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ADVERTENCIA.

1. Elaboramos esta tese para concurse relativo a carreira de
Técnico de Administragio do Quadro Permanente do Departamento
Administrativo do Servigo Publico.

Na escolha do assunto influiram principalmente os nossos estudos
anteriores sobre a matéria e a importincia cada vez mais acentuada do
Estado moderno na amplitude crescente de sua acfio administrativa.

_ Nio levamos em consideragiio a pobreza das investigacbes espe-
cializadas sobre o tema escolhido. _

" Colecionamos os trabalhos esparsos entre nds publicadoes, e.
dentro da estreifeza do prazo a que nos propusemos, tentamos o
possivel, no intuito de ndo esquecer a contribui¢io estrangeira na
formagio do pensamento nacional.

Tratando da racionalizagiio juridica dos servicos de utilidade
plblica, discutimos os grandes problemas vitais do instante, adotando
sempre o critério do chamado método realista, que, a Gaston Jéze,
facilitou série imensa de revelagdes e conquistas.

2. Do ingulo visual em que estamos colocados, as conclusdes
adotadas impdem-se naturalmente. Evitamos, porem, a discussio
de alguns problemas surgidos na espontaneldade da dlssertaqao,
temerosos de extravasar dos motivos que obrigaram a execugio do
presente estudo em debate.

Procurando a clareza, nada facil em matéria tio contraditéria,
pensamos haver exposto & altura o nosso ponto de vista. Nio aban-
donamos nunca, como se observard, a preocupagio de provar o
alegado.

A substincia Jundlca que enche o trabalho inteiro de lembrangas
e citagBes variadissimas, é a parte cientifica de que pudemos langar
mio, no interesse de satisfazer ao expressamente determinado na
Portaria n°® 622, de 2 de julho do corrente ano, e gue aprovou as



— 4

instrucbes especiais destinadas a regular o concurso a que inicial-
mente fizemos alusio.

3. Divide-se o trabalho em quatro partes. _

Na primeira, cuidamos de identificar a atividade juridica deo
Estado com a agio administrativa dos seus érgdos diretores.

Na segunda, justificamos, nio sem algum arrojo, os imperativos
dos fatores howmem e tempo, e.cuidamos de apurar os fatos que de-
terminaram a evolugio rapida dos principios basicos e orientadores
da administracio publica.

Na terceira, desmentimos a evidéncia de completa separagio dos
fendomenos da centralizacdo e da descentralizacio e, ao mesmo passo,
com o legislador de 10 de Novembro, repelimos a idéia da descen-
tralizacio como férmula de divisio, ou deslocagio do poder piblico.

Na dltima parte, apenas chegamos ao conhecimento objetivo das
resultantes juridicas.

4, Nossa exposi¢do tedrica podera ser criticavel, Nunca con-
denada em suas conclusdes, sendo depois de bem discutida em suas
origens. _

Afirmamos teoria que podera ser original, ou simples redundin-
cia de outras menos positivas.

Nio esquecemos nunca os ensinamentos do velho mestre da
Faculdade de Direito de Paris. Por isso ainda cremos que toda
teoria juridica que nio tenha como ponto de partida a observacio
minuciosa e atenta dos fatos, é desprovida de qualquer valor,

Serviu-nos de exemplo a licio de Gaston Jéze.

Tentamos ficar na observagio minuciosa e atenta dos fatos mais
expressivos. O momento brasileiro é quicd propicio a investigacbes
juridicas de carater cientifico.

Analisemos serenamente este momento e seremos forcados a
concluir que, na ordem da nossa vida administrativa, projeta-se
verdadeira revoluciic de métodos e idéias.

Dai o considerarmos o tema escothido sob trés aspectos: o eco-
némico, o politico e o administrativo.

5. Concluindo: a tese presente, em obediéncia do que d:spoe
a letra b do art. 3, da referida portaria de 2 de Julho de 1940, esta
enquadrada na secgdo I: — ORGANIZACAO E RACIONALIZA-
CAO DOS SERVICOS PUBLICOS,



CAPITULO PRIMEIRO

§ 1.0 SERVICO PUBLICO E FUNCAO PUBLICA.

O SERVICO CIVIL,

1. O significado préprio e comum das palavras servigo piblico

representa a idéia central e bisica no conjunto das atividades juridicas
da administracio do Estado.

