do bem comum, scb que forma
se apresenfem, continuam como servigos do Estado.

— O Estado nédc pode abandonar os servigos que sio prblicos as incertezas
dos resultados econdmicos. Todos éles integrados na pessoz moral do Estado,
na feliz expressdo de Marcero Cacrano (ob. cit. — p. 113). “Com as duas
formas de administragic centralizada e descentralizada, estdo intimamente liga-
dos os dois institutos da tutela administrativa e do referendum. A tutela admi-
nistrative consiste na ingeréncia do govérno na atividade dos érgdos descen-
tralizados, com o fim de coordenar os interésses particulares com o interésse
geral. Referendum é a manifestagio do juize formado pelos destinatarios dos
atos dos orgéos descentralizados, sébre a conveniéncia e oportunidade da pratica
désses atos. Se a tutela administrativa limitza a independéncia dos érgfios
descentralizedos, impedindo que os inter@sses parciais se sobreporham ao in-
terésse geral, o referendum destina-se a permitir mais cabal expressdo do in-
terésse particular prosseguindo pelo 6rg@c descentralizade” (idem — ob. cit.
— ps, 114-15) “... & descentralizagio dos servigos nao devera ser total:
antes o govérno do Estado ha de manter, pela tutela adrinistrativa, um forte
poder coordenador e integrador das tendéncias centrifugas com o inferésse
nacioral” (idem — ob. ¢if. — p. 117}, As mesmas idéias expende ainda
MnarceLo Caerano — veja-se Algumas Nofas sébre o Problema da Descen-
tralizagdo Administrativa in O Direito — ano 67 — p. 226), Alids ndo che-
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gam a ser idéias originais. Bielsa debateu o tema, nfo sem bastante erudicfo,
nos seus Principios de Regimem Municipal, ¢ MaspiTioL e LAROQUE no pro-
fundissimo La Turelle Administrative. Ha outro trabalho que no debate das
mesmas idéias pode ser comsiderado wvanguardeiro, B’ o de MaRcHI sébre
Llnstituto Giuridico Dell’ Autarchia — ed. de 1904, Desde que ndo se con-
sidere o servico publico comc um monopolic do Estado ¢ sim como seu
atributo, haveremos de convir que ao Estado & que <ompete a responsabili-
dade pela sua eletivago, Serd preciso deixar claro que o Estado nfio exerce
monopolio sobre a administragdo piblica (Ver PLEINER — ob. cit p. 82).

Nao ha aqui o caso do monopélio do Estado sébre a admi-
nistragdo publica. Tanto ndo ha monopélioc que a autonomia de
servigo corresponde a uma necessidade de natureza econdmica.
No sentido administrativo hd quem acredite ser e constituir ver-
dadeira limitacdo & ornipoténcia do Estado.

O Estado politicamente ndo possui elementos para esquivar-se
da tutela juridica. A autonomia politica é correlativa & autonomia
administrativa. Se reconhecermos a validade da acdo de uma idéia
sébre a orienta¢do e organizagio das formacdes coletivas, nio
chegaremos a negar disposi¢do e razio para o Estado controlar
as atividades que tenham ingeréncia no destino da coisa comum.

-

Certamente, que o principio politico da autonomia é a inte-
gragdo nacional ou a integracdo das corporagdes locais no orga-
nismo da nagfo. Claro que em se cogitando de distribuir compe~
téncias se presume naturalmente essa integragdo e sua correspon~

0y .

dente subordinag@o a capacidade de autodeterminagdo do Estado.

"o

A tutela surge precisamente como natural consegiiéncia da
autonomia, (conferindo-se os elementos com que prover as neces-
sidades internas das entidades supletivas ou das coletividades in-
dependentes, sobra como direito fundamental do Estado o recurso
de controlar téda atividade que escape ao sentido politico e ju~
ridico do bem comum.

A autonomia caracteriza-se, principalmente, pela especificacio
de uma esfera de competéncia prépria.

Té&o importante como o manter os direitos que se restringem
aos limites dessa esfera prépria de competéncia, sera o tutela-los,
protegé-los, impedir que se permita a subversdo capaz de pertur-
bar o ritmo de funcionamento normal do servigo que se pre-
tende.

— Ser4 interessante a verifice¢io dos argumentos propostos por Epuarpo
L. LlLorens — La Aufonomia en la Infegracion DPolitica — ed. Rev. de
Derecho Privado — onde ge firma a necessidade da especializagio das com-
peténcias como indispensdvel a manter o bom térmo da autonomia. Convém
sempre considerar o servigo piliblico como atributo do Estado. Porque o
Estado ndo exerce monopdlic sdbre a administragio piablica (Freingr -—
ob. c¢it. — p. 82). "A autonomia administrativa constitni uma limitagio a
oniroténcia do Estado” (idem — ob, cit. — p. 83). “Em virtude do poder
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de coniréle que compete ao Estado, suas autoridades tem a faculdade de ins-

pecionar por si mesmas as corpora¢des administrativas locais” (idem — ob. cit
— p. 96). Escreve, por sua vez, GUIMARAES MENEGALE que a autopomia
politica € correlativa & autonomia administrativa (ob. ¢if. — vol, ] — p. 119).

Serd preciso “acentuar que os fins do Estado sfo universsis: a administragio
que tem por objeto realiza-los nfio pode ser desintegrada e contraditéria em si.
Irsertas no Estado a comunidade regional ou a comunidade municipal nfo
teer fins préprios, ainda que tenham economia prépria: seus fins sfo os do
Estado. O principio hiolégico social da autonomia é o principio da integra-
¢do nacional” (], GUmMARAEs MENEGALE - ob. cit. — p. 121 — wvol. I}.
Neste caso, néio fosse a forga do poder soberano, o Estado quase gue apa-
receria como uma compesicéo. O poder scberano é que distingue o Estado,
porque a entidade auténoma pode legislar para si prépria. O niesmo afirmaria
KeLsen: "A autonomia, em sentido amplo, compreende a faculdade de legislar:
faculdade delegada & corporagio auténoma para a criacio de normas juridicas”
{Ver Teoria General del Estado — ed. de 1934 — trad. esp. — p. 461}).
Em todo conjunto administrativo h& que notar a autonomia pera bem- dirigir
e a tutela. Se mais quiséssemos estender-nos novamente terlamos que apelar
para a clarividéncia de JoAo MENDEs JUNIOR nos seug trabalhos Idéia de Aufo-
nomia (ed. de 1912} e Personalidade do Estado (ed. de 1914). Sem davida
que a autonomia € o eixo de vida dos servigos personalizados. Na prépria
conceituaciio do municipio, que recebe férga soberana pelo critéric da dele-
gag8o de Estado, nés verificamos essa capacidade autdnoma para organizar-se
em vézes, para orientar-se ou administrar-se (Veja-se Mowntect Harms —-
Local Governement in Many Lands — ed. de 1933). O problema da auto-
nomia ndo ¢, portanto problema de direito interno. Podemos afirma-lo como
problema de cariter juridico universal. Gumo ZanopiNt estudou-o na Italia
com grande esfér¢o de penetragiio (L’Administrazione Locale — 2 ed. -
1935} . JosepH RepricH na Inglaterra (Le Governnement Local en Anglaterre
— 2 vol. — trad. francesa). Deu maior amplitude as investigacies ADOLFO
Posapa (E! Regime Municipal de la Ciudad Moderna — 2 ed.). A tutela
visa apenas ao bom exercicio da autonomia. Seria interessante afirmar: k-
berdade dentro da lei, liberdade de agiio nos limites da competéncia fegal,

As intmeras questdes suscitadas em torno da insuficiéncia
das organiza¢bes de servigo publico justificam a indole interven-
cionista do Hstado moderno e a possibilidade em se submeter

essa organizagbes de interésse comum a tutela politica e admi-
nistrativa,

~ Nenhum servio piiblico poders gozar de autonomia quando
ndo tenha capacidade prépria de subsisténcia, ou capacidade para
prover as necessidades de sua vida. Nio precisariamos dizer
que o problema da organizagiio e execugio dos servicos piblicos
possul carater universal,

Em tédas as na¢des nem sempre igual é o critério da su-
bordinacdo, mas em tédas elas se verifica a indispensabilidade
de o Estado assumir a tarefa que se lhe atribui em virtude da
propria func¢do, que é politica, que é social.

Existe autonomia — ndo o negamos. Autonomia que sig~
nificard, como ja dissemos, independéncia de funcdes de auto-
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administragdo — de auto-administracio no sentido dos negécios
a que se referem o3z servigos ~—— autonomia relativa as fungoes
delegadas ¢ ao regime de competéncia.

— Veja-se o trabalhe de¢ MonteGtt Harmis. Estudando o Loca! Gover-
nement in Many Lands, afirma a tendéncia de se deixar o govérno local a
livie administragiior guer em se tratando dos municipios ¢omo a forma mais
pura do govérno local, como dos servigos que afetam o interésse pablico. Ja
afirmavamos: “O que caracteriza precisamente as pessoas juridicas que rea-
lizam servigos publicos é essa autonomia diante dos podéres de agfo admiais-
trativa do Estado. Autonomia gque se afirma juridicamente no ato da delega-
¢80 expressa de fungdes, e outorga de competéncia. Mas um dos pontes
essenciais que nfo devemos esquecer ¢ a natureza juridica da subardinag¢io das
estidades de servigo publico e érgdos supletivos da administracio puablica, ao
poder de soberania do EHstado”. (ManoeL pe OLivEIRA, TFRANCO SOBRINHO —
ob. cif, — p. 43). Todo contréle é exercido num sentido de vigiliancia, Sera
a tutela administrativa que vira diferenciar os drgfios descentralizados ¢ auto-
nomos dos organismos centralizados. Os primeiros se encontram submetidos a
um simples contrdle tutelar, Sébre os segundos ha a ordem hierarquica, “Os
orgdos descentralizados ou auténomos possuem uma personalidade juridica
perfeitamente individualizada ¢ gozam dos direitos inerentes ao livre desen-
volvimento dessa personalidade™ (ALserRto D MicHELT — Los Entes Autd-
nomos, apud TEMisTOCLEs CAVALCANTI «— ob, cit, — vol. 1 — p .207). O
gue caracteriza, no entanto, a subordinagio das cntidades de servigo piblico
¢ a origem, a sua criagdo e organizagdo pelo Estado, a sua subordinacio ac
Estado, os lagos de dependéncia mais ou menos largos existentes cotre ambes
(Ver TemisrocLes CAvALCANTI — ok, ¢if. —— vol. § — p. 207). Essas
entidades realizam servigos que em rigor deveriam estar confiados a adminis-
tragio publica geral. "Nem porque descentralizadas, as organizaces de sere
vigos publicos personalizados tornam-se indepeadentes. IHa, entre elas e a
administragdo geral a gue se prendem, vinculos de suberdinac3o, mais cu menos
estreitos, estabelecidos nas leis geradoras de sua personalidade™ (Tito PraTES
oA Fonstca — Aufarquias Administrativas — ed. de 1935 — p. 93}. Existe
dependéncia das entidades de servigo publico ac Estado. “Q Estado, criador
das entidades, tem sobre elas uma missiio de contrastes e superintendéncia, que
se denomina tutele administrativa” (Ver RopoLro BULLRICH - Curso de De-
recho Administrative — Compilacién de P. Frutos e |, B. Servat — ed, de
1929 — p. 233). Bastaria afirmar com Georges Renard que o direito piblico
€ o direito do Estado (Ver La Theorie de L'Institution — Essai d'ontologie
juridigue — ed. de 1933 — 1 vol. — p. 475 e seq.}. A unidade dos pe-
goeios do Estado surge por ser éle um peder. Sera uma fungao de policia
no bom sentido, a fun¢io do Estado.

O equilibrioc entre o poder de govérno e a autonomia das
entidades estranhas ao mecanismo do Estado encontra efeito na
responsabilidade reciproca que se estabelece sob a denominagio
de competéncia.

Parecera & primeira vista que o Estado cria competéncias
dentro da sua competéncia. O que acontece, porém, nio estad
na importéncia da criagio das competéncias e sim na integragao
de pessoas juridicas que dizem respeito ao bem piblico, no orga-
nismo do Estado.
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Quando o poder piblico organiza servicos ou reconhece ser~
vigos, institui uma personalidade de direito, cuja existéncia livre
nio escapa ao poder de soberania juridica do Estado.

Ha que distinguir, na verificagdo do aspecto désse fenémeno,
gue tude depende do ponto de partida, do angulo em que se
encontra o jurista quando pretende determinar o fato em suas
caracteristicas mais positivas. '

Temos em méo dois processos diferentes: o processo de di-
reito privado ¢ o processo de direito publico. Nio vamos distin-
gui-los, porque éles ja se distinguem pelo préprio conceito.

No entanto, essa idéia de subordinagio das entidades de

servico ao poder de soberania de Estado & uma idéia de direito
piblico.

Se ndc pudermos compreender ou aceitar a realidade da
forca do Estado, ou a predomindncia da nocdo de bem-comum.
claro que as conclusdes nio seriam as mesmas.

Mas desde gue nos inclinemos a reconhecer que o ponto
essencial e indiscutivel é o estar o interdsse particular submetido
ao interésse de ordem publica, concluiremos que o processo no
caso, para t6da e qualquer investigagdo desinteressada, serda o
processo de direito piiblico.

Fica estabelecido, sem embargo dos que pensem em contra-
rio, que hd uma fronteira indestrutivel entre as iniciativas pri-
vadas e as iniciativas privadas de interésse publico.

Ora, o que & publico pertence sem divida & alcada do di-

reito publico. E o direito piblico & por exceléncia o direito do
Estado. N&o sobram razdes contrarias que consigam justificar o
abandono do poder de govérno pelas coisas e objetos, cujo in-

-

terésse & social, coletivo, do Estado.

— As disciplinas juridicas nunca fogem ao objeto que as determinam e
qualificam. Nio ¢ demais repetir agui com Georces RENARD o que ja afirmava-
mos mais atrds: O direito poblico é o direito do Estado (ReNARD — ob. cif.
~ p. 475) HAurwou e RENARD afirmam teorias em que aparecem essa, ¢omo
sendo a fungBo essencial do Estado, Genvy, civilista, recornhece nessa Ffungio
uma fungdo de policia, preventiva e tuteladora. A série dos servigos prestados
pelas entidades autdnomas constitui verdadeira fung@o anexa, suplementar do
Estado, ¢ condi¢do da transformag¢io do meio econdmico e social (RENARD —-
ob. ¢it. — pag. 555). "Quando o govérno descentraliza servigos, institui uma
personalidade, da gual deve brotar livre, espontineamente uma caudal de forca
¢oletiva, de encrgia social, gue nfo se pode prevenir nem calcalar”, (ANTOHNIO
Rovo Viiranova e SecisMunpo Rovo — Elemenfos de Derecho Administra-
fivo — FEd. de 1934 -— pag. 276). Tudo isso, porém, dentro da scoberania
juridica do Estado, subordinado ao poder do Fstado, dependendo da férca de
poder do Estado (Idem — ob, cif, — pédg. 276). Jize & quem melhor de-
monstra a importancia de se distinguir os processos de iuvestigacfo da reali-
dade juridica, Ambos os processos lembrados, de direito publico on o de
direito privado, sdo importantes em relagio do fim, do objetivo final. Esta
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claro que existem necessidades de interésse geral, gue o Estado cuida satisfazer
por si mesmo, ou com auxilic de elementos de direite privado. Desde que
haja a idéia de servigo publico, nfc se podera discutir o fim ou objetivo
final. Conclui-se que a idéia central é a de que o interésse privado deve
estar subordinado ac intergsse publica, {Veja-se GastoN Jkze — Les Princi-
pres Generaux du Droift Administratif — Ed. franc. de 1925 — Vol. Il -
pag. 2). Piblico é o direito que se refere ao Estado romapo. Publicum jus
est quod sfatume rei Romanae specfat. O direito pablico pertence ao Estado
como govérno: regula a sua existéncia politica. A unidade do Estado corres-
ponde 4 unidade do direito. O direito civil resolve os problemas da socie-
dade ¢ivil nas relagBes entre pessoas particulares, A distingfo ¢ metodolégica.
O sujeito do direito civil & a pessoa. Do direits puablico é o Estado™. (Ver
Pepro CaiMoN — Curso de Direifo Pablico — Ed. de 1938 — pag. 11 e segs.).
Estabelecida essa distingdo mesmo metodolégica, ha de reconhecer-se a impor-
tancia dos fins. Nesse ponto & que somos pela interven¢io como critério nor-
mal de regularizacio da ordem puablica. Constitui hoje em dia verdadeiros
capitulos da ciéncia do direito essa capacidade, inevente ao Estado, de sempre
intervir e estender o dominio das suas atribuigdes. Tanto regulamentando a ati-
vidade privada, quanto modificando a situagio de bens patrimoniais privados Su-
bstituindo muitas vézes a atividade privada, o individuo, mesmo naquilo que diz
respeito aos seus interésses particulares que colidem com os interdsses publicos.
Outro fato interessante ¢ a substitui¢do da atividade privada pela atividade
do Estado. A teoria geral da intervengdo administrativa reune uma série de
questdes tdo diferentes que a sua sistematizagdo tem provocado inimeras dis-
cussdes entre os estudiosos (Veja-se Rocer BonNarn — Précis de Droif Admi-
nistratif — partie generale — ed. de 1935 — pag. 9 e segs.}. Daqui firmamos
a necessidade a tutela mesmo para as entidades auténomas. Diremos com
TroBATAS: Toufefois, le pouvoir central conserve foujours un cerfain droit de
regard sur ces administracions indépendantes, et c’es ce droit de regard qui
constitue la tufelle administrative. {Ver Elements de Droit Public et Adminis-
fratif — ed. de 1938 — pag. 10). Fica reservado ac Estado, portanto, a
qualidade de tutelar as administracdes independentes que dizem respeito ao
interésse piblico. E entre independéncia e autonemia nZo hi grande distancia
de carater doutrindric. N&o obstante tratar de assunto mais ou menos diverso,
idéntica é a opiniio de Fremer: "No conjunto da organizacio da adminis-
tragdo piblica, os cargos de administracfio auténoma caracterizam-se por dois
tracos: pela esfera de sua competéncia e pela submissiio & vontade do Estado”
(Ver Les Principes Generaux du Droit Administratif Allemand — pag. 73).
Conclui TeEmMisTocLes Cavarcantl: “Como se vé, & a natureza de tais enti-
dades que as coloca em situagdo peculiar, situacio impeosta, muita vez, pela
sua [inalidade e a necessidade de uma organizagfo autdnoma. B por isso
que o mesmo De Michell diz que a integragio no organismo do Estado é
que dd a estas entidades o carater piblico. ainda que realizem atividade de
natureza privada” (ob. cif, — vol. 1 — pég. 207).