Qual, portanto, o objeto do servigo piblico? |
Respondemos: a satisfagio plena das necessidades da adminis-

tragio por iniciativa direta dagueles que sdo os responsaveis pelo
patriménio do Estado ou pelos destinos da coisa publica (1),

Constitue, assim, a nocdo de servigo publico, o ponto nuclear

para onde se dirige, nio obstante a diversidade de espago social e
tempo socidl, a curiosidade da quasi generalidade dos autores que se
dedicam aos estudos de direito Administrativo (2).

1)

2

Gaston Jéze — LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO
ADMINISTRATIVO - trad, de Carlos Garcia Oviedo — Editorial
Reus — Madrid, 1928 — p. 425; Veja-se, tambem, Temistocles
Brandio Cavaleanii - INSTITUICOES DE DIREITO ADMINIS-
TRATIVO BRASILEIRO — vol. II — 2% EditBo - Edit. Freitas
Bastos — Rio, 1938 — p. 257.-

Jéze nio prescinde do espace (sociedade de um pafs) e do tempo
{(determinada época), no estudo do fendmeno do servigo piiblien
(ver Jéze — ob. cit. -— ps. 435-426); escreve Temistocles Caval-
canti: “Dai, tambem, 2 relatividade do conceito de servigo priblico,
variavel de acordo com as condigdes peculiares a cada pais, em
determinades condigbes e épocas™ (ob. ¢it. — Vol. I — 22 Bd, —
p. 25,



Nio queremos, porem, confundir a nogio de servigo pablico com
o conceito tradicional que possamos ter de direito Administrativo.

Repetindo com Jéze que o direito Administrativo é o conjunto
das regras relativas ao servigo publico, apenas enunciariamos novi-
dade de alguns anos passados e desmereceriamos a importincia e o
valor do Estado (3).

2. As entidades autdrquicas e as concessionarias ou delegadas
pesam no estudo das transformagdes da estrutura do Estado, Nio é
possivel negar a existéncia dos servicos que s6 devem ser explorados
pelo Estado e dos qud podem ser organizados particularmente ou por
meios indiretos.

Cabe aqui a distingdo que estabelecen Presutti, a propdsito da
nogio de servico piblico. Ha, sem dbvida, o servigo chamado admi-
nistrative e o servige publico propriamente dito que nio interessa
apenas aos elementos de diregio do Estado (4).

Permanece somente, ao que vemos, os dois aspectos predomi-
nantes: a immposigio do intefesse comum e o carater de direito pi-
blico. '

56 observando a atividade variada do Estado, conseguiremos
firmar critério positivo para determinar a natureza das suas fungdes.

Nao ¢ plausivel, portanto, que possamos acalentar o ideal de
caraterizar sociologicamente o limite de poderes do Estado,

Os mesmos fatores que atrés apontamos, de espago e tempo,
mostram a precariedade das interpretagdes precipitadas,

E’ errado confundir a atividade administrativa do Estado com &
nogio de servigo piiblico, desde que ndo podemos saber onde chega
ou pode chegar essa atividade administrativa.

3) E. Laférriere precedeu & Jéze, e como reconhece o préprio Jize, com
a publicagfio, hoje cléssica, do seu TRAITE DE LA JURISDICTION
ADMINISTRATIVE ET DES RECOURS CONTENTIEUX, cuja 1.2
Edicho foi de 1836, No ang de 1913, Duguit, publicande LES
TRANSFORMATIONS DU DROIT PUBLIC, segue os ensingmen-
tos hésicos de Laférriers,

4) Presutti — INSTITUZIONE DI DIRITTO AMNISTRATIVO ITA-
LIANQ - vol, I, ~ p. 198; vela-se, tambem, o nosso trabalho AU-
TARQUIAS ADMINISTRATIVAS — S, Paulo, 1930 — Rev. dos
Tribunais,
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Nido tememos repetir com Odilon C. Andrade: “o servigo pi-
blico tem sido ¢ escotho onde naufragam todos os mestres do direito
Administrativo” (3).

E’ frequente encotitrar o emprego indisciplinado das palavras
servigo piblico para indicar atos administrativos de virias espécies.

O inconveniente das classificagfes faceis gera a confusio e
obriga que se lhe fixemos o ambito doutrinario.

A confusio é impossivel quando hd o ato do poder publico, e do
qual necessariamente decorre a existéncia do servigo piblico. Me-
diante esse carateristico, facilmente se distingue a condigio sine qua,
especificando gradativamente as diferentes classes de servicos.

3. Compreendido o fendmeno com essa reserva, nio excluimos
a vari¢dade imensa de situacbes. Fixado esse ponto de vista, que
agora nio elucidaremos para nio antecipnr conclusbes, aparece o ato
do gstado conmlo anterior e orlglnarm da nogio ¢ conce1to de servigo
pteblico.

Declara Masagﬁo: “servigos publicos existem, que o Estado,
forcosamente, hi de executar por s1 proprio, de forma direta. Em
primeira lugar, entre eles, avultam os da atividade juridica” (6).

Na realidade, eis como se apresenta o fencmeno do servigo
pitblico,

A sua criacio e funcionamento cabe & administracio ou a0 Es-
tado, nio obstante a capacidade da administracio ou do Estado em
poder delegi-lo, tntuity personae, a uma pessoa juridica de direito
privado, ou a uma pessoa juridica de direito pablico,

Portanto existent espécies de servigo piiblico (7).

5 Odilon ¢. Andrade — SERVICOS PUBLICOS E DE UTILIDADE
PUBLICA - Liv. Académica -— $. Paulo, 1937 -~ 1. 36.

6) Mario Magaziio - NATUREZA JURIDICA DA CONCESSAO DE
SERVICO PUBLICO — Liv. Académica, — 8. Paulo, 1933 — ps.
21-22.

7} Aconselhamos: Rodolfe Bullrich .. LA NATURALEZA JURIDICA
DE LA CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS ¥ LA JURIS.
DICCION COMPETENTE PARA INTERPRETAR SUS CLAUSU-
LAS - Buenos Aires, 1936 — Bd. Jesus Menéndez; Juan P. Ramos
- LA CONCESION DE SERVICIOS PUBLICOS — Ed. Jesus Me-
néndez -« Buenos Aires, 1837,
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Q esquema, abaixo, esclarece melhor:

pOr CONCEssao ;
de UTILIDADE { por delegagio;

por participagdo; .
SERVICOS para o proprio Estado;
PUBLICOS de gestao dos negdcio do Es-
| de NECESSIDADE! tado;
de ordenagio da atividade ad-
ministrativa,

Vejamos a primeira parte da classifica¢io acima,

Que é utilidade ptblica? ‘

Respondemos: a utilidade pablica, em geral, nem sempre realiza
ou traduz o interesse da comunhdo. Fica circunscrita ao interesse,
que pode ser particular a um, ou a varios grupos de individuos. In-
dica sempre a coisa ou o tnteresse que deve atender a uma necessidade
de servigo publico.

A intervengdo direta ¢ imediata do Estado ou dos poderes pu-
blicos determina a predominancia do elemento de direlto publico € o
carater juridico do mesmo.

O Estado nunca passa de fonte origindria (8).

4, Ver-se-d que, na maioria das vezes, o Estado pelos seus or-
gaos administrativos é quem determina a espécie do servigo piblico
€ a situagdo juridica correlata.

Ha concessio, quando a admmmtragao a0 invés de fazer a gestio
direta de um servigo, confia~-o 3 pessoa fisica, ou 3ur;dzca (9).

Sé aqui aparece a figura da concesso.

8) Veja-se 0 conceilo de utilidade piiblica, em: Purico Sodré — A
DESAPROPRIACAQ POR NECHSSIDADYE OU UTILIDADE PYI-
BLICA -~ Liv. Académica - S. Paulo, 1928 — ps. 8-9; Odilon O,
Andrade — ob. cit. — p. 56 e seg.; Sabino Alvarez CGendin — EX-
PROPRIACION FORZOSA, SU CONCEPTO JURIDICO ¢ NUERVAS
ORIENTACIONES por Martin Retornillo ... Editorisl Reus — Ma-
drid, 1928; e buscando o pensamenfo francés sobre o assunto:
Etienne Carpentier — PETIT REPERTOIRE POUR CAUSE D'UTI-
LIT® PUBLIQUE .- Recueil Sirey -— Paris, 1927,

8) Mazagio — ob. cit. — ps. 24-25; ou, entao* Bullrich — obt. cit. —
Cap. IIT — ps. 37 e seg.