Se ha regime de competéncia decorre exclusivamente da
capacidade juridica que possuem as entidades e servicos para
a pratica normal de certos e determinados atos afetos & sobe-
rania do Estado.

Quando o poder publico pelos seus érgios administrativos
cria um servigo de carater essencial, institui uma personalidade
juridica da qual devem aparecer as vantagens do servico — néo
obstante se lhe reconhecer a situagido de relativa subordinagio &
soberania juridica do Estado,
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Sera a tutela administrativa que ir& distinguir os 6rgdos
autdnomos dos organismos centralizados.

No conjunto do sistema de organizacio administrativa as
entidades de administracdo autdnoma se distinguem pela carac-
terizagdio do limite da swa competéncia e pela conseqiiente sub-
missdo ou subordinagdo & vontade do Estado.

Vv
FUNDAMENTO ECONGMICO DOS SERVIGOS DE INTERESSE PUBLICO

1. A incapacidade da agdo privada para estimulo e solugfo
das necessidades de ordem coletiva generaliza ésse aspecto mo-
derno do Estado interventor.

Ao atuar, visa o poder piiblico duas espécies de objetivos:
os chamados essenciais e que se referem & administra¢do privada
do patriménio piblico e os de carater supletivo com funcio inte-
grativa e ordenadora.

Ambos os objetivos ndo escapam de se determinarem por
efeito de economia, e quase sempre dizem respeito ac bem-estar
e progresso geral da sociedade.

Se tddas as necessidades coletivas féssem da mesma espécie
e natureza, certo o inferésse piblico seria facilmente qualificavel,
Mas a diversificagdo da atividade estatal encontra-se precisamente
na variedade das a¢bes administrativas que se intentam em bene-
ficio do bem-comum.

A doutrina tem-se apresentado de tal forma contraditéria
quando trata de investigar juridicamente tais conceitos, que ndo
resta outra oporfunidade ao investigador que examinar 0s casos
tais quais se apresentam, — pelo seu conteddo e forma.

Ora, ninguém nega que o simples fato de satisfazer o Estado
as necessidades coletivas acarreta téda sorte de pesados gastos
financeiros. Essa é a raz8o por que nem todos os servigos per-

tencem & algada do poder administrativo e escapam & administra-
¢do direta do Estado.

No entanto, para cada servico, essencial ou supletivo, hé
uma espécie qualificada de tributo. A utilidade do servico, mesmo
daquele que exige uma contraprestacio de direito e obrigagdes,
nao é facilmente negéavel, embora muitos autores cheguem a par-
ticularizar de tal modo o conceito, afastando para segundo plano
o critério do objetivo piblico ou a nogdo do bem~comum.,
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Devemos ao esférco de doutrinadores mais atuais a colocagdo
do fendmeno nos seus devidos térmos e a sua conceituagdo na
esfera do direito pablico moderno. Nio é sem razdo que alguns
désses doutrinadores buscam no sentido da finalidade a caracteri-
zagdo juridica da coisa em espécie.

A doutrina como os autores entendem que sem se precisar o
objetivo do servigo que se presta, seja essencial ou supletivo, nada
ha que fazer com relagdo aos elementos que atuam na complexi-
dade de funcdes administrativas e politicas do Estado orgénico
de nossos dias.

—— Parece nio haver o menor sinal de contradi¢io entre os autores mo-
dernos. Um dos maiores, ALEssaNpro GROPpALLY, estuda o assunto de forma
a satisfazer o espirito curioso (Veja-se Dottrina Dello Stafo - ed. de 1937},
Um autor brasileiro estuda com bastante acuidade as relagdes do Estado com
as necessidades coletivas, e a existdncia dos serviges pablicos gerals e espe-
ciais. Mostra como éles se resumem em objetivos de economia, assisténcia,
bem-estar e progresso geral da sociedade (Ver TEeoTénN0 MONTERO DE Bar-
ros FiLuo — As Taxas e seus Principais Problemas Tedricos — ed. de 1941).
Buscando um seafido mais utilitario, toda a literatura norte-americana, desde
Joun Bauer até Euor Jones e C. T. Bisuam (Veja-se Effective Regulation
of Public Llfilities — ed. de 1935 — e Principles of Public Utilities —
ed. de 1937). A mesma orientacfo j4 se vem seguindo no Brasil com os
trabalhos de REezewpE Tostes e MeErELEs TrIXERa (Veja-se Servicos de
LItilidade Pgblica e sua Base de Tarifas — ed. de 1940 -~ ¢ O Problema
das Tarifas nos Servigos Pablicos Concedidos — ed, de 1941). Raparr BieLsa,
na Argentina, com menos rigor tem orientado os seus trabalhos no mesmo
sentido (Cite-se como exemplo os seus Principios de Regimen Municipal
w— ed. de 1940). Outro autor brasileiro, que estudou o assunto com pre-
cisio matemdtica é o professor Awnizala MEgro, no interessantissimo trabalho
Problemas Econémicos das Servicos de Ufilidade Piblica -~ ed. de 1940).
Quanto 2 essa relacio de objetive ou de finalidade, temos em PLEINER um
grande apologista., Da mesma forma Gaston JEze. Trata-se da utilizagfo
de processos industriais e comerciais ou de métodos inspirados nesse processo.
Fu nfo diria com Louis RoLrAnD, que seria dificil o saber quando uma
emprésa de inferésse geral copstitui ou nio servigo piblico (Veja-se Précis
de Droit Administratif — ed. de 1938 — pag. 22). Se ha interésse geral
o servico que se presta em nome désse inter@sse geral ndo podera deixar
de ser servico de ordem piablica, ¥, portanto, servige piblico, Diz muito
bem Lufs Drrgapo: "“O service pablico, em qualquer de suas modalidades,
tem um fim wltimo comum — a satisfacBo das necessidades coletivas — e
um regime comum — o de exercicio pelo Estado. Subordini-lo porém, a
um sistema unico de execucio ¢ de trabalho, seria desconhecer a realidade
poderosa dos seus fins préximes, Désses fins particulares e especificos de-
corre indiscutivel necessidade de organizagfo especial, de métodos préprios
e, em certos casos, de poder propric de decisdio, pois nfo se compreenderia
o 6rgdo diretor obrigado a mover-se dentro de rigidos moldes predetermi-
nados, que, nZo podendo prever casuisticamente tddas as hipdteses depara-
veis, deixariam a direcio inativa e imdvel, se ela nfo pudesse apreciar e
resolver diretamente. A impossibilidade de tudo prever, a necessidade de
- decidir e, em quzlquer hipétese, a conveniéncia de adaptar as formulas ge-
néricas da lei aos casos concretos, estfo na base da discricionalidade reco-
phecida aos atos administrativos, No desenvolvimento e na ampliacio das
mesmas idélas, vamos encontrar a concessio de podéres relativamente largos




— 4

de autonomia a certos servigos especializados, com relagic a administragfio
central” (Ver Aufarquias: Fungo Social e Aspectos Juridicos -— ed, de
1940 — pégs. 46 e 47). Ninguém poderd discutir o interésse do FEstado
Desde que n3o se discutam os objetivos, se nfo houver a gestio direta ou
a coamsagracio pela autonomia gque se confere s entidades supletivas do
servigo publico e a co-respectiva tutela administrativa,

2. Afirmamos antes, que o Estado utiliza o seu police power,
com a preocupacdo de restringir atividade particular sempre que
esteja em conflito com os interésses gerais ¢ o bem-comum.

Na sua evolugdo, o conceito de Estado tem passado por fases
as mais contraditérias. E desde que se definiu como consegiiéncia
de uma idéia de direito ¢ fdr¢a soberana, hd de se convir que os
agrupamentos locais e as entidades de servigo s possuem os po-
déres expressos que lhes sdo delegados.

A concepgdo mais em voga na Europa firma-se em tdrno
da manutengdo absoluta da ordem pablica. Dentro dessa ordem
piablica estd o principio da autoridade. Sem o principio da auto~
ridade nic ha o poder de fér¢a soberana. Serd através da con-
cepgdo que possamos ter de ordem piblica e de autoridade que
chegaremos a fixar os limites de agdo das entidades e entidades
supletivas de servigo piblico, — dos servigos essenciais e suple-
tivos,

A idéia de contrdle estd no centro nervoso da atividade de
téda preocupagio de govérno. Ja nos Estados Unidos da América
do Norte, pais por exceléncia padrde, o poder de policia assume
propor¢bes até ontem inconcebiveis.

Nio somente os livres doutrinadores receberam o influxo das
idéjas de além-oceano, mas os préprios tribunais de justica acom-
panhando as surpreendentes decisdes judiciarias da Suprema Cérte,

Alguma coisa se transformou dentro dos limites do direito
piblico. Logo que se pretendeu uma interpretagdo viva para os
textos constitucionais enrijecidos pela agfio lenta do tempo, -—
atualizou-se rapidamente a forma de compreensdo dos altos pro-
blemas humanos, individuais ou coletivos.

Para que melhor observe as dire¢des do pensamento moderno
a agdo de policia se efetiva pela acdio administrativa. Urge ela-
borar regulamentos com o fim de assegurar ao povo a saude, a
paz, a moral, a educagdo e a boa ordem piblica. Mas exige-se
que lhe protejam e aumentem as indastrias, desenvolvam seus
recursos, aumentem sua riqueza e prosperidade,

Esse o papel de maior relevancia que se atribui ao Estado.
A expressdo ordem publica ndo se refere somente as possibilidades
de garantia da seguranca pessoal. Vai mais além: acautela os
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interésses econdmicos da sociedade na protecio contra a fraude
e o abuso das livres contribuices coletivas. Trata-se naturalmente
de proteger o trabalho, os bens de consumo obrigatério, e regula-
mentar a explorag¢io dos recursos naturais do povo no sentido de
defesa da rigueza coletiva.

Moralizar a concorréncia, disciplinar a producfio e estabe-
lecer bases para uma racional reparticdo da riqueza, — eis alguns
itens de um justo e honesto programa de govérno. O police power

LY

estende sua no¢do A necessidade de protegéo integral da vida e
 bem-estar geral.

— O avanco do pensamento juridico norte-americano epresenta algo de
excepcional e notdvel. As decisdes da Suprema Corte contra a frigidez dos
textos conmstitucionais caracteriza verdadeira revolucSio nas idéias politicas que
consolidaram o regime classico. Veja-se, entre nds, a opinifio de OLIVEIRA
ViaNa — Problemas de Direife Corporativo — ed. de 1938 — pags. 11 e
sequintes, Qutro exemplo temos nessa decisdo proferida pela Suprema Corte,
no caso Barbier v. Conolly, onde methor se verifica a direcfio nova assumida
pelo pensamento juridico rorte-americano: “E’ o poder de criar regulamentos
com o fim de assegurar ac povo a satde, a pez, & moral, a educagfio e a
boa ordem piblica; é também o poder de legilerar para aumentar as indastrias
do Estade, desenvolver seus recursos, acrescer sua ricueza e prosperidade”.

Ver, também & titulo de couvsulta, o trabalho de Ernst Freunp — The Police
Dower — public policy and constitutional rights — ed. de 1904. Consultemos
também CHARLES A. BEARD — American Governemenft and Politics — ed. de

1939, HA um ensalo. que obteve alta repercussfo cultural e que merece ser
mencionado, pelas idéiags que veio revelar em favor dessa nova orientagfo:
Grorgrs RenarD e Louts TrotaTas — FLa Foncfion Sociale de la Proprieté
Privée {Le point de vue philosophique: La pensée chrétienne sur la propriets
privée. De point de wue technique: TLe régime administratif de la proprieté
civile} -~— ed. de 1930. “A policia se resolve, pois, em acfo administrativa”™
{Ver Rararr Beisa — Derecho Administrative — ed. de 1930 — wol, 3¢
= p. 79}, A doutrina geral ensina que o poder de policia dp Estado deve
atualmente ser estendido 2 protecfo inteqral e bem-estar ceral. Ela resolve-ge
com a adogfo de uma série de limitacSes imposta ao individuo e 2 proprie-
dade no sentido de manter a seguranga, a saide, o conforto, a prosperidade
enfim {Ver Birtsa — ob. cift. ~ vol. 3* — pag. 81). Estamos vendo que
tanto a atividade individual como o direito de propriedade se Jimita no in-
terésse do bem piablico. A prépria Constitnicdo Argentina. como informa Brersa,
apds regulamentar os direitos ziribnidos ao individuo, faz questio em deter-
minar as limitaqBes de interésse pilblico que The sio impostas. Em determinar
e realizar essas limifagSes consiste essencizlmenfe o poder de policia (Art. 14
— DBmrsa — ob. cit. — wvol. 3* — pag. 79). Ha um capitulo da obra de
Frrrz Premwer, que assim se demomina: As Obrigacdes Administrativas dos
Cidadsos. Néle temos o poder governativo e as limitacdes governativas im-
postas & livre atividade deos cidaddos. Nessa limitacfo, FrmNer inclui
todo o poder e autoridade de policia. Essas limitacBes surqem da prépria
essdnci» do poder de Fstado mesmo que wvarie seaundo énacas {Ob. cif. —
pags. 309 e seas)). TouN BAUER. no ensaio Public Utility Valuation For
Parposes of Rate Confrol ~— ed. de 1943 — declara o interfsse piblico como
fundamental e supremo, podendo ser amnliado e avlicado de maneiras diver-
sas, de acdrdo com as necessidades socials. Quanto aos interésses privados,
acha que devem ser razoivelmente tratados '(reasonably treated). O interésse
piblico (public interest) deve estar ajustado aos fins piblicos, no sentido



— 4 .

de que as restrigbes ao interésse privado ndo encubram viclagdes abusivas de
lei (Veja-se Bater, nesse ensaio escrito em colaboracdo com NatHANEL Goup
— ed. de 1934 — pdg. 367). Ha um outro trabalho cujas conclusdes j4 mos
orientam em nosso estudo. E’ o de FranxruiN DD. Rooseverr — Looking For
Ward — ed. de 1933. Além de Bauer, poderiamos citar, na mesma orienta-
¢80, o trabalho de Firix Pranxrusrer, professor da Universidade de Harward
e atualmente juiz da Soprema Corte ~- The Public and Lits Governnement —-
ed. de 1930}, Em todos &les predomina a orientacfio de nosso ponto-de-vista.
Antes de tudo, o intersse do bem publico.

3. Estamos certos de que nao ha idéia mais imprecisa para
se definir que a de servico pablico. Defini-lo juridicamente —- néo
ha maior dificuldade. No entanto, sabemos que existe, e da sua
importancia na ordem politica e econdmica. Ha quem chegue a
afirmar que téda atividade da administracdo pdablica, em qual-
quer dos seus setores, & servico pitblico,

Né&o vamos porisso procurar defini-lo quando a doutrina ndo
encontra solu¢do para as intimeras demandas tedricas. Basta saber
da sua existéncia. Basta compreender que existe ou executado
pelo Estado ou executado de forma diferente. Basta saber que &
sempre prestado de maneira regular e se constitui por quem possua
atribuicdes legais para tanto,

Qualquer pessoa jurilica ou entidade de direito, cuja atividade
interesse ao Estado, parece exercer fungdes de servico puablico. B
elas n3o sdo poucas devido ao enorme desenvolvimento dos pro-
blemas de vida coletiva e social.