H3 delegaciio, quando o Estado abre mio de fungSes que lhe sio
proprias e poderes que lhe sdo particulares a entidades de feicio
autdnoma (10).

Ha participagio, quando o Estado incorpora ao seu patriménio
servigos ptblicos de organizagfes juridicas de direito privado, os
quajs passam a fazer parte dos interesses da administracio pelo seu
grau de utilidade. (11). '

- No caso de concessio, ou delegacio, nio se age em nome do Es-
tado ou da administragio, mas no préprio nome.

Surge, da inversio da realidade juridica, o fenémeno da necessi-
dade. QO individuo, o orgic e o mecanismo da acio administrativa,
realizando funcBes e caraterizando o poder soberano da Estado.

Seria o mesmo que dizer: o Estado funcionalmente existindo.
O Estado aparecendo como sujeito ativo da administraciio ptiblica, na
expressdao feliz de Santi-Romano (12).

Ja dissemos algures: “a realizacio do servico ptiblico estd dentro
da finalidade do Estado. Cremos ser mesmo toda atuagio exterior
do Estado até o alcance dos seus fins superiores de vida” (13).

10) Ver os trabalhos: Tito Prates da Fonseca — AUTARQUIAS AD-
MINISTRATIVAS - Liv. Académica — &. Paulo, 1935; Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho — AUTARQUIAS ADMINISTRATIVAS
- Hev, dos Tribunais — 8. Paulo, 1939; Erima Carneirg - AU=-
TARQUIA — ESTUDO DE DIREITOC E FINANCAS -— Tip, “Jor-
nal do Comércio” - Rio, 1937,

11) “Porque a utilidade publica nio passa da soms de utilidades in-
dividuais, nada mais ¢ que a utilidade generalizada, posta & dispo-
sigdo de todos™ (Odilon C. Andrade —:ob. cit. — p. 57); Ver ainda
0 interessante trabalho de Bernard Geny — LA COLLABORATION
DES PARTICULIERS AVEC I’ADMINISTRATION — Paris, 1930
- Ps. T2 e seg.. ‘

12) Santi Romano — CORSO DI DIRITTO AMNISTRATIVO - PRIN--
CIPII GENERALI — ps. 83 ¢ seg..

13) - Ver nosso trabalho. Em adendo afirmamos: “A expressio & vaga,
pouce concreta. No entretanto, alem de orientar o querer humsano,
de manter a ordem, ¢ Estado cuida tambem com carinho ds felici-
dade do homem e dos elementos que possam ajudar o crescimento
moral e intelectual da civilizagio. Os empreendimentos materiais,
toda coacdo ou restrigio empregada no alcance de determinado
objetivo, tem wm ideal que longe de ser paradoxal, é a aspiragio
da maior liberdade humana” (ob. cit. w p. 47,
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A finalidade do Estado, como orgio administrativo e de exe-
cugdo das leis, consiste, de um modo geral, de acordo com a doutrina
moderna, em prover a manutengio e execugdo dos servigos publicos.

Essa a opinido de um dos nossos mais penetrantes tratadis-
tas (14). :

Nio € possivel, porem, estabelecer critério finico.

Os elementos juridicos de existéncia dos servigos piblicos devem
ser procurados em cada pais e em cada meio juridico (15). Depen-

“dem da concepgdo juridica do Estado, da ordem constitucional e ins-
titucional, Ainda mais, quando aumenta a esfera de agiio do Estado,
no sentido da completa absorgiio das forcas econdomicas em luta,

Dai a vantagem da classificagio esquemdtica tentada no corpo
deste trabalho,

5. Assim, pois, para que se justifique a permanéncia de um ser-
vigo piiblico, € preciso que imediatamente se identifique com a neces-
sidade ou @ utilidade geral.

Positivada essa identificagio, passamos i fase regulamentar,

A regulamentaciio é que vem dar a ascendéncia de controle das
autoridades puablicas. HA quem opine pela autonomizacio absoluta.
De nossa parte, ndo desconhecemos a importincia da existéncia da
tutela administrativa. .

Acreditamos que havera muito maior eficiéncia na execucio do
servigo, se sujeitarmos, de acordo com o esquema apresentado, com-
panias privadas, ou de objetivos publicos 4 regulamentacio e con-
trole das autoridades do Estado, sob regime juridico e contabil
uniforme. '

O poder pablico, em absoluto, nfio abandona a paternidade na
execucio dos servigos phblicos mesmo delegados, porque nio desa-
parece o risco da-sua responsabilidade, _

O Estado é sempre responsavel pela pratica de atos adminis-
tratives. A violagio do direito por parte do Estado ndo o isenta da
responsabilidade que é consequéncia real da violagdo.

A “Déclaration des Droits de Uhomme et du Citoyen” s6 permi-
tia ao Estado fugir da culpa pela violagio de um direito, quando,
pelo artigo 17 da Declaragio, ficava provada a #ecessidade piiblico
legalmente verificada.

14) Temistocles Brandio Cavalcanti - ob, cit. - 1.* Ed, -~ Rio, 1938 —
n. 218,

15) Tito Prates da Fonseca — ob. ¢if, — p. 35,
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O Codigo de Napoledo estabeleceu, no artigo 1.382, o principio
da responsahilidade civil do Estado, determinando que qualquer ato
do homem, causando prejuizo a outrem, obriga aguele, por cuja culpa
advein, & reparacio.

O artigo 159 do nosso Cddigo Civil fixa a obrigatoriedade, em
sentido geral, da reparacio do dano havido (16).

Mais ainda: o servigo piiblico € servige do Estado.

Os tratadistas modernos afiancam-nos que é ao Estado que deva
caber, no exercicio pleno do seu poder de soberania, a execugio dos
servigos publicos,

Bonnard (17), Hauriou (18), Rolland (19), Jéze (20) e Bielsa
(21), robustecemn os nossos argumentos e a afirmacio do que possui-
mos como verdade essencial.

O decreto 24.216, de 9 de majo de 1934, garante o ressarci-
mento do dano causado pelo funcionario, quando advem de ato con-
siderado culposo e ndo doloso. Como vemos, o Estado nio é coni-
vente, Apenas responsavel para com. terceiros (22),

16) A propdsito, consulte-se: Georges Ripert — O REGIMEN DEMO-
CRATICO E O DIREITO CIVIL MODERNO - trad. de Jaime
Cortezio — na parte da “Reparacio dos Riscos”; Alvino Lima —
DA CULPA AQ RISCO. — Rev. dos Tribunais — 8. Paulo, 1938;
Prates da Fonseca — ob. cit. — na parte “Responsabilidade do
Bstado”;, mais: Paul Duez — LA RESPONSABILITE DE LA
PUISSANCE PUBLIQUE e Rafael Bielsa — LA CULPA EN LOS
ACIDENTES DEL TRABAJO, etc., etc..

1 Roger Bonnard — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF — Re-
cueil Sirey — Paris, 1935.

18} Hawuriou — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF ET Df} DROIT
PUBLIC — Paris, 1933 — 12.% Edicio,

19) Louis Rolland — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF — 728
Ed., — Paris, 1938 — Librarie Dalloz.

200 Gaston .Jéze ~— LES PRINCIPES GENEREAUX DU DROIT AD-
MINISTRATIF -~ Parls, 1925-1934 — 32 Edigdo — 4 vol,

21) Rafael Biclsa — DERECHO ADMINISTRATIVO ¥ CIENCIA DE
LA ADMINISTRACION — Lajouane — 22 Ed, — 3 vol. — Buenos
Alres, 1929,

22) Assim estd escrito o art® 1.° do referide decreto: “A Unide Fe-
deral, o Estado ou o Municipio nio respondem civilmente pelos atos
eriminosos dos seug representantes, funcionériogs ou prepostos, ainda
quando praticados no exercicio do cargo, funciic ou desempenho



—- 12 —

A teoria subjetiva da culpa domina a doutrina quando se frata

da responsabilidade civil em geral.

Serve-nos a licio de Paul Duez (23).

Decorre. da simples pritica de
atos juridico-administrativos

T por parte de representantes
RESPO%?QS%QDADE‘ fegais do Estado ou agentes,
funciondrios pablicos, no
exercicio legal de fungio pu-

ESTADO | | blica determinada em lei.

No caso de concessio, ou de-
legagio de poderes e fungdes
RESPONSABILIDADE| para g pratica de atos de di-
INDIRETA § reito; e no caso de violagdo
de direitos individuais consa-
grados pelas leis vigentes.

O Estado diretamente responsavel tambem o ¢ indiretamente.