Existem necessidades que s3o comuns a todos os individuos.
Nao falando daguelas que hoje em dia se inscrevem como direi~
tos individuais, tal como a de assisténcia, sadde, educagfio ¢ tra~
balho. Existem mais as que sdo profundamente econdmicas e
envolvem a obriga¢io de contribui¢fo financeira da parte dos in-
dividuos.

Se quiséssemos tracar um esquema elucidativo de todos aqué-
les servigos que se prestam ao publico e de que se tira uma retri-
bui¢io financeira, nfo encontrariamos tempo e espago para fanto.
E’ a luz, a agua, o gas, e principalmente, os transportes coletivos.

Em todos éles, quer os prestados diretamente pelo Estado
ou ndo, ha a consegilente obrigagio de retribuir — a tarifa de
cobranca que estabelece a medida do valor do servico que se ofe-
rece normalmente ao publico. '

O que quer dizer que se os servigos sio de natureza prblica,
éles exigem da parte do piiblicoc que concorra para a sua efetiva-
¢do, realizacio e manutengio.

Até hoje a doutrina ndo encontrou servigos dessa natureza
que se prestassem gratuitamente, Mesmo aquéles enumerados —
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educacdo, saude, assisténcia, trabalho — que, apesar de ndo pos-
suirem fundamento essencilamente econdmico, se encontram sub-
jetivamente retribuidos por efeito de um sistema fiscal que arrecada
para o Estado uma prestagio pecuniaria, taxa ou imposto, na forma
de tributo particular ou piblico.

Ninguém nega que a satisfagdo das necessidades coletivas
traz para o Estado pesados e profundos gastos. Exigem-se sob a
denominacio de fributos e contribuicdes pecuniirias variadas, des-
tinadas a concorrer para garantia das despesas resultantes da exe-
cucio dos virios servicos.

No cerne de tadas as organizagdes de servico piuiblico, — é a
propria pratica quem o diz -~ ha &sse fundamento econdmico:
a necessidade da retribuicdo como raziio financeira e fundamental
de equilibrio.

Neste ponto, foi-nos bastante Gtil o empirismo dos norte-
americanos. Ndo que éstes possuam consciéncia désses amplos
processos de estatizacio. Mas pelo motivo de em tudo exigirem
a fixa¢dio do justo valor, em paga das vantagens especiais que se
conferem ac individuo, pela prestacio de um servico que lhe é
indispensavel. Possuem como pouws o senso da contraprestagio
obrigatéria e equivalente.

v "Tanto no dominie do Direitg Administrativo como no da Cisncia da
Administracdo, nfo ha, quica, idéia ou nogfe mais imprecisa que a relativa
ao servico ptblico. Em tdda coletividade civilizada se concebe o servigo
piiblica como estabelecido para todos, e gque os membros dessa coletividade
podem aproveitar ou utilizar individual e diretamente, gratuitamente ou me-
diante preco uniforme e unitario” (RArasL Biersa — Ciéncia de la Adminise
fracisn — ed. de 1937 .— pag. 54). Nio admitimos, no entanto, a gene~
ralizagio adotada pelos autores franceses, entre &les Gasron TEzE (Obs. cits.).
Preferimos ficar com as conclus@es de Biersa e admitir, com ambos, que se
tdda atividade da administracdo pode ser servigo piblics, nem todo servigo

pablico é atividade de administracds {Veja-se BiELSA — ob. cit. pags. 54 e
seguintes). E preferimos ainda Bmrsa, quando afirma gue o gue caracteriza o
servico publico € a sua regularidade e continuidade {Qb. cif. — pag. 56).

Nesse caso. damos razdo aos que defendem, como os norte-americanas, a idéia
da contraprestacdio. Se o servico piblico j& para o Fstado traz uma série
de gastos, estd claro que da mesma forma o traz para o particular. Na pri-
meira parte — cap. 1* -— de seu ensaio citado, TeOTONIO MONTEIRO DE BARROS
Firo. defende a mesma tese. Temos diante de nés a evidéncia de uma ne-
cessidade coletiva piblica e a necessidade individual, De qualguer forma sio
indispenséveis aos sistemas tributdrios — a contraprestacio. Dir-se-4 que
identificamos essa contraprestagio com a nogho geral do imposto. Mas, par-
ticularizando, poderiamos aceitar o conceito do impdsto em espécie. O tra-
balho de Seligman ¢ bastante ilustrative {Ver Fssais Sur L'Tmpot — trad.
franc, — ed. de 1914}. Se assim nfo féra, terfamos o servico sem uma
fonte de renda — o que quer dizer de receita, Podiamos concluir que um
ptimeiro elemento do servigo pkblico, pelos elementos que o cercam, Sseria
um poder de policiz, ¢ o segundo o fundamento econdmico, retribuigio que
permita vida prépria e independente, Sébre o poder de policia, na existéncia
dos servicos pitblicos, temos a contribuigdo de Bizrsa (Qb. cif, — pag. 69)
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e Haurou (Ver Précis Elementaire de Droit Administratif — ed. de 1915).
E mais ainda a contribuigfo de uma grande literatura norte-americana, orien-
tada por Joun Bauer, OQswaip Ryan, Henry Spurr, L. R. Nasy, e outros,
O importante é que o servigo publico satisfaca uma necessidade coletiva. Dai
¢ ser profegido e regulade pelo Estado.

4. Aprofundando mais nesso conhecimento do fendmeno
chegamos & conclusfo légica e natural de que o servico publico
nAo existe por conta propria.

Em primeiro lugar, consideramo-lo servico de Estado. Como
servico que pertence ao Estado exige absoluta acdo de contréle
do poder administrativo. Exercido, direta ou indiretamente, ndo
¢ de forma alguma alienavel.

Para que se efetive o servigo pilblico, mantem-se néle os po-
déres de funcdo politico-administrativa que lhe sdo indispensaveis.
Podéres &sses inerentes ao Estado. E podéres que ndo se alienam
mas se tornam delegados.

Econdmicamente dependem dos resultados obtidos. Finan-
ceiramente ndo sdo independentes. Dai a obrigatoriedade de quem

- 05 usar, pagar o tributo justo pelo seu uso. E a contraprestagio
de que falamos.

Ja vimos que ndo & somente o ponto-de-vista econdmico que
predomina. Permanece o interésse do Estado quando delega po-
déres: o interésse do servigo ptblico para satisfagio do bem co-
mum e bem-estar geral.

Vi
O INTERESSE DO SERVICO PUBLICO

1. Realmente o servigo puiblico nio perde o seu conceito de
interésse porque antes de tudo & publico e sendo piablico visa a
satisfacdo de uma necessidade de natureza coletiva.

Por defini¢do é proprio e exclusivo do Estado, NZo se altera
o seu conteitdo apesar de concedido ou delegado — apesar da
concessdo ou delegagio. A concessdo ou a delegagio obedece ra-
z8es econdmicas mas ndoc desvirtua nem aliera a natureza juridica
e politica do fendmeno.

Precisamente, sio essas consegiiéncias econdémicas — as ra-
z0es econdmicas — que permitem que o servico se distribua entre
a administracio e particulares.

Estamos com a maioria dos autores: enquanto finicamente
publico pertence & administracio. e quando predominarem os moti-
vos econdmicos poderdo ser executados ou pela prépria adminis-
tragdo ou pelos particulares.
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Dentro do limite da sua utilidade - a utilidade do servico —
compete a administraciio bem decidir. As doutrinas apenas pro-
curam investigar a forma do seu exercicio ou os meios da sua
execugao.

- Diria MArRi0 Masaci0o: “Precisamente porque o servico concedido é
piblico, o seu exercicio implica o de podéres pertinentes & administragio pa-
blica (Ver Naturcza Juridica da Concessdo de Servigo Publico — ed. de 1933
— pag .65). J4 por definicio o “servico ptiblico é proprioc e exclusive do
Estado, wmas éste o confia ag particular. A delegagio obedece a motivos eco-
némicos, mas nio desfigura nem altera a institui¢do. Por ser de conseqiiéncia
econdmica permite-se que o servigo se reparta enire a administragfio e o par-
ticular; enquanto puablico, pertence & administragfio: enguanto econdmico pode
ser executado pelo particular” {Veja-se RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO ~—
Los Confratos Adnnnistrativos — ed, de 1927 — pag. 256). No entanto,
Velasco esquece de lembrar que também o Estado poderd executar os servigos
econdmicos, e nd3o sé os essencialmente pablicos. Esta claro que, nos con-
cedidos ou delegados, como quer o mesmo Velasco, o concedente (no caso
o Estado) se propde realizar um fiem piiblico, mas o concessiondrip (no caso
o particular) um fim privado. Temos, entdo, a satisfaciio de uma necessidade
piblica ¢, para o particular, os rendimentos provenientes do servigo prestado
(VeLasco — ob. cif. — pag. 257}, O particular, na maioria das vézes, absorve

o aspecto ecoudmico do servige {(ob, cift. — pag. 257), mas nfio gquer dizer
que o BHstado nfo o possa explorar tendo em mira os dois objetivos: o fim
de interésse ptblicc e os rendimentos — o fim econdmico, No entanto

para a maioria dos autores hd indispensabilidade em se partir da nogie do
servigo piiblico: porgue ao Hstado pode interessar (777) o fim econdmico.
Veja-se CarrLos Garcia OVIEDO — La Teoria del Servigo Puablico ~— Ed, de
1924. Arnalpo DE VaLLes — [ Servizi Publici — ed. de 1924. E mais
Hauriou, Posada e o proprio Velasco. Convém lembrar: servigo ¢ agio e
efeito de servir; servir é executar algo, exercer uma fungo, cumprir um fim,
satisfazer uma necessidade ... {Consulte-se SANTAMARIA DE PAREDES — De-
recho Administrativo — ed. de 1914 — pag. 723). Razfo pela qual, quando
se trata de intergsses do Estado ou da satisfacfio de necessidade coletiva,
lhe atribuir a denominacfic de servigo piiblico; acio & efeito de servir em
beneficio coletivo, do piblice, do Estado, da sociedade.

2, Partimos, portanto, do principio de que nem todos os
servicos possam ser prestados pelo Estado. Mesmo assim n3o
perdem absolutamente seu grau de interésse e muito menos a
qualidade que os torna em servico de natureza piblica.

Todo argumento em contrario seria inadmissivel. Basta néo

ser coisa em comércio — porque em direito n3o se aceita a livre
exploracdo de individuo ou de individuos — para que se nfo o
aliene.

Ora, se considerarmos o servi¢o piblico como ndo podendo
ser alienavel, os podéres que se delegam a quem o execute também
nfo se alienam. Né&o serd nunca demais repetir que ficam apenas
delegados ou concedidos — qual seja a expressdo que se use.

Por consegiiéncia permanece simplesmente o argumento do
interéssé pablico. E' freqiientissimo, no dominio das teorias de
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Estado, encontrar quem receba a influéncia da forma e nio da
finalidade — e por essa razdo ndo admita a intervencido de con~
trdle do poder de administracio.

A exposicdo que fizemos demonstra que O que menos preo-
cupa ¢ a forma na execugdo do servigo piiblico. Sera preciso no
adotar conclusdes inaceitiveis e perigosas para o conceifo do in-
terésse publico.

Em tempo algum as normas do direito privado podergio esta-
belecer as bases para a organizagdo e funcionamento dos servigos
publicos, e, muito menos, verificar o limite do exercicic dos po~
déres que se delegam em virtude de um inferésse de férga maior
— de um interésse que é publico,

— Lembrande o sentido exate do wvocibulo inalienar, veremos que signi-
fica nZo tornar alheio, e inaliendvel, o que nio se pode alienar ou ceder, Para
MAario MasacRo, ndo se discute a inalienzbilidade do servigo piblico: “FEm
primeirg lugar, o servigo paiblico nfio é uma coisa, Em segundo, tal servigo
ndo ¢ alienado pela concessdo., Pelo contrédrio, esta & apenas uma forma pela
qual a administragiio executa aguéle: a forma do exercicio indireto, Ao ser~
vigo acompanham os podéres necessarios para que éle se efetive. Mag é&sses
podéres ndo se alienam. Ficem simplesmente delegados” (ob. cit. — pag. 65).
A mesma opinifo possui Arnaldo de Valles: “Para que ésse exercicio seja
possivel e rendoso, sdo necessdrias faculdades especiais de policia, de expro-
priagdo, de execugfio, em resumo, de império, que nio podem ser alienados
pelo ente pablico, mas cujo exercicio &le pode delegar” (ob. cit. — pag. 418).
O intercsse individual se submete & aglio administrativa, e o govérno deve
impor sua autoridade para que o Estado ndo experimente dano algum com
a intervencio de particulares no sevigo ptblico. E' a licio de VELAsco
ob. cif, - pag. 56). — “Jamais as normas de direito privado poderdo regular
a organizagio ¢ o funcionamento do servico piblico, e muito menos o exer-
cicio dos podéres gue aguéle funcionamento exige” (MazaGho — ob. cif. —
pdg. 84). Demonstrar que tudo isso é objeto do direito publico, e principale
mente das normas do Direito Administ-ative, seria o mesmo que recordar
principios elementarissimos, e discorrer sdbre coisas por si proprias evidentes”
(MasagAo —— ob. cit. — péag. 85). Nada mais certo.

3. No exemplo do fendmeno da desapropriacio — que su-
cede ao ato de império mais caracteristico do Estado encontra-
mos a permanéncia désse interésse que é publico.

Se todos @sses servigos que se obriga o Estado a prestar ao
particular fossem da mesma categoria, nada mais facil que esta-
belecer uma classificacio sistematica.

Mas nao o so. Eles variam e surgem conforme as conve-
niéncias coletivas —- as necessidades de vida.

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

Sdo essas mesmas necessidades de vida ou necessidades de
interésse geral, que a administra¢io pretende satisfazer, por sua
livre conta ou com auxilio de particulares, '
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Nao esquecendo que a funcio essencial do Estado, em sentido
amplo, & a de policia, e que os servigos ndo realizados pelo Es-
tado constituem fun¢do anexa, consideremos €sse poder de policia
em cardter de contréle permanente.

A finalidade do poder de Estado nio se confunde com a
linalidade dos servigos que éle realiza, Podemos considera-los
como manifestacio do seu dinamismo em favor do bem ou do
interésse publico.

~ Afirmando que a variedade dos servigos publicos sdo manifestagdes
de atividade estatal, contrariamos o pensamento de GastoN JEZE, que pretende
submeter t&da a teoria do Estado & nocdo de servico puablico (Ob. cit.). E
saberemos que o servigo publico ndo € a meta que pretende o Estado atingir
— Inas apenas o meio mais propicio. O objetivo final, a meta a se atingir
¢ o interésse piblico. E concordande c¢om Georces Renarp, adotamos o di-
reito piblico como sende o direito do Estado (Ob. cif. — 1° vol. — pag. 475).
“A unidade do Estado provém, nfc de que éle seja um empreiteiro de servi-
gos piblicos, mas de que é um poder. Os multiplos servicos que assume
sdo variadas manifestagdes do mesmo poder. A finalidade propria do poder
estatal transcende a finalidade prépria de cada servigo, e concatena essas
finalidades” (TiT0o PraTES pA FoNsgca -— Aufarquias — ob. cit., pag. 28).
“A fungdo essencial do Estado ¢ aquela que Renard e Hauriou denominam
de policia em sentido largo. Nada produz, entretem um meio propicio, onde
a iniciativa privada produz. Frangois Geny prende o poder monetario dao
Estado a essa funcfo essencial de policia. A série de servigos administra-
tivos constitui uma fungdo anexa, de suprimento, do Estado™ (Idem — ob. cit.
~— pag. 29). Para Tito Prates as fronteiras entre a iniciativa privada e os
servigos ptblicos sdo flexiveis, A sua fixa¢do é uma questio de prudéncia
politica (Ob. cift. — pag. 30)., O fato é que os fins visados concretizam em
servigos prestados ao agregado social, “N&Ho sendo nem superior, nem estranho
ou contrarics aos individuos que o compde, presta o Estado servicos para a
satisfagio de interésses e necessidades comuns”™ {MONTEIRO DE BARROS LILHO
~— Ob. cit. — pag. 78). Sera num sentido de finalidade que verificaremos a
justificativa da acio do Estado. Tanto que o problema que se nos depara
é o da regulamentacdo daqueles servigos que escapam a verificacfio direta do
Estado. "A regulamenta¢do dos servicos piblicos, sequndo insistentemente
observa Bauer, e com éle a generalidade dos autores norte-americanos, é pri-
meiramente fungio legislativa: todos os atos positivos da mesma regulamenta-
¢do, do interésse publico sfo fundamentalmente legislativos em seu carater,
competindo ao legislador fixar e demarcar o interésse piablico, bem como
assegurar os meios de tornar efetiva a sua defesa” (MERELLES TEIXEIRA —
ab. cif. — pag. 264). O que nos fica, portanto, é o interésse piblico.

4. Nio vale o servico publico apenas pelo que representa:
vale o interésse qué o justifica em relacio das finalidades do
Estado.

Quando a administragdo desenvolve essa funcdo anexa e su-
pletiva & porque nfo encontrou da parte da iniciativa privada ele-
mentos propicios & satisfacfo dos objetivos estatais.

Qualquer servi¢o poderia ter a sua existéncia garantida mesmo
envolvendo o bem-comum. Mas desde que haja a predominéncia
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do interésse estatal, do interésse de servigo ptiblico, nada ha que
acrescentar com respeito & acdo de contrdle do Estado. Dai o
ndo se confundir 8sse interésse com a utilidade.

As ufilidades dos norte-americanos estdo fixadas no primeiro
exemplo: dos servigos que sdo fGteis ao bem-comum. O interésse
do servigo que pode ser considerado ptiblico, e que na maioria das
vézes se concretiza como meio para o Bstado realizar as suas
finalidades, & bem mais amplo, porque coordena consigo fungdes
inerentes ao poder do préprio Estado.

Prevalece como vemos o intergsse do servi¢o ptblico e ndo
apenas a utilidade do servigo piiblico. Enguanto somente itil po-
dera ficar, em condi¢des que poderdo ser previstas, sob a admi-
nistragéo livre das emprésas privadas. Quando predomina o in~
terésse, a intervengdo do Estado se torna mais efetiva,

VII
ESTATIZACRO OU MUNICIPALIZAGAO ?

1. O principio geral aceito em teoria e doutrina, com relagio
aos danos que se possam verificar no patrimdnio privado é o de
responsabilidade pelo exercicio da atividade plena do Estado.

Certo que existirio consegiiéncias do funcionamento dos ser-
vicos piiblicos. Nem sempre éles se realizam normalmente, e nio
é caso de admirar, quando da sua efetivagdo decorre prejuizo para
bens do patrimdnio particular.

Se admitirmos como incontestavel o fato da responsabilidade
do Estado, possivelmente nio acode idéia de que nido possa o
poder publico exercer funcgdes préprias de contrdle da acdo pri~
vada, quando a agfo privada envolver servigo de interésse publico,

Aqui temos o caso tipico e légico da reciprocidade de posi~
¢bes que nio colidem. Se o Estado responde praticamente pelas
conseqiiéncias do funcionamento de um servigo piiblico, ninguém
mais autorizado que éle para verificar das condi¢des de sua exe-~
cugdo e controlar os meios por que legalmente se efetiva.

Nio se compreende que se preocupe apenas imputar o Es-
tado. Tal situacio ocorre da natural reciproeidade de obrigagdes
¢ direitos. A condi¢Bo de reparar os danos causados envolve o
mesmo dever de responsabilidade, :

De um lado temos o patriménio privado, inviolavel e sagrado.
Do outro, o simples interésse piblico, mas inalienavel.

— SHo bastsnte expressivas as palavras de Odilon €. Andrade: "Que o
direito privado n#io serve para solucionar tals problemas provam-no de sobra
o3 cem anos de confusio e decisdes infelizes que até hoje sinda amarram a



adminisctragfio ptiblica, concorrends em grande parte para a sua ineficiéncia
e até desmoralizagfo; e nfo serve porgue nas situacdes regidas pelo Direito
Administrativo entra sempre em jogo um elemento que por natureza deve
preponderar sbre os outros e essa preponderdncia & contraria ao espirito e
a0 sistema do direito privado. Esse elemento é o interésse publico” (ob. «it.
— pags. 147-8). Preciso serd, portanto, que se conceba, como o fazemos,
cbjetivamente ésse interésse ptblico. “Mas apesar das divergéncias doutrina-
rias e da multiplicidade das teorias s8bre o assunto, o principio da responsa-
bilidade do poder piblico pelos atos de seus representantes ou, majs ampla~
mente, pelas conseqiidncias da sua atividade, é hoje geralmente reconhecido
e aplicado” (Ver ALcING DE PauLa SALAZAR — Responsabilidade do Pode:
Piblico por Afos Judiciais — ed. de 1941 — pag. 13). E’ bem claro o art. 15
do nosso Cédigo Civil; “As pessoas juridicas de direito publico sic civilmente
responsaveis por atos dos seus represenfantes que nessa qualidade causem
danos a terceiros, procedendo de modo contrario ao direito ou faltando a
dever prescrito por lel, salvo o direito regressivo contra c¢s causadores do
dano”. Porém, parece mentira, o Decreto n® 24.216, de 9 de maic de 1934,
den menor elasticidade ao dispostive civil, responsabilizando o Estado pelos
atos criminosos dos seus representantes; “A Unifio Federal, o Estado ou o
Municipio ndo respondem civilmente pelos atos criminosos dos seus represen-
tantes, funciondrios ou prepostos, ainda quando praticados no exercicio do
cargo, fungio ou desempenho dos seus servigos, salvo se néles forem mantidos
apds a sua verificagio”. Tambhém a teoria da irresponsabilidade ¢ repudiada,
nfSo merece o menor crédito. A finalidade do Estado nfo & incompativel com
o sen dever de obrigagfio. Assim sfo os trabalhos de Paul Duez. Mario Cozzi
e Henri Lalou, ja citados. E o principio, em grande ntmero de paises, passou
a dogma constitucionzl, tal a importincia do problema gue envolve,

2.. Nio seria possivel nem justo personalizar-se a falta ou
a culpa e nem sequer a autoria da falta ou da culpa.

O dano caracteristicamente pessoal e a puni¢io respectiva nio
irresponsabiliza o Estado enguanto n#o ressarcido.

O que se espera é a conseqgiiente ¢ imediata consciéncia do
fato em relagdo daqueles direitos consagrados, legitimos que foram
violados.

Nada mais louvavel que se admitir a regra da solidariedade
Sem respeito a ela seria completamente ineficiente as determi-~
nantes histérias do suum cuique tribuere.

Esta claro que a responsabilidade do Estado nio é a do seu
representante ou entidade de direito piblico. O principio da
representacdo escapa aos limites da relagdo de contrato que se
estabelece entre o Estado e o funcionarioc — entre o Estado ou
a entidade de servico publico.

Embora esta seja a regra geral, sem davida que o principio
contrario constitui uma exce¢do. Uma vez que aceitamos o direito
ptblico como o direito do Estado, o ato dos seus representantes
— funcionarios ou entidades delegadas — siao também natural-
mente atos de Estado, ou atos de direito pablico,
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N&o basta a responsabilidade dos agentes ou delegados. Se
de um lado, possui o poder pitblico as garantias inatas a sua
natureza, de outro lado, ha direitos e interésses apreciaveis que
resguardar.

— Prpro LEssa, jurista e filosofo, foi dos primeiros a esclarecer: “A
doutrina da irresponsabilidade do poder publico é hoje repudiada pelos juris-
tas e vai sendo pouco a pouco desprezada pelos legisladores” (Ver Do Poder
Judicidrio —— ed. de 1915 — pag. 162). Nio serve a opinidgo de Gabba:
“La non responsabilita é la regola e la responsabilita e ['eccesione” (apud
Amaro Cavalcanti — ob. cit — pag. 112), Bastante esclarecido é um tra-
balho antigo de LeoN Ducwit: La Question de la Coexistence de La Kespon-
sabilité de L'Efat ef de la Responsabilité Personelle des Fonctionnaires in
Revue du Droit Public — Marco de 1923. Entre nds, contra essa teoria da
irresponsabilidade, temos Matos pE Vasconceros., {ob. cif. — Vol. II w
pag. 501) e Avrcino Sarazar (ob. cif. -—— pags. 37 e segs.). “Nizo basta a
responsabilidade do funciondrio, o direito de agfic contra &le, o recurso, =z
titulo gracioso, para se obter a revogagdo ou a reforma do ato prejudicial.
A garantia constitucional e administrativa exata é a responsabilidade do Es-
tado pelo dano causado ao patriménio particular por um servico de fim
coletivo” (Ver HerMes Lima — Asividade Administrativa do Estado — cd.
de 1937 — pag. 50). Procurem-se os argumentos expedidos por RAFAEL
BieLsa, em notavel conferéncia — Relaciones del Codigo Civil con el Derecho
Administrativo — ed. de 1923.

3. Aceita a responsabilidade do Estado temos admitido maior
interésse, da parte do poder administrativo, na execucio e reali-

zagdo dos servicos que lhe estdo afetos e daqueles que forem
delegados ou concedidos.

Esse maijor interésse nfo busca condigdo legal para efeti-
var-se. Possui na tutela dos empreendimentos administrativos o
seu ponto de maior convergéncia. E, para isso, basta buscar

justificativa na necessidade do Estado viver 2 altura da sua res-
ponsabilidade.

Se o Estado se limita no uso do seu direito para nio ferir
direitos alheios, e se a prépria atividade do poder administrativo
se encontra limitada & esfera de disposicdes legais, nada mais
aconselhavel ao Estado que salvaguardar seu interésse e seus
direitos ameagados juridicamente por fatos de qualquer natureza.

A limitagdo do uso de um bem piblico ou de fins pablicos
ndo importa em perda do direito que lhe assegura a posse. Mas
ao Estado correspondem compromissos que envolvem situacdes
juridicas de responsabilidade.

A limitagdo de uso, na maijoria dos exemplos, pertence a
policia administrativa — a essa capacidade do Estado em tutelar
os interésses, ou os direitos, que fazem oposicdo aos fins de bem
comunm.
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Ora, desde que a limitacdo ao uso nfo atinja direito funda-
mental, é da atribui¢io do poder administrativo langar mio dos
recursos ao seu alcance, no sentido de conseguir satisfazer as
necessidades elementares da sociedade ou dos agrupamentos co-
letivos.

Estamos frente & teoria da razdo suficiente e em vista dos
imperativos de causa, que é o motivo mais forte, ou de fér¢a maior.
Sob o aspecto social, a idéia de fim corresponde a uma atitude
que possivelmente determinaré o ato regulamentar. A causa final
sera o motivo que estrufurard a vontade que se transforma em
ato.

Cessante causa legis cessat lex. No direito pdblico, e prin-
cipalmente no Direito Administrativo, o motivo determinante ou
a idéia de causa apresenta importdncia maior que em todo direito
privado. Pressupte-se imediatamente a nogdo do interésse pi-
blico. Ou o fim de direito piblico.

— “A limitagiic de uso ndo importa, & evidente, em perda de pro-
priedade, E' mesmo razoavel asseverar que atinge o volume do direito
de propriedade, porquanto todos sabemos que o direito de propriedade, abso-
luto em si, & nZo obstante, condicionado em relagio a coletividade” (Ver

GuimARAES MENEGALE — ob. cif. — vol. Il — pag. 107}. A limitagdo ao
uso, na maioria dos casos, pertence @ policia administrativa...” (idem —
ob. cif. — pag. 108}. "A natureza juridica mesma da limitagio ao uso

pressupde as condigbes em que deve operar: a limitagdo n3o podz atingir
direito fundamental; a limitacio é ato da administra¢io; a limita¢fo pode
consistir num fato da administragdo; a limitagio deve corresponder a uma

regulamentagio do uso” (idem — ob. cif. — vol. 1l — pag. 110). IHERING
inicia o seu Zweck im Recht com éste trecho: A teoria da razdo suficiente
nos ensina que nada, no universo, acontece por si mesmo — causa sui, Todos

os acontecimentos, quer dizer, todas as modificagdes do mundo fisico resultam
de uma modificacio anferior, necessdria &4 sua existéncia. Esse postulado da
razio, que a experiéncia confirma, ¢ o fundamento daquilo que dencminamos
lei da casualidade. Essa lei rege também a vontade, E' tHo inconcebivel
manifestacio de vontade sem razfo suficiente, como, sem ela, um movimento
da matéria” (apud Trro Prates pa Fonsgca — A Causa em Direifo Admi-
nistrafivo in Direifo — Vol, XIV — pdag. 33). Assim escreve Tiro PRraTEs:
“A causa nfo triunfou, em direito publico, come poderia parecer, com o
advento da teoria de publicistas franceses, que centram @ sua doutrina na
idéia de fim” (idem — Direito — val. XIV — pag. 39}, Para Ducuir, a
causa final & gque move a vontade do ato. "No sentido de sociedade o
ato vale, niio pela vontade donde emana, mas pelo fim a que tende” (Ver
Traité de Droit Constitutionel — cit. — vol. Il — pégs. 380 e seq.). Veja-se

BieLsa — ob. cift. — wvol. IIl — pags. 451 e seg.). “Conclui-se dai que a
causa do ato juridico-administrativo reside na idéia, que influencia a vontade
¢ leva a acio, & manifestagdo da vontade” (TiTo Prates in Direifo — vol. cit.

— pag. 45). A idéia dz causa ou do motivo determinante possui, em certos
casos, maior importancia do gque em direito privado” (Veja-se BieLsa —

Anuario do Institute de Direito Pablico — Taculdade de Ciéncias Econdmicas
e Politicas de Rosdrio ~ Tomo I — pag. 133) — apud Tiro PRATES DA
Fonseca — Direito —- Vol. cit, — pag. 48). Niao levando em conside-

ragio o conceito de interésse piblico ¢ o fim constitucional visado.
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4. Dado que & administragdo preocupe a prestagdo dos ser-
vigos piiblicos, sem davida que ela visa, para a consecugio désses
fins de servigo, o intergsse publico.

Desde que a administragdo, ou o Estado, seja responsavel
perante terceiros pela pratica de atos seus, dos seus represen-
tantes ou delegados, além désse interésse publico, outra férca
ndo menos importante obriga, no sentido positivo désse interésse,
ao resguardo permanente dos servigos que executa — o seu
contrdle, a sua fiscalizacdo.

A indagacdo dos motivos por que intervém na atividade
privada ou na atividade dos que exercem fins de servigo publico
se encontra nessa obrigac¢do, que envolve responsabilidade do
Estado — de sempre resguarda-los, controla-los, fiscaliza-los ou
tutela-los. ' o et

: Eodnn

Dai essa tendéncia, hoje em dia tdo discutida, de se trazer
para a Orbita da competéncia publica todo o servico que en-
volve interésse publico. Sendo que o Hstado & responsavel por
danos de representantes seus no exercicio de fungdes essenciais
ou supletivas, ou de servigo essencial ou supletivo — esta claro
que serd sbbre o seu imediato contréle, que se verificara a garan-
tia dessa prestagio de servi¢o, e a conseqiiente fiscalizagio da

~

pratica dos atos administrativos indispensaveis & sua efetivacio.

Se pesarmos bem a causa do motivo da execugio dos ser-
vigos piiblicos, verificar-se-4 que a causa primordial é sempre o
interésse piiblico. Mesmo que a pratica de atos danosos nfo
afetassem a responsabilidade do FEstado surgiria em detrimento
da sua boa execucdo e, portanto, da sua causa fundamental: o
interésse piblico — o interésse do servigo publico.

A controvérsia assume aspecto todo especial. Cumpre sentir
o valor da causa em relagdo ao efeito. Tudo isso para concluir:
que se o Estado é responsavel duplamente — pelo ato dos seus
representantes ou delegados e pelo destino do servigo indispensavel
que se preste ao piiblico — melhor para éle, que se os elementos
de que puder dispér, fiquem nfo s6 ao alcance da sua compe-
téncia, mas envolvam e tragam para si a gestfio direta, o contrdle
efetivo, a fiscalizagdo permanente das entidades que praticam fins
de servigo de interésse publico.

— Os servicos piblicos naturalmente que devem ser prestados pelo Es-
tado porque é uma atribuicsio juridica da administracdo piblica para responder
pelas necessidades de ordem ptblica. Porém causas econdmico-financeiras
mudam-the juridicamente o destino. Déste modo, s6 excepcionalmente & que
pode o Estado conceder ao particular a competéncia para a exploragio do
servigo piblico (Consulte-se RopoLro Piccirirl — El Privilegio en las Con-
cessiones de Servigos Publicos — aspecto juridico, social, econdmico y po-
litico de la cuestion en el derecho publico — Prélogo de RaragL BIELSA —
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ed. de 1936 — pags, 11-12). "A criagdo de certos servigos pkblicos origina
muitas vézes gastos elevados e exige uma administraggo especial”. (Garcia
Ovizpo — La Concesion de Servico Publico — ed. de 1924 — pag. 16).
Mas mesmo assim n3o poderd nunca o Estado descuidar-se do que possa
envolver o interdsse piblico. Quando acontece agir em fungfio de seu poder
de policia pratica atividade juridica normal. Referindo-se aocs contratos de
concessiio, escreve Piccirilli, que mesmo sdbre éle pesa o poder de policia.
Pelos motivos: 1°) em direito piblico, a administracdo € responsavel pelo
bom funcionamento do servico piblico; 2°) a exploragdo dos servigos poblicos
é¢ uma faculdade privativa da administragfio, surgida da prépria atribuigfio
juridica; 3°) o Estado, na organizacdo dos servigos piblicos, contrata para
o interésse coletivo, e¢ ndo como faria um simples particular; 4°) o Estado
quando confrata uma concessdo o faz como representante dos administradores:
5%) a concessdo de servigos piiblicos estd subordinada & idéia do servigo:
o setvico ¢ anterior e superior & concessdo (Ob. cif. p. 16). "0 interésse
geral é a causa da concessfio dos servicos piblicos. A administragio é quem
assegura aos servicos piblicos por meio da policia geral ou pela policia es-
pecifica de servico pitblico” (PreciRiLLl — ob. cif. — pag. 16). Esse poder
de vigilincia e contrdle pertence 3 administracio. Veja-se Raracr Biersa --
Principios de Regimen Municipal — ed. de 1930 — pag. 129}. Quardo ha
intervenciio do FEstado ela se manifesta por dois aspectos: o administrativo
e o econdmico. O servico serd sempre anterior ao ato do Estado que delega
podéres e fun¢®es. Primeiro que tudo devemos considerar a satisfacio da
necessidade publica. E incumbe, ao Fstado, determinar quando o servigo é
de utilidade piblica ou de interésse piiblico, O Estado realiza, intervém ou
suspende em relagio das exigéncias de interdsse piblico. (PrccmriLir -— ob. cit.
~ pég. 41).

5, Nio confundamos administracio com Estado. Se ao Es-
tado se atribui férca de poder soberano, & administra¢do se atri-
bui a executividade dos atos de soberania.

O conceito da unidade juridica do Estado nio subentende
uniformidade de sistema administrativo ou a concentragdo de fun-
cdes administrativas em méos de um mesmo Grgdo de poder.

Federado ou unitario, o Estado apresenta aspectos de orga-
nizacdo administrativa que se caracterizam pela distribuigdo de
fungdes entre 6rgdos e sub-6rghos de administragio.

Fixando ¢ exemplo do caso brasileiro — organizagio fe-
derativa, — seréd facil verificar que a administragdo piiblica nfo
se confunde com o Estado — o poder politico soberano.

Basta o critério territorial para se concluir que a distribuigio
de fungdes entre os érgios e sub-6rgios de administracio obede-
cem a determinantes, cujo carater politico ou geografico extrava-
sam as conveniéncias dos que pretendem comunicar o principio
essencial da unidade do Estado com a unidade dos negécios ad-
ministrativos.

‘ Temos claramente: a unidade do Estado e a consegiiente
centralizacdo dos negécios politicos; e a dispersdo das fungdes de
administragdo entre 6rgios e sub-6rgdos e a consegiiente descen-
tralizacdo administraitva,
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Assim sendo, os servicos piiblicos, que necessita o Estado
realizar no sentido do interdsse geral, s3o distribuidos entre es-
feras diferentes de competéncia administrativa,

Entre a Unifo — o Estado administrativamente em atividade
-— e as unidades federadas e os municipios, ja constitucionalmente
se distribuem tbda a série dos variados servicos piblicos, atribui-
das a competéncia do Estado como poder politico.

Tanto na esfera do federal, do estadual como do municipal,
os servigos piblicos se apresentam em seu aspecto localista, Con-
siderado o municipio — e nfo pode ser de outra forma — como
unidade politica originaria de que parte o poder de férca sobe-
rana do Estado — ¢é gle quem compde, politica ¢ administrativa-
mente, as préprias circunscricées federadas.

Em gentido absoluto ndo ha precisamente, usando da expressio
peculiar ao nosso direito constitucional, o servico ptblico que nfo
seja municipal, Mesmo delegados pela Unido ou pelos Estados,
dentro em suas atribuicdes administrativas, a situacio do local em
que se acham os servicos & que fala do interésse geral ou do bem
puablico.

Diremos: o servigo publico existe para as coletividades inde-
pendentes, para os nicleos politicos, ou mais praticamente, para o
municipio.

— N&o & s6 a permanéncia dos dois poderéres — o federal e o estadual
~- que caracteriza o Estado federal. Ha mais o poder municipal. Cada uma
dessas” esferas de atividade co'responde a limite de fungBes e competéncia -——
em razio das atribuigdes politicas que lhe s3g conferidas. “"Importante ele-
mento, determinante da extensio do poder federal, encontra-se nas condigBes
materiais da vida moderna. O transporte rapido, o felégrafo ¢ a evolucdo
da produggo e do comércio, em uma escala jamais sonhada, quebraram as
barreiras econdmicas anteriormente existentes. Comunidades originariamente
distintas na sua vida econdmica passaram por um completo amalgama in-
dustrial, Onde industrias ¢ comércio se fundiram em uma s§ vida econdmica
¢ impossivel separar-lhe a regulamentacfio em distritos territoriais distintes.
Torna-se, entdo, de absoluta necessidade que os podéres do govérno federal
sejam extendidos, ou por dispositivo expresso, ou por via de inferpretac¢io,
a fim de abranger e inteira engrenagem da vida econdmica, nos miltiplos as-
pectos que, passando dos limites dos Estados-membros, se tornaram nacionais”
(Ver StepHEN LEeacock — DPolitical Science — apud Osw A. BaNDRIRA DE
MELO — ¢b. cif — pag. 93). Como vemos: & total o poder de regulamen-
tacko. Mas a regulamentacio se refere ao desenvolvimento da wvida eco-
ndmica através de distritos territoriais distintos. Se bem werificarmos a des-
renfralizacio gue se processa em nossa organizaco politica ¢ administrativa,
no sentido puro, encontra seu {ltimo objetivo no municipioc — ou se realiza
“por via do municipio autdnomo” (Ver Castro Nunes — Do Estado Federado
e sua Organizacdo BMunicipal — ed. de 1920 — pag. 124 — »° 60). Vejamos
Pontes de Miranda: “O carater publico da funciio municipal somou mais
argumentos &s suas provas anteriores e setia absurdo transplantarmos ao Brasil
a concep¢dio de so ser administrativa a funcfo municipal” (in Comenférios

& Constituiggo dos E. U. do Brasil -~ ed. de 1936. Vol. I — pag. 397).
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Da vida do municipio dependera a sorte do organismo, estadual. Maior razo
possui Francisco Campos: “... a vida politica do municipio ¢ permanente-
mente ativa. A vida politica do municipio ¢ que absorve, efetivamente, o
interésse do pove’. (Ver O Estado Nacional ¢ suas Direfrizes -— ed. de
1937 — pédg. 26}. Procura-se saber, portanto, onde é mais positive ¢ real
o interdsse do pove, o interésse publico e geral. Nunca chegariamos a uma
conclusio fora do senso de conhecimento dos interésses municipais. Aconses
Thamos - RAFAEL BIELSA ~~ Principios de Regimen Municipal (ob. cit.). "Nio
existe relacio de dependéncia, de subordinac@o entre os Hstados e a Unide.
Cada qual deve girar dentro da érbita de agéio que the ¢ tragada, com pre-
valéncia, ¢ certo, da Unifio. em beneficio da unidade nacional. Nio wvemos
como se pretender elevar o conceito de aufonomia a soberania”. (Ver Matos
pE VASCONCELOS — ob. ¢it. — val. 1 - pag. 79).

6. Na fungfo do municipio se encontram as genuinas ne-
cessidades da administraco geral. A descentralizagio politica, no
caso, € se houver, serd consegiiéncia politica da descentralizagao
territorial.

A organiza¢do municipal se caracteriza de perto pela espe-
cializagdo dos servigos que lhe sfo atribuidos. A finalidade, sem
davida, esthd em realizar a administracio do Estado.

A esfera de a¢do das entidades municipais rationi locici surge
da limitacBo especifica das atribui¢des que se lhes confere. Dentro
da evolugdo da ordem juridica sempre o municipio precedeu o
Estado, e nunca o antecedeu.

Jamais pdéde o poder municipal emancipar-se da férca de
poder do Estado. E jamais se criaram tantos problemas — téc-
nicos, econdmicos, de indistria — como atualmente, e que exigem
grande compreensdo dos altos negécios de administragio politica
que ficam afetos & acio municipal.

VIII
AGAO DO PODER MUNICIPAL

I. No Estado moderno a razio fundamental da existéncia
do municipio encontra base no principio cientifico da divisdo do
trabalho politico-administrativo,

O exemplo que trouxe a revolugdo francesa, com a imposicio
de tendéncia caracteristicamente individualista, encontrou na rea-
cdo do poder central a condicio de ordem e disciplina das fun-
¢des isoladas de administragBo, que tornavam os nicleos muni-
cipais em entidades soberanas.

Por mais positivo que seja nosso critério de analise do fe-
némeno da centralizacdo, ¢ levando-se em consideracio as fun-
¢des gque se atribuem ao Estado, a administragdo s6 pode reali-
zar-se em virtude de uma reparticdo especifica de fungdes,
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Reside aqui o principio que vimos defendendo: a descen-
tralizacdo nio exclui a centralizacdo. Na ordem politico~adminis~
trativa ambos os fendmenos se interpenetram e correspondem a
capacidade de agdo do Estado em relacdo dos seus objetivos
essenciais.

Argumento comum mas cientificamente verdadeiro: a parte
ndo pode existir sem o todo e possivelmente o todo podera subsis-
tir sem a parte. Se aceitarmos a prioridade da existéncia das
organizagdes municipais, o municipio como anterior ac Estado, ou,
se a comunidade, hoje transformada em municipio, houvesse pre-
cedido & comunidade total, certo teria o Estado coincidido com o
municipio, ou o municipio, pelas func¢des que lhe eram afetas,
teria sido o préprio Estado.

Por eficiente que se admita o efeito da descentralizacio,
s6 na ordem do Estado podera ser compreendida a comunidade
juridica infra-estatal. Embora pesassem outros argumentos em
contrério, a personalidade juridica do municipio ndo ultrapassa a
esfera de competéncia que lhe & determinada, como sujeito de
administracdo ou como pessoa juridica de direito pablico. Poli-
ticamente se encontra condicionado a uma delegaciio estatal de
podéres e fungdes.

Esquecendo que a orientagdo moderna é dar ao municipio
tendéncia técnico-administrativa, e, portanto, tirar-lhe ascendéncia
para decisdio dos negécios politicos, os atos administrativos do
municipio in limine serdo considerados atos do Estado. O que quer
dizer que se admite a existéncia das comunidades locais dentro
da ordem da comunidade juridica estatal.

Nao serdo outras as caracteristicas dos chamados enfes aufs-
nomos. Repele-nos a idéia de que o simples conceito de auto-
nomia seja de natureza soberana e represente tio sdmente o ideal
da descentralizacfio. A prépria autonomia stcede a uma ordem
total de valores politico-juridicos, e a descentralizagio nfo sera
mais que a sistematizacio de uma escala hierarquica désses valores
politicos de administracio.

- Eis o motivo por que nunca admitimos a descentralizacio como carac-
teristica dos regimes federados. Repetimos o nosso ponto-de-vista: um fends
meno ndo exclui o outro. "A particularidade em ser a comunidade local produto
da descentralizaggo, faz esquecer a relagfio essencia! da unpidade em que aquela
comunidade se acha para com o Estado a que pertence. 56 dentro déle pode
a comunidade juridica infra-estatal ser admitida, por muito mais amplo que
seja o grau de descentralizacfo” (Ver Hans KeLsen — Teoria General del
Estado — ed, de 1934 — pag. 240). Da mesma forma compreendemos que
o municipio tenha sido anterior ao Fstado. “Se isse & wverdade, ou, sc a
comunidade parcial, hoje existente com o nome de municipio, tivesse prece-
dido a comunidade total, que conhecemos s6 o nome de Estado, é que o Estado
terla coincidido com o municipio, ocu o municipio teria sido o Estado” (Idem
- ob. cif — pag. 245). Diria Pedrao Calmon: "Os Estados sdo naturalmente



unitdrics. Dividem-se administrativamente, nfio politicamente, em municipios”,
(Ver Curso de Direito Constifucional Brasileivo — ed, de 1937 — piag. 93).
Nio obstante sua preocupaciio pelas condicBes de autonomia municipal, Levy
Carneiro nfc esquece a subordinacfo politica e juridica ao poder central, pro-
vicial ou federal {Ver Problemas Municipais — ed. de 1931). “Logo. o
municipio tem uma justificaco légica. A jurisdicdo da existéncia de um
instituto ndo é sempre a mesma em todos os tempos., Assim, a justificagio do
municipio terd tido motivos diferentes, desde que a sua forma social seia
apreciada dentro do espago-tempo relativo, ligado ao seu sistema préprio de
referéncia, que é a organizagfio estatal. Na época atual, a justificacio da
existéncia do muniupio repousa, principalmente, no principic de divisio do
trabalho politico-administrative. Por maior que seja a centraliza¢fo politica
da organizacBo estatal, a administragdo phblica s se pode processar com
eficiéncia, pela reparticio de fungdes” '(Ver Ivo D’Acumo — O Municipio
- Sua conceituacio Histérica e Turidico-constitucional — ed. de 1940 —
pags. 198-9). Exemplo dessa’ realidade temos no Decreto-lei n® 1.202, de
8 de abril de 1939. Por éle vemos que depende de prévia e expressa autori-
zacdo do governador ou interventor os atos legislativos referentes a concessBes
de servigos piblicos ou recisfo dos j& existentes (Veja-se o art. 34}. O es-
pirito no referido decreto-lei é subordinar as entidades municipais a vida
nacional. Mantém o principio da descentralizacio quando especifica a atrie
buicio de podéres e funcdes. Mas subordina essas entidades as condi¢des ou
imperativos do Estado. O Ministro Francisco Campos chega a afirmar que o
referido decreto n3o procurava efetuar a cenfralizacdo administrativa. Visava
apenas a centralizagiio politica (Ver Esfado Nacioral — ed. de 1940 —
pag. 171). O préprio art. 29 da Constitui¢do de 10 de novembro de 1937
reconhece pos municipios da mesma regifo capacidade para a instalacfo, ex-
ploraciio e administracfio de servicos piblicos comuns. Voltamos aqui ao
conceito de interésse piiblico. E a autonomia, que os caracteriza, na ordem
politico-constitucional brasileira, afirma que os municipios serfioc organizados
de forma a ser-lhes assequrada a autonomia em tudo quanto respeite so seu
peculiar interésse {art, 26). Poderiamos aqui afirmar com Pontes de Miranda,
o que o ilustre escritor jA hevia dito a propésito do mesmo dispositivo da
Constituicio de 1934: ' que ela zinda deixa do lado de fora elemenfos que
se tem de pedir & doutrina, s8bre o que sejz autonomia {(Ver Comentdrios &
Constitiricdo Brasileira ed, de 1934 — vol. I — pdg. 388). A tradicsio
contimuou com a Constituico de 1946.

2. Vimos que a administragio municipal, mesmo autdénoma,
¢ manifestacdo da atividade do Estado. Téda intervencio na
administracdo municipal corresponde & protecdo dos servigos pi-
blicos de inter8sse geral.

O bem-comum continua sendo o objetivo priméario. Trata-se,
mesmo com respeifo a4 administracdo auténoma do municipio e
das atribuicBes especificamente municipais, de coordenar a sua
acdo, de manté-la no seu Ambito legal, ou de verificar a execucdo
dos servigos que dizem com o interésse pfiblico.

O mesmo significa: o poder municipal recebe essa capacidade
especifica do proprio poder de Estado. Por isso, as oscilacdes do
conceito de Estado e suas funcdes afetam matéria administrativa,
Se considerarmos funcdo de administragdo como funcio de Es~
tado, a atividade politica nSo se resume a limites aue possam
contrariar os objetivos do intersse piiblico ou do bem-comum,
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Né&o é possivel Estado sem administragio. Esta serd assim o
coméco de téda atividade estatal. No exemplo da organizagéo
constitucional brasileira: o municipio esta para o Fstado federado
como o Estado federado para o Estado federal.

— FEscreve Marcero CaBTANO: “Vimos que na administragio municipal
h& funcdes exercidas em relagio com os servigos publicos de interésse geral,
quer por érgios gue sdo cumulativamente do conselho e do Estado, quer per
delegagio no municipic de atribuigdes do Estado. Mas, na prépria adminis-
tracdo autdnoma do muaicipio e no exercicio, portanto, das atribuigbes espe-
citicamente municipais. admite a lei a interven¢do do govérno com o fim
de coordenar a acdo dos municipios, manter a administragdo municipal dentro
do seu ambito legal e corrigir os desmandos dos seus Grgd3os ou remediar a
incapacidade demonstrada para o gdzo e exercicio da autonomija concedide”
(Ob. cif. — pag. 179). Serve-nos a opinido do professor da Faculdade de
Direito de Lisboa. Nfo deixando nunca de levar em consideragio as osci-
lages do conceito de Estado... E wverificando que nio € possivel um Estado
sem administracdo... Qu considerando que a administragfio seja o comégo da
atividade estatal (ApoLro MERKL ~— ob. cif. — pdgs. 62-83). E-nos valiosa
a ligio de Pedro Calmon: “Segundo ésse sistema de divisdo vertical {nfio
mais de divisio horizontal) nfo ¢ verdade gue a execucdo e legislagdo, que
administracio e jurisdigdo formassem fungbes distintas, gue devessem ser con-
fiadas a érgdos diverses, em razio da mesma variedade. Consideram, Kelsen
e seu discipulo Merkl, impossive]l a separacdo das manifestacGes relativas as
normas de uma coletividade politica...” (Ver Curso de Direifo Pablico —
cit, — pag. 259}. Verifique-se a opinido de LLORENS — La Aufonomiz en la
Infegracion Politica — cit, — ed, de 1932). O que hi € uma nova dimensdo
de podéres {Vejam-se os comentarios de STeEeaN YANEPF in La Constitution
de L'lInion R. S. 8. — ed. de 1934). Procure-se Biersa: Principios de Re-
gimen Municipal (cit); Questiones de Administracion Municipal (Ed. de
1930); E! Problema de la Descentralizacion Administrativa (ob. cit.).

3, Reconhecem a doutrina e a pratica constitucional um
minimo ¢ um maximo de autonomia. O municipio objetivamente
analisado, dentro em suas condicBes naturais de vida, é o govérno
local, mais natural do que juridico, mais humano do que demo-
cratico. )

Examinando-~se com melhor precisio o significado da pala-
vra temos imediatamente a nocdo de uma circunscri¢io territorial
fechada, com os seus problemas de vida intima, ¢om os seus
recursos de vida econdmica ou com as suas necessidades politicas
de natureza piblica,

Ser municipe nio era apenas o direita decorrente de haver
nascido em determinada cidade: mas um privilégio concedido que
se transmitia de pais a filhos. Privilégio de gozar dos recursos
ptblicos, de ocupar cargos administratives, de auferir as vanta-
gens que a cidade proporcionava aos seus habitantes.

O que se pretendia, portanto, eram os beneficios que pro-
porcionava gsse privilégio. Quer no periodo romano ou na Idade
Média, quer nos tempos modernos, a cidade significa a integragio
do individuo na comunidade social e juridica.
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O self government local ndo serd mais que o conhecimento
de uma situacio de fato. Govérno para os que déle vivem e
contribuem. Capacidade privada de autodetermina¢io adminis-
trativa e capacidade ptiblica com que interfere na ordem social-
local — eis em resumo os dois pontos limites, © minimo e ©
maximo de autonomia.

— O municipio é uma instituigio mais social do que politica, mais his-
térica do que constituciopal, mais natural do que juridica, mais humana que
democratica. E’ o govérno local, o dos vizinhos, o dog interésses simples,
primeira adaptacdo... “(Ver Pepro Carmon — Curso de Direito Constitu-
cional Brasileiro — ob. cit. — pag. 91). Pela mais velha tradigdo romana
“ser municipe ndo era direito decorrente de alguém ter nascido em determi-
nada cidade, mas o privilégio concedido, para o desempenho de cargos locais.
Bsse privilégio se transmitia de pais a fithos. A regra geral exa gue o fitho
sequia o privilégio municipal do pai e, excepcionalmente, o da mée”. (Veja-se
Ivo p'AQuINO — ob, cif, — pags. 9-10). Veja-se mais THomaz GOOLEY —
Drincipios Gerais de Direito Constitucional — trad. de Alcides Cruz — ed
de 1939). E mais Henry Camprert Brack — Handboob of American Cons-
titutional Law — ed. de 1910. Falando do caso do Brasil poderiamos atirmar
com Alcides Cruz que as atribuicSes de que dispSe o poder municipal tem
sido latas, e mesmo ja chegaram a ultrapassar a sua verdadeira natureza —
ob. cif. — pag. 122. “Depois, a expressio aufonomia muricipal ndo pode ser
sindnimo de soberania (idem — ob. cif. — pags. 122 e seq.).

4, Sera dentro dessa esfera natural e politicamente limitada
de acfio que se busca o conférto e o bem-estar — o interdsse
publico e ¢ bem-comum. _

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

O enorme desenvolvimento da vida urbana, em qualquer qua-
drante do mundo civilizado, sugere problemas que buscam solugéo
imediata. Todo servico que se presta a coletividade torna em
servico de natureza piiblica.

Exigem-se o oferecimento désses servicos ndo obstante a
diferenciacio nos processos de execugio, Obriga-se o municipio
intervir diretamente sempre que possivel, determinando-se ao po-
der municipal, muitas vézes, o aumento de suas atividades para
explorar servicos que, até entdo, eram do livre contrdle das em-
présas particulares. '

O problema assim se criou: em paises pouco industriais e
de recursos financeiros precarios, os servigos que deviam consti-
tuir verdadeiro monopdlio da administracio passaram a adminis~
tragdo de emprésas comerciais, cuja finalidade é o fornecimento
do produto e o conseqiiente lucro certo.

No entanto, nada mudou a natureza do servico. Pela sua
prestacdo permanente, seja qual fér o caso, responde o Estado,
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Conquanto sejam muito debatidas as questdes que possamos sus-
citar, o incontestavel é que o publico continua como da atribuigao
do Estado, como o direito piiblico é o direito do Estado. Incon-
testavelmente,

IX

MUNICIPALIZAGAO DO SERVIGO DE INTERESSE PUBLICO

1. Nessa distribuicdo de funcdes de administracao entre o
Estado e o municipio, fica em conclusdo estabelecido como regra
geral: ao municipio s6 devem competir aquelas fungdes relativas
aos interésses locais.

Uma vez que os interésses ndo sejam locais ou sempre que
os interésses sejam totais, ou excedam, pela propria natureza a
esfera da competéncia circunscricional ou territorial, a fungdo
devera ser do Estado.

Nesse limite fica determinada téda agio do poder municipal.
Ha interésses que escapam ao contrdle do municipio e ha inte-
résses que lhe sdo absolutamente exclusivos.

Ninguém contestara: desde que existam inter&sses que sejam
absolutamente exclusives do municipio, ac poder municipal com-
pete a sua tutela, e em conseqgiiéncia da tutela, o seu contréle.

— Escreve MArio MasagAo: “INa distribuiciio de functes entre g Estado
e o municiplo, uma regra fundamental existe, acolhida em tddas as legisla-
¢bes: ao municipio sémente devem competir fungdes relativas aos interésses
locais, Sempre que se trata de tutelar interésses gerais, isto é, excedemos das
circunscrigbes territoriais dos municipios, a fungdo deve caber ao Estado
{Ver Municipalizacgo de  Secrvigos Puablicos in Revista da Paculdade de
Direifo de Sdo Paulo — vol. XXXVI — fase 1II — pags. 451-2), Interes-
sante sera observar-se a opinido de BirLsa: “"Temos a distingdo entre servigos
piiblicos préprios e servigos publicos impréprios: a)} proprios sfio os prestados
pela administragio puiblica, direta ou indiretamente, segundo a esfera politica
{estatizacdo, municipalizagfo, etc.): &) imprépries sfo os prestados por par-
ticulares, semn concessdc, por mera eutorizacBo, sujeitos a um regime admi-
nistrativo gue assegure a confinuidade do servigo e a uniformidade de tarifas”
(Ver Ciencia de la Administracion — ed. de 1937 —— pags. 69-70). Cropo-
MIRO ZAVALIA é mais simples na exposicio do seu conceito: "Pode ocorrer
que a autoridade comunal, em vez de outorgar uma concessdo, tome ao seu
cargo diretamente a prestacio de algum dos servicos pablicos chamados in-
dustriais. INesse caso se afirma que existe municipalizagdo do servigo”. (Ver
Tratado de Derecho Municipal -— ed. de 1941 — pag. 593). A noglio que
nos chega nfio pretende investigar das vantagens do servico ngue o Hstado
ou o particular presta. Isto porque estd em jogo © servico, ¢ interdsse pit-
blico, e nfo as possibilidades de lucto certo e imediato, come acontece com
as emprésas particulares. '

2. Afirmamos que o servigo piblico deve ser assegurado pelo
poder de policia, Na sua tutela, ou no contréle dos interésses que
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a éle estdo ligados, caracteriza-se a intervencio do poder adminis-
trativo. ‘

Contudo ha autores que sé acreditam na existéncia do fe-
némeno da municipalizagdo, quando permanece o carater de mo-
nopdlio da parte dos municipios. Basta, no entanto, a simples
interferéncia administrativa, a tutela ou o contrdle, para que a
municipalizacio se efetive funcionalmente.

As questdes que envolve e sugere ndo passam de problemas
administrativos. O que se pretende ndo é que o servico seja exe-
cutado diretamente pelo Estado ou municipio. Mas que o servigo,
desde que esteja em j6go o intergsse piublico, seja legitimamente
assegurado.

Atendendo que a idéia de administracdo corresponde a idéia
de poder pablico, ninguém mais que a administracio possui com-
peténcia juridica de protecdo dos interésses totais ou de regula-
mentagdo das atividades privadas que envolvem objetivos qualifi-
cados de inter8sse piblico.

A preocupagido do lucro em absoluto sobrepde-se s conve-
niéncias coletivas. Néo se estabelecemr monopélios de direito para
os servicos municipalizados. Apenas se pretendem que sejam de-
vidamente prestados, com regularidade e seguranga; pois o prin-
cipio fundamental da administragio encontra raiz na defesa dos
-interésses gerais.

— O servi¢o ptblico, com efeito, deve ser assegurado pelo poder de
policia. A nosso juizo € indispensdvel o fator poder piblico. Veja-se RAFAEL

Biersa — ob. cit. — pag. €9, Veja-se também Hauriou — Précis Elémen-
taire de Droit Administratif — ed. de 1935 — pags. 8-10. "A idéia de admi-
nistragio publica comporta a idéie de poder pablico (Ver BieLsa — ob. cif.

— pag. 75). Eis a opinido de Marcero Carrano: "O servigo municipalizado
tem autonomia administrativa, embora limitada, e autonomia financeira: nio
tem persopalidade juridica. A lei nfip estabelece monopélio de direito para
os servi¢os municipalizados” ‘(ob. cif. — pag. 178). Quento a personalidade
juridica muito j& se tem discutido. Mas, como Marcelo Caetano generaliza,
ndo explicando quais os servicos gue ndo possuem personalidede juridica, nio
temos oportunidade em contraditd-lo. Sera necessario ficar bem claro: o poder
piblico ndo pretende a exploragio industrial e comercial de cariter privado.
“... o municipip assegura a prossecuc¢io do interésse publico acima de tudo,
impedindo que a preocupagio do lucro se sobreponha s conveniéncias da
coletividade” (Ver Marcero CAETANO — ob. cif. — pag. 179). “A defesa
dos interésses gerais é a regra suprema da administragdo piablica: dai a ne-
cessidade em se adotar na esfera nacional, provincial ¢ comunal érgdos admi-
nistratives especializados em servigos publicos, com o objetive de controlar o
seu funcionamento em virtude dos maltiplos interésses que se encontram em
jogo, Por um lado o pablico que deseja um servico cémodo, continuo e
" tarifas reduzidas, por outro, o Estado comg tutor econémico-financeiro, como o
empresdrio que deseja obter 0 mdximo de utilidades” (Ver RopoLro Piceriria
— ob. cif. - pag. 92). O Estado, quando atua e intervém, nfic busca suble-
tivamente a utilidade geral, sendo o interésse e o bem-estar da sociedade {Ver
Prcciriliy -— ob, cif. — pag. 156),



3. Antes de tudo, convém lembrar que o fenbmeno corres-
ponde & manifestagdo de tendéncia do Estado.

Tal como usamos da expressdo municipalizacdo, poderiamos
substitui-la pelas de nacionalizacdo, estatizagcdo ou socializagéo.

Q processo juridico e politico, para a aplicagdo de qualquer
das expressdes, ndo difere muito. Representam aspectos distintos
da vida social politicamente organizada.

O ponto que defendemos é o inferésse municipal: porque as
outras formas usaveis de absorgio das livres imiciativas privadas
importam em larga integracdo politica da administragdo a toda
atividade da economia,

A aplicacdo do mesmo principio de intervencdo, em esfera
menor de competéncia, serd mais racional e melhor compreensivel,
para os que se dedicam & solucdo de problemas administrativos
de execugdo ¢ de base.

Tanto a nacionalizagdo, como a estatizacdo ou a socializacdo,
trazem aspectos de um Unico ¢ mesmo problema politico: a absor-
¢do das iniciativas ou atividades privadas e a integragdo na eco~
nomia puiblica, dos meios de produgdo de emprésas cujo trabalho
importe em objetivo de interésse publico — municipal, social,
nacional, estatal.

Municipalizagdo, como o préprio nome ja indica, possui maior
significado administrativo. Enquanto que as outras formas sao
mais de natureza politica que administrativa.

- “INacionalizagfio, estatizacdo. socializagfio ¢ municipalizacfo correspon-
dem a manifesta¢des semelhantes de uma mesma tendéncia —— sfo formas usadas
pelo Estado para absorver as atividades ou iniciativas privadas. A sociali-
zagdo representa o maior grau de intervenc¢dio, porque, de¢ acérdo com o em-
prégo mais corrente dado a esta expressio, a socializagdo importa na integra-
¢3o completa no Estado de certa atividade ou de t6da a economia. Constitui,
levada a ‘extremos, uma das firalidade essenciais da politica marxista: a so-
cializagio de todos os meios de producio. Esta ¢, porém, uma aplicagio ex-
tremada do principio; a socializagio pode ser parcial, pode compreender apenas
alguns meios de producdo... atendendo, ‘assim, a interfsses preponderantes da
cconomia ptblica, da defesa nacional, etc. Representa, entio, a socializacio
uma modalidade da estatizagdo, ou pelo menos uma tendéncia de todo em todo
semelhante. Por sua vez, & municipalizagdc é, apenas, a aplicacdo do mesmo
principic a uma esfera politica e administrativa mals restrita como a cidade
ou o municipio” (Ver Temistocres B. Cavarcantt — ob. cif. — vol. I ~~
pag. 273). Veja-se GascON Y Mann — Municipalizacion de Servicios Priw
blicos — ed. de 1904). Consulte-se Guino ZANOBINI - L Amministrazione
Locale — ed. de 1936. Para Masagao, a expressio municipalizaggo tem em
Diireito Administrativo, & em Ciéncia da Administragfo, dois sentidos bem dis-
tintos. “No primeiro, é referente a atribui¢o, aos municipios, de servigos
que, para ésse efeito, s3o retirados da esfera de acio do Estado. Scb @ste
aspecto, a municipaliza¢io é atinente ao problema da centralizagio ou des-
centralizaco administrativa, No segunde sentide, 2 expressfo significa atri-
bui¢iio aos municipios, com cardter de monopdhio, de servicos que comumente
sdo executados por particulares. (MARI0 Masachko — frab. cif. loc. cif, —
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pag. 451j. "... as municipalidades ficaram subordinadas durante melo século
as exigéncias de emprésas particulares, e com o sacrificio do interésse geral”
{Murartr — Municipalizacion de los Servicios Piblicos — Estudo econdmico,
financeiro, politico, juridico v social — ed. de 1928 — pag. 75).

4. Ha, efetivamente, grande importincia no fendmeno da
municipalizagdo. A sua maior importdncia, no entanto, nio é
aquela que decorre da condi¢ho de territério ou de espago geo-
grafico.

Quem sabe a municipalizacdo nio posstua maior relevancia
que a socializagdo ou a estatizacdo? Com relacdo a éstes fendme-
nos muito mais dificil seria o contrdle do poder administrativo
que ndo se efetivasse no sentido da agdo municipal.

O Estado preside enorme conjunto de interésses pessoais e
coletivos. Para suprir a especulacéo, para assegurar a tutela désses
interésses pessoais e coletivos — necessita naturalmente de ele-
mentos esparsos que se integram na ordem administrativa geral.

To6da hierarquia de fungdes importa politicamente em se con-
siderar como fato incontrastavel, o monopélioc de competéncias no
exercicio de atos funcionais especificos.

Nessa ordem de valores politicos, o municipio serd o objetivo
final; come € o objetivo inicial. De modo que, dentro déle, sob
a sua esfera de acfio, surgem os problemas mais complexos em
matéria administrativa e publica.

No segrédo da competéncia hierdrquica se estabeleceram as
férmulas politicas préprias de administracdo. Fora do nicleo mu-
nicipal, os interésses piblicos sdo mais de natureza politica que
administrativa. N&o resta diivida.

Eis quando afirmamos que, em se tratando de servigos que
exigem a interferéncia do Estado, nada se fara de positivo sem
o conhecimento local do chamado interésse pablico.

Tanto a estatizacdo como a socializacio enconfram no muw
nicipio, na fér¢a do poder municipal, que ¢ também poder de-
legado, o ponto de aproximacio do principio politico com a iniciativa
administrativa.

Nac ha privilégio estabelecendo restricoes a liberdade gque
ndo possua o seu funcionamento juridico. Serd, neste sentido, que
o Estado e o municipio, principalmente o municipio, exercem
atividade com exclusfio de téda a competéncia privada.

A raiz histérica ou o fundamento juridico dos direitos pabli-
cos que se atribuem ao Estado ou ao municipio, constituem até
certo ponto uma regalia. Regalia fundada na realidade social.

— "0 problema da municipalizacdo compreende uma esfera de atividade
muito menos ampla que a do Estado. O sen conceito confunde-se com o do
municipio, interessando principalmente o conjunto dos problemas urbanos, Re-



— 68 —

presenta a municipalizacio um papel econdmico relevante, refletindo-se o fe-
ndémeno ndo somente sdbre a prépria entidade piblica mas também sébre a
economia das emprésas privadas e de todos os cidaddos” (Ver TEMISTOCLES
CAvVALCANTI — o0b. cif. — vol, II — pag. 237). "Segundo a conhecida
formula do Estado de direito, todo privilégio que comporta restri¢des a liber-
dade deve possuir o seu fundamento juridico. Conforme nosso conceito, a
natureza dos servigos piblicos estd na existéncia do monopélio, e sua pres-
tagio € propria e exclusiva do Estado para a satisfagio de uma necessidade
publica” (Ver PiccriLLl — ob. cit «— pags. 99-100). Nio se podera nunca
alegar direito exclusivo do Estado — direitos que por si sé garantem a
existéncia do poder de soberania. Sem ddvida: existem atividades que o
Estado e os municipios exercem com exclusio da competéncia privada. A raiz
histérica, ou o fundamento de todos ésses direitos publicos exclusivos cons-
titui uma regalia. {Veja-se FLEINER -— ob. cit. — pag. 275).

5. Intmeras sfo as limitagdes impostas A propriedade em
razdo do interésse publico, sob qualquer regime politico.

N&o é da nossa intengdo fazer crer na vantagem da inter-
feréncia piiblica. Mas, se politica ou administrativamente essa
interferéncia & uma realidade inegével, ultrapassando muitas vé-
zes o campo da economia, niao sera preciso negar, ‘em relag@o
do interésse maior, uma contribuico mais efetiva da parte do

Estado.

Nos servigos publicos teriamos a municipalizacio: mas sem
aquela preocupacio € justificativa de que o Estado é sempre mau
comerciante. N&o se trata do comércio e dos lucros proporcio-
nais & atividade comercial: trata-se do servigo de interésse publico
que urge realizar,

As limitacdes ja existem em razfio de consegiiéncias de na-
tureza politica. As restricdes de contréle ou tutela melhor apro-
ximardo o servico de quem por éle tiver o interésse maior: inte-
résse na sua execu¢do, na sua permanéncia e continuidade — e
na sua prestagdo ao piblico.

Nio se podera afirmar em contrario, a nio ser que se des-
trua o que da melhor solidez ao direito pdblico: uma necessidade
{ou um servi¢o) s6 se torna objeto de utilidade publica (ou de
interésse piiblico) quando o Estado intervém no seu fornecimento,
direta ou indiretamente, exploranda ou concedendo a sua explo-
ragao.

De qualquer forma resta o interésse maior e geral. Nio obs-
tante considerar que também ficam sujeitos a regras e principios
de comércio, as possibilidades de lucro ou prejuizo.

Por amor das idéias claras —- sera possivel afirmar — acei-
tamos a interferéncia do Estado como medida pura de seguranga:
para os servi¢os prejudicados por uma concorréncia desastrosa,
para os que ndo satisfazem em eficiéncia ou para aqueles que
nada oferecem e tudo exigem do piblico.
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— Ver RaragL Biersa — Limifaciones Impuestas a la Propriedad en In-
ferés Pablico — Restriciones y Servidumbres Administrativas — Ed. de 1923.
Sendo, compreenda-se: “Uma necessidade 6 se torna objeto de um servico
de utilidade pablica quando o Estado intervém no funcionamento desta, ex-
plorando-a diretamente ou concedendo a sua exploracio” {OpiLoN C. ANDRADE
— ob. cit. — pag. 65). Estd claro: “... a teoria do Estado afasta das suas
cogita¢Bes — em principio, — tudo que tenha cardfer econdmico, atribuindo-the
ndo somente finalidades ideais, inconversiveis em dinheiro. A vida moderna
porém € de tal modo entrosada e os seus iances de tal forma se penetram
e influem uns nos outros, que muitas vézes os bens morais ndo podem ser
atingidos sem satisfagbes materiais de ordem. E dai a obrigagio que nio raro
corre ao Estado de, precisamente para o melhor desempenho das suas fun-
£0es, assumir encargos & primeirg vista exorbitantes de seus fins, transfor-
mando-se em industrial ou comerciante. Pela cancepcio de Estado ainda vi-
gorante nos paises aais adiantados, essa transformagfo ndo se repele a priori,
por amor & teoria; aceita-se, pelo contrario, em casos determinados, entre os
quais o de assegurar a eficiéncia e reqularidade de uma prestacio de servigo
indispensavel” (idem — ob. cit. — pags. 65-6). Parece-nos que somos pela
afirmativa. A infervencdo no dominio econdémico poderd ser mediata ou ime~
diata, revesfindo a forma do contréle, do esimulo ou da gestdo direta, O in-
terésse plblico é o ponto de intersegdo enire os direitos do individug e azs
atividades normais do Estado (n/t Servicos de Ultilidade Pablica — cif. pa-
gina 108). Lembremo-nos da teoria de Geny, em que adota a idéia da cola-
boragdo do particular com a administracdo (Ver BerNarp Geny — Fa Col-
laboration des Particuliers Avec L'Administration — ed. de 1930). Interessante
seria-recordar a obra de Leon Duguit e especialmente o seu Transformation
du Droit Public. Veja-se o prefacio de Cropomiro ZAvALIA no trabalho de
E. C. Zarate — FE! Confrol de las Concesiones de Servicios Publicos — ed.
de 1937,

6. As entidades de servico putblico encontram sua concei-
tuagiio cientifica no sentido do exercicio da funcio que lhe é
delegada pela administracio ou parte da administracio.

Na concep¢io juridica comum, essas entidades se classificam
pela natureza da funco e pelos fins de origem que lhes sdo pro-
prios e atribuidos pelo Estado — como poder piblico e adminis-
trativo — for¢a de expressio politica.

Néo se nega, portanto, certo grau de subordinagio mesmo
para as enfidades autarquicas, de govérno préprio, ou auténomas.
Mas na érbita municipal, muito major é a ingeréncia do Estado,
porque os servicos nela contidos, quer de administracio direta
ou indireta, afetam interésses vitais. S&o como prolongamentos
do dominio piblico ou mesmo da administracfio publica.

Nesse caso, tddas as entidades de tal natureza devem estar
sujeitas a um regime de coisa publica. E sempre o que define
a coisa publica & a funcdo, o regime administrativo e a finalidade.
N&o basta apenas o carater da utilidade. Sera necessario sentir
o objetivo que se pretende, e definir, se possivel, o servico que
se presta a coletividade.
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Se entendermos que ha subordinacio, nao ha como negar
a necessidade da tutela, ocasional ou permanente. Nio serd bas-
tante a condig¢fio de personalidade juridica individualizada para se
conseguir a isen¢do do KEstado, quanto ao livre desenvolvimento
dessa personalidade.

As funcdes advém do poder centralizado, mas ao passar de
um poder para outro, de érgfo para sub-6rgioc, ndo mudam de
aspecto juridico ou dos elementos juridicos que lhes s3o caracte-
rizantes. Néo & outra a razdo: em térno dos municipios é que
se processa a evolugdo politica. Dentro déles, e em relagdo da
sua capacidade integradora da unidade juridica e nacional, desen~

volve-se a histéria das nagdes soberanas.

— Para definir e classificar a coisa publica somos cbrigados a considerar,
quase simultdneamente, a fungio administrativa e o regime administrativo (Ver
RAFAEL Bigrsa -— Relaciones del Codigo Civil con el Derecho Administrativo

~— ed. de 1923 — pag. 64). Temos em vézes o Estado como emprésa e
ndo como poder (idem — ob. cit. — pag. 64). Tentando, apenas, realizar
o seu objetive — ou aquilo que ftem c¢omo objetivo. Bem escreve Ruben

Rosa: "Alias, é em tdrno dos municipios que se desenvolveu a nossa evelucgdo
politica” (Ver Direito e Administragdo — ed. de 1940 — pag. 206). Preo-
cupavam, antes, os problemas locais, os problemas proximos dos problemas da
terra, Yeja-se Pepro CArMoN -— FHspirito da Sociedade Colonial — ed. de
1935, Também: Casrre Nuwnes —— Do Estado Federal e sua Organizaggo
Municipal -~ ed. de 1920; Ricarpo Rojas — Las Provincias — ed. de 1927;
e Aporro Posapa — El Regimen Municipal de la Ciudad Moderna — ed. de
1927. Nio podemos deixar de considerar o municipio como sendo a instituicdo
priméria de todos os povos. No processo inicial de formag@io dos povos a
primeira preocupagio nfo podia deixar de possuir carater urbano. Durante
muito tempo o Estado é a cidade. Veja-se Cropomiro ZAvALia — ob. cif. -—
pag, 19, A lei de 5 de abril de 1884, que deu organizacio municipal a tdda
Franga, servir-nos-ia de exemplo, O servico do Estado e a descentralizacio,
o conirdle administrativo e a uniformidede de organizagio — eis os caracte-
risticos {Ver ROGER BONNARD ~— Précis de Droit Administratif — ed. de 1935
— pag. 308).

7. Niao ha, portanto, como parece, monopdlioc de servigo:
ha, ao que parece, monopélio de funcéo.

Em qualquer dos aspectos o fenémeno da municipalizagio
¢ sempre caracteristico da livre agBo politica do poder municipal.

A expressdo municipalizagcdo dos servicos piblicos encontra
significagéio juridica no exame das fungBes que se atribuem ao
municipio e que definem ¢ seu regime privativo de competéncia.

Nao fugindo & regra geral que determina que ao municipio
sdmente se devem atribuir funcdes relativas aos interésses locais
—— tanto sejam €sses interésses particulares como coletivos, a acao
do poder municipal se restringe ou se amplia em razio do seu
regime especifico de competéncia.
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Seria facil, mas n3o cientifico e sistematico, tudo atribuir &
atividade social do Estado e nfo admitic fronteiras a acao do
municipio. Mas o Estado é aquéle todo — integragdo de férgas
— que ndo vive sem as partes.

Se ao menos buscarmos o critério da utilidade veremos que
sob €sse critério se esconde um limite de acio, ndo apenas ted-
rico, mas de grande conveniéncia politica e administrativa.

N&o se admite, atualmente, a funcio piblica que ndo seja
uma funcdo delegada de Estado. O que nos faz concordar e
afirmar: tddas as fungdes municipais s6 se justificam pela dele-~
gacao do Estado. Sdo publicas e s@o politicas.

— Fusinato defende a teoria de que a agdo social do municipio se acha
fixada nos limites atinentes & prépria atividade social do Estado, Borsi prefere
o objetivo, volta-se para a preccupacio do objetivo, e reserva para o critério
da utilidade a justificativa para a agdo do poder administrativo. Dai ser licita
qualquer agdo social que conmvenha ac interésse dos municipes. Veia-se Borsi,

no segundo volume do fratado de Oaranpo — Primo Traftato Completo di
Diritto Amministrativo Italianp ~— Con La Collaborazione di alfri giureconsulti
italiani. Vejam-se as conclusdes de Masagic — trab. cit. — loc. cit, "Sempre

que 2 lei do Estado atribua ao municipio determinada funcfio, esta fica justi-
ficada pelo simples fato da delegacho, que @ atribuicHo encerra. A teoria da
delegagio ganha cada dia terreno, no campo da doutrina, 1 o préprio Borst,
em recente artigo publicado na Revista di Diritto Publico, declara que, hoje
tédas as fungdes municipais, na Itdlia, s6 se justificam pela delegacio do Es-
tado™ (Ver Masacio — loc. cif. — pag. 453). Sera lagico concluir que a
tutela se atribui a @&sses servicos que sfo considerados surgidos de funcdo
delegada. Na esfera municipal, &sses servicos sdo intimeros (Consulte-se —
F. E. Benpicente — Comisiones de Servicios Municipales — ed, de 1936).
Consulte-se também os trabalhos: E. C. ZARATE — El Confrol de las Conce-
siones de Servicios Publicos —— ed, de 1937; BigLsa ~— Consideraciones Suma-
rias sobre la Concesion de Servicios Publicos — A proposito de La quarfe
Conferencia Nacional de Abogados — Buenos Aires, 1937. Veja-se, sobre o
mesmo assunto, Fritz FLEINER — ob. cif. — pégs. 90 e seqg. A municipaliza-
cdo serd assim a agHo direta de contrdle, de fiscalizacio ou tutela dos inte-
résses ptblicos. Releva também sentir a inwmuficiéncia das emprésas privadas.

8. Em conclusfo, resume-se o pensamento doutrinrio: a
municipalizacdo possui dois significados bem diferentes.

O primeiro déles, de ordem constitucional, aperas determina
a atribuicdo e competéncia do municipio.

O segundo é o que se refere a agio do poder municipal
no sey exercicio continuo de contrdle ¢ de tutela, exercendo, como
o Estado, em esfera maior, verdadeiro monopédlio de funcio.

A municipalizacio constitui-se uma teoria digna de expe-
riéncias, e mais tarde, quem sabe, por sucessivas razdes de ordem
juridica, um instituto cujo crédito, indiscutivel do ponto-de-vista
politico, vird provar que sera possivelmente mais que um tema
de discussdo doutrinaria, '
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A EXTENSAO DO DIREITO ADMINISTRATIVO E “MUNICIPALIZACAO"

1. O Direito Administrativo ndo se limita sdmente & exis-
téncia da administracdo pablica. Sua expansio foi assombrosa em
todos os setores da atividade humana e social. Cresceu a se
desenvolveu como técnica e ciéncia nas mais variadas dimensGes.
Onde esta o individuo estd éle. Onde esta o grupo também esta.
E social, ¢ econdmico, ¢ politico, é governamental, chegando mes-
mo ser até administrativo. Alcangou profundidade sem limtes nas
formagbes industriais. Em resumo: organiza, preve, comanda, or-
dena, coordena e controla,

As formas de vida material exigem do Direito Administra-
tivo elementos de ordenacdo e de coordenacdo, principaimente.
Espraiou-se pelo campo juridico usando das instituicdes de direito
privado. Tornou-se fiador de direifo constitucional, Aplica nor-
mas na composicio dos odrgHos internacionais, Responde pelo
funcionamento das institui¢des politicas. Atua na mecanica das
decisdes judiciarias. E jurisdicional em todos os sentidos da ati~
vidade estatal. Também participando do poder que legisla da-lhe
elementos de processo para a elaboragio legislativa,

Refletindo a realidade social, é fafo e é direito. Quando se
faz sujeito do Estado e organiza juridicamente as instituicdes, a
importancia do Direito Administrativo vai do municipio ao dis-
tfrito para tutelar o homem nas suas minimas manifestagdes de
existéncia comum. E #ransito nas grandes e pequenas cidades. E
sinal vermelho e sinal verde. B papel nas reparti¢des piiblicas.
E protocolo nas solenidades. B rifual nas religides, E’ hierarquia
nas fungdes. E' servico piiblico. E’ Estado. E' a nagido. E, por
assim dizer, a comunidade internacional organizada.

"Deriva de uma situagio de fato e de direito”, no pensar de Juan
P RAMOS (Ver La Concesion de Servicos Pablicos — B. Aires, 1937 —
p. 5). "Todos os Estados modernos assumem fun¢ées administrativas” {Ver
M. Hauwiou -— Précis de Droit Administratif et de Droit Public — Paris,
1933 — p. 1}. O trabalho de Henmr Favor mostra a extensio particular do
Direito Administrativo. Ver: Administracion Industrial y General — Buenos
Aires, 1942. Jacobo Wainer fala em “organizagio cientifica da administragio
piiblica e privada” (Ver Racionalizacion Administrativa — Buenos Aires,
1943). A agdo administrativa nos executivas do Estado moderno esty pre-
sente num trabalho conjunte de . Diordjevic, 1. 'W. Grove, }. E. Hodgetts,
A. Torich, Pierre Larogue, Roy €. Macridis e Jean Meynaud (Ver O Papel
do Execufivo no Estado Moderno — Belo Horizonte, 1959}, Alguns autores
merecem lembranga: HAaNs Kersen — Teoria Gendral del Estado — Madrid,
1934; Herman Finer ~— Theory and Practice of Modern Governmenf ——
N. York, 1949; AisrrTo DEMICHELY — B! Poder Ejecutivo —. B. Aires, 1950;
Dwicnt WaLpo — The Administrative State — N. York, 1948 e James M.
Lanpis —— E! Poder Administrativo — B. Aires, 1951,



e 73

2. Em traco espectral, o que vemos no Direito Administra~
tivo? Recursos materiais e de técnica que o permitem animar as
leis e ativar as regras juridicas. A ordem econdmica na vida
social ou a ordem juridica na vida fisica encontram no Direito
Administrativo amplas perspectivas de estudo e procedimento.
Dificil, em qualquer ponto das atividades comuns, ndo encontrar-
mos regras de administracdo. Néo existe divida: ha muito que
aprender e discutir com o Direito Administrativo. Desde que se
invoque sua natureza, &le & evolugdo histérica das institui¢Ses
humanas. Nio demanda conflitos, mas harmoniza fins.

Podiamos dizer: tdda lei se interpreta pela logica natural do
conhecimento. Como poderiamos também dizer: téda lei se aplica
pela 16gica natural do procedimenfo administrativo. O estudo da
cconomia e da administracdo se confundem em muitos pontos
convergentes. Sob qualquer aspecto o Direito Administrativo &
tempo e movimento. Nao prescinde nunca da ciéncia politica. Ou
da antropologia cultural e da sociologia. Né&o escapa aos eleitos
da psicologia social. Atinge os negécios privados e de economia
privada. Em razdo da histéria guarda elementos proprios de coni-
preensiio e atendimento dos fatos sociais.

Fins e meios se entrosam na dindmica administrativa. A
dicotomia politica-administracdo cria valores essenciais ao funcio-
namento do Estado. No sentido de valor a administracdo, bus-
cando o bem comum, busca o préprio bem na pratica do govérno.
Reconhece, de plano, o principio da igualdade entre os homens.
E’ verdade essencial em qualquer tipo de comunidade humana.
Os problemas técnicos para a realizagio de certos e determina-
dos fins obriga a existéncia de uma economia de meios. A ne-
cessidade juridica se confunde com a realidade social. Dai o Di-
reito Administrativo pressupor situacio de fafo e situacdo de
direito.

-~ Juan P. Ramos exalta o Direito Administrativo em térmos inequivocos.
De f{ato, poder algum, se efetiva sem for¢a de a¢fio administrativa. Deriva,
ésse direito, de uma situagfio de fato e de direito (Ver - ob. cit. — p. 5).
Para DwicHr Walpo é problema de “ampla perspectiva” (Ver Estudio de
ta Administracién Publica — péags. 96 e segs.). Outros da mesma maneira
assim pensam, Vejamos: Lrzonarp D. Wuite — Trends in Public Adminis-
trafion — New York, 1933; Evwoop STrEET — The Public Welfare Adminis-
trafor -— New York, 1940; HaroLp STEIN — The Administrative Sfate: A
Study of the Political Theory of Americain Public Administration —— New
York, 1948; Penro Mufioz AMATO — Infroduccion a la Adminisfracion Pu-
Blica — Meéxico, 1954. “O traco caracteristico da época juridico-social que
atravessamos estd na cooperacdo. na formac8o dos grupos, na autonomia, na
boa constituicio dos drgios e dos organismos” (Trro PraTeEs — ob. cif, --
p. XXVII). Ja afirmamos em certa oportunidade: “Administracdo é meca-
nismg orginico, QOrganismo é composicdo de &érgdos harmoénicos. Orgdo &
funcdio. Sem fungdo ndo se vitaliza o orgdo”. (Ver OQLIVEIRA Franco Sosr-

-
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Nuk — Classificagdo de Cargos e Plano de Pagamento — Curitiba, 1955).
“Entende-se por administragdo, em seu sentido mais amplo, toda atividade
humana planificada para alcangar determinados fins humanos” (Ver ApoLFo
MERKL — Teoria General del Derecho Administrativo — Madrid, 1935 —
p. 8). Em sentido restrito “a atividade total do Estado para alcangar seus
fins”" (MERKL — ob, cif. — p. 9). Também: BENJAMIN VILLEGAs BESAVILBASO,
estudando a “estrutura juridica da administragio” (Ver Derecho Adininistrativo
— vol. IT — Buenos Aires, 1950). Entre o direifo e o fafo a administragio
se realiza como processo social ¢ piblico.

3, Dai os efeitos naturais da descenfralizacio em todos os
scus menores aspectos sociais, politicos ou juridicos. Os concei-
tos se amplificam de tal forma que o fendmeno da descentrali-
zagdo se transforma em municipalizacdo. A administragdo local,
dentro da infra-estrutura do Estado, é ponto de origem. Peque-
nos problemas, face formulag¢iio institucional, crescem para formar
o todo organico estatal, As questdes de cenfro se transportam
para a periferia. Olhando a histdria, o Direito Administrativo é
tio antigo quanto ela prépria. '

Onde forma politica existiu, mesmo sem principios que ori-
ginassem direito politico, as raizes do Direito Administrativo s3o
tdo remotas quanto a existéncia do Esfado. A ordem natural
também ¢é ordem de hierarquia administrativa. A cidade antiga,
como as civilizacBes passadas, admitindo posturas militares, re~
gulamentos policiais, tracados urbanisticos, construgbes piblicas,
aplicagdo da justica, mostravam a existéncia de normas comuns,
reguladoras, ordenativas, bastante semelhantes as que atualmente
conhecemos,

Onde e quando o municipio romano ou a cidade grega foram
diferentes em composicio social das comunidades modernas? So-
mente as leis ndo fazem direito. Mas prevalecem, na formacio
dos grupos humanos, em funcio do homem em sociedade, carac-
teristicas que impdem a justa harmonia comum enquanto vivam
num mesmo circulo de atividades organicas. A divisdo do fra-
balho, por categoria de oficio ou especificacdo de Ffuncdes, criou
a primeira norma de Direito Administrativo, Assim o municipio
voltou a ser o que sempre foi: o coméco e o centro das agdes e
reacdes de vida social e coletiva.

— A "uniio” de que fala TONNIES, é unifo na ordem administrativa.
Quando ©s homens permanecem “unidos apesar de tdédas as separacdes”, uma
forca maior deve necessariamente existir (Ver PrroinanNp ToNNIEs — Comu-~
nidad e Socledad — Teoria de La Sociedad — Buenos Aires, 1947 —— p. 65).
Spiegel desmerece, com bons argumentos, a posicio do direifo politico. Assim
afirma: "o direifo politico & o direito névo; o administrativo & mais antigo”.
(Ob. cit. — p. 14). De fato, no substratum da ordem social, estd a norma
administrativa, As transformacSes essenciais, ou as reformas de base, ndo se
completam sem exercicio de procedimento normative, O municipio passa 2
ser o Estado pequeno, Também expressdo em sintese da comunidade. ZaN-
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nopmNI estudou todas essas fungdes que sSo municipais, (Ver L'Admnistrazions
Locale — Padova, 1936). O problema econdomico dos servicos de utilidade
ptblica alcanga uma literatura imensa. Consulte-se: Luis DE Ansala Metro
— Droblemas de Urbanismo — 8. Paulo, 1930; Gaston Jize — Les Contrats
Administratifs — Paris, 1927; R, Piccriinr ~— El Privilegio en las Conceciones
de Servicos Publicos — Buenos Aires, 1936; Nataro Muratt: — Municipa-

lizacion de los Servicios Publicos — FEstudio econdmico, financeiro, politico,
juridico y social — Buenos Aires, 1928; RArAEL Biersa — Principios de
Regimen Murnicipal — Buenocs Aires, 1830, O territério e a instituigo atuam

nas formacSes auténomas (Ver Dowato DoNari — Principii Generali di Duritto
Administrativo e Scienza Dell Amministrazione — Padova, 1932 — p. 53).
A divisio do trabalho administrativo estd bastante bem exposta no trabalho
de Mufoz Awmaro {cif.). Letebro; Arnserr LerAWsKy — Administrafion:
The Art And Science of Organization And Management ~— New York, 1949,
Também o organismo humano ¢é uma forma de ' organiza¢de administrativa:
possui fun¢Bes, Grgfos e servigos.

4. Municipalizacio nfo passa de melhor distribui¢do ou di-
visdo do trabalho cientifico administrativo. Ao Direito Adminis-
trativo compete copreender o fendmeno e situa-lo. Compreen-
dé-lo e situa-lo em téda extensdo juridica. Na coordenacio estara
capitulada téda a unidade mnnicipal. Depois da coordenagéo, o
principio da ordenacdo nafural em fungio da naturezz das coisas,
estabelece rigidez na mecanica dos fatos juridicos e também po-
liticos. Nunca havera planificagdo sem o pressuposto da realidade.
Por que?

A resposta nfo faz complexo social: porque os organismos
institucionais possuem recursos de vida no homem e na terra, na
coexisténcia e na geografia. No homem também como unidade e
na terra como condicio dessa unidade. Fortalecer o corpo-uni-
tario sera trabalhar cientificamente em favor da ordem adminis-
trativa. Numa nacio consolidada pela histéria nfo sobram temo-
res de divisionismo politico quando se trata de respeitar o cidadio
na sua vivéncia comunal. Os elementos de sobrevivéncia e pro-
gresso sdo locais, Estdo no habitaf.

Se a divisdo orgdnica existe, como desconhecé-la? Mesmo na
autocracia os elementos vitais se desenvolvem na periferia. No
{fundo das coisas naturais politicas, estd o municipio. Quem sabe
esteja o disfrito. Também os entes autdnomos no exercicio das
funcdes piiblicas delegadas. Os fendmenos administrativos pre-
cisam ser olhados de conjunto e estudados através da soma dos
elementos que compSem a administracdo. Emana da prépria es-
séncia politica que as partes estejam integradas no conjunfo. No
conjunto do todo nacional.

—~ Fuster pE COULANGES muito ensina da observacis da histéria {Ver
Cidade Antiga — Lisboa, 1920). A geografia humana pesa na conclusio de
qualquer andlise de wvivéncia social, Pode também ser geografia politica. O
principio da nacionalidade nio existiria sem a geografia. Até mesmo sem os
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imperativos da geografia fisica que ¢ discriminatéria. Cito dois autores: ARTHUR
Dix (Ver Geografia Politica — Madrid, 1929) e Jzan Brunwees — La Geo-
graphie Humaine — Paris, 1925). Hermann Heller estuda com bastante pre-
cisdo aquile que chama de “condigdes geograficas da afividade estatal” (Ver
Teoria del Estade — México, 1942 — p. 163}, Os fatos geograficos ganham
importdncia para a vida estatal. Na administragiio se alcanca tode a reali-
dade geografica, tomando ela a forma constitucional que as determinantes
politicas juridicamente obrigam. Mesmo ndig falando em municipalizacdo, Hans
Kersew destacz o principio imperative da descentralizaco. {Ver Teoriz Ge-
neral del Estado — Madrid, 1934 — pags. 234 e segs.). Jellinek admitin a
descentralizacio por FEsfados e cantdes (Ver Teoria General del FEstado —
Madrid, 1926) Grorc FiscuBacH fala em descentraliza¢io local e provincial
(Ver Derecho Politico — ob. eif. — p. 277). No fundo, sob reflexos de
govérno, de autonomin dos negdcios piblicos, estd o principio da municipali-
rzac&o. A municipalizaciio e a descentralizacio como fafos conseqiientes de
uma mesma cstrutura de formag8o social,

5. Na municipalizacio estéd tudo quanto impde a dindmica
administrativa face as necessidades inerentes a prépria admi-
nistracdo publica. Os trés elementos basicos ~— supervisdo geral,
analise administrativa e administracdo do pessoal — caracterizam
na sua permanéncia dois fatdres: o fator da aufonomia e o fator
da gestjo para pratica de atos funcionais de execugdo de servigo.
Porque a administracdo municipal também é unitaria. Se faz uni-
taria através de duas obrigacgdes: aplicagdo do orcamento e con-
trdle patrimonial.

Na relagdo com o govérno central prevalecem os controles
constitucionais com resguardo pleno da autonomia municipal. A
uniformidade no funcionamento das instituicSes politicas se ampara
na infra-estrutura dos governos locais. Téda sifuacfo administra~
tiva corresponde a fases executivas distintas de procedimento ju-
rvisdicional. Torna-se claro que a funcfo geral do Fsrado. cuja
sinonimia deve ser administracdo, ndo pode ser compreendida de
outra forma. Do contrario nunca havera aplicacio mecanica dos
preceitos legais.

Busca-se tdo somente a realidade dos fatos e das coisas ins-
titucionais. Se o municipio existe terd que ser aceito como ser
vivente capaz de direitos e de obrigagdes. A amplitude na siste-
mética do Direito Administrativo envelve problemas fundamen-
tais: o problema da organizacdo e o problema da direcdo. Quando
as categorias funcionais se espraiam cumpre reconhecé-las na ex-
pressio de direifc e justifica-las no sentido da politica. Abstrair
o municipio, aquéles servi¢os que sZo municipais, serd substituir
a verdade pela convencio.

— “Neste momento estd adquirindo f8r¢ca a tendéncia a descentralizacio”
{Ver MufNoz Amaro — ob. cit. — p. 44). Muratti encontra dois fundamen-
tos em favor da municipalizagio: os econdmicos e os sociais (ob. cif. —
p. 104). No prefacio 2 obra de Natalio Muratti, escreve RarAer Bietsa:
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“A eficicla do sistema de municipalizagfo supSe uma organizaco jurl
dica e técnicamente organizada” (ob. cit. — p. 8). Existem alguns trabalhos
de relévo cientifico e histdrico: FrrNANDO Buncuk — FEI Gobierno de las
Comunas — Buenos Aires. 1924: Lubovico Buseio -— Municipalizzazione det
Publici Servizi — Turin, 1916; GascénN Y, MARIN -— Estudio Juridico de la
Municipalizacién de Servicios en Espafia — Madrid, 1919 Camiro MEZZANGTTE
— Municipalizzazione dei Servici Publici -— Mildo, 1905 Gustavo ABEL —
De L’Organisacion Regionale des Services Publics — Bruxelas, 1019, “Tada
sitvac8o juridica tem seus elementos administratives” (Ver Mufioz AmMaro
— ob. cit. p. 35). Dwight Waldo oferece explicagfo para os térmos orga-
nizacdo e direcfo. Assim explica: “organizacdo é a anafomia; direcio. a fi-
siologia” (ob. cft. — p. 15). Veja-se Tromas HaprisoNn Reep Muni-ipal
Management — New York, 1941, Indispensivel sentir o municipio na sua
condicBo natural. Repetimos: como realidade histérica, social e econdmica.
Encarado sob os aspectos de territdrio. de funcio e de lei. Como divisdo na
consecucio do trabalho politico e constitucional. Com capacidade de se admi-
nistrar, Como anténtica comunidade juridica infra-estatal. Aceitando gque “as
entidades locais em esséncia nfio sfo outra coisa sendo ordem juridica, ainda
guando esta esteia condicionada a fatos naturais™ (Ver Haws Kersen —-
ob. cif. — p. 245). Na divisdo do trabalho politico-administrativo, o municipio
é, ao mesmo tempeo, universalidade e contingéncia constitucional.

6. A doutrina e a legislacdo ainda nfio fixaram o conceito
préorio de municipalizacgo, refletindo sdbre os teoristas certa in-
decisdo em definir e situar juridicamente o fendmeno. No en-
tanto. a municipalizacdo, sob qualquer &nqulo de analise social,
constitui forma de descentralizacdo administrativa. Pela tradicdo,
o municipio representa o circulo primeiro de organizacfio politica
e juridica.

A atuacdo do Estado, o desenvolvimento caracteristico das
suas funcdes de intervencdo -— funcdes necessarias, supletivas
ou delegadas —- encontra no municipio o seu limite de atividade
administrativa. Nunca seria possivel a tutela dos interésses gerais
sem a protecdo dos interésses locais. Aqui estd a municipalizacio
na importincia do seu aspecto politico. A descentralizacio do
poeder como indispensavel A satisfacio das necessidades imediatas
de ordem piblica.

Nunca seria possivel a protecio dos interésses locais se aos
municipios ndo competissem functes especificas, Na acfio muni-
cipal também esta a tutela do direito. Como o conceito de pla-
nejar encerra no seu contetido a idéja de prever, a condicio mu-
nicipal imp&e condicBes & ordem geral conmstitucional. Aqui esta
o equilibrio essencial para a harmonia dos podéres politicos. Equi-
librio que alcan¢a o Estado na extensdo de capacidade adminis-
trativa e jurisdicional,
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