A excegio firmada pela lei brasileira confirma a regra geral. O Es-
tado é quem determina a espécie de servigo publico e a sitvagio ju-
ridica correspondente. Como vimos, € o Estado que se desfaz de

23)

dos seus servigos, salve se nele forem mantidos apsés a sua verifi-
cacdo”. Na Argentina = matéria é regulada pelo proprio Codigo
Civil, Na It&lia, predomina o carater da responsabilidade direta
do Estado e a condigho especifica do préprio alo considerado da-
nose (Ver o art® 1112 do Cédigo Civil Argentino e as lighes de
IYAlessic e Tetroziello - INSTITUZIONI e IL. RAPORTO DI
PUBBLICO IMPIEGO in PRIMQO TRATTATQ — parte 32 do Vol
I,

“A responsabilidade do Estade ftem o seu fexto fundamental, no
direito brasileiro, que € o art. 13 do Cédigo Civil. A solidariedade,
estahelecids pelas Constituigdes de 1936 e 1937, nio altera, em meu
enfender, a culpa subjetiva esiabelecids. Varios tém sido os esfor-
gos, no sentido de assentar, no Brasil, a {eoria da cuipa objetiva,
0 risco integral. Mas ésse esfor¢o construtivo, que estd por alcangar
segura meta, terd de atender ao aspecto juridico, que oferece o
Estado nove” (Tito Prales da Fonseca — Direifo administrativp
Liv. Bd. Freilas Bastos - io, 1839 — p. XIV); Paul Duez — LA
RESPONSABILITE DE LA PUISSANCE PUBLIQUE — Paris, 1827
— P. 185; ver tambem o curiosissimo trabalho de R. Demogue — DE
LA REPARATION CIVILE DES DELITS — Parls, 1898
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atributos que the sfo essenciais, quando delega poderes, ou faculta o
exercicio de certas e determinadas fungdes.

6. Ha a responsabilidade do funciondrio, ou preposto da admi-
nistragiio para com o Estado e para com terceiros.

O Estado, por sua vez, s6 estd isento da responsabilidade para
com terceiros com o ressarcimento do dano causado.

O carateristico fundamental da responsabilidade esti em que dela
derivam, ao mesmo tempo, direitos e obrigacSes para o Estado e
particulares, ou agentes da admmlstrac;ao pliblica,

A funclic piblica é facultativa, O Estado ndo impbe o exercicio
da funcfio pliblica a quem quer que seja. A correlatividade da res-
ponsabilidade provem da situacio juridica que se estabelece entre o
funcionario e o Estado. :

Fixemos alguns exemplos simplistas mas curiosos.

7. Na Rissia, onde os soviels sio a fonte da soberania, e deles
emanam todos os poderes do Estado, o servico ptiblico é d;str;bmdo
a0s comités, aos individuos e grupos de individuos que, dessa forma,
agem diretamente em nome do Estado, e perante o Estado sdo os
responisaveis pela pratica dos atos considerados danosos aos interesses
sagrados da politica do préprio Estado.

O servico plblico sofre apenas a diferenca de enérgico regime
de competéncia, sendo normalmente distribuido no grau de utilidade,
ou necessidade, nelos orgfios e sub-orgdos do sowiet rural, ou do
soviet urhano (24),

Nio obstante parecer paradoxal, hi descentrahza(;ao centralizadna
dos serwgos pubhcos A lei da divisio do trabalho forca o regime da
competéncia que nfo exclue o poder de retencio, pele Estado, das
forcas politicas e administrativas. O Comité das Concessdes, que
recebe outorga de fung;oes administrativas do Conselho dos Comissa-
rios do Povo, que € o préprio Sowiet, tem por ohjetivo primordial 2

24) Aconselhamos: José de La Veza — DEMOCRATIE ET SOVIETIS-
ME -~ Ed. Marce! Girard -— Paris, 1931 — Henry Rollin — LA Rf-
VOLUTION RUSSE, SE5 ORIGINES, SES RESULTATS, LES SO-
VIETS, LE PARTI BOLCHEVISTE — 2 vol. — Delagrave — Paris,
1931, Ver tambem o interessantissimo estudo de Vicente Réo —
NOVAS FORMAS DE ORGANIZAQAO POLITICA - Rev. dz ¥Fg-
culdade de Direito de 8. Paulo - ano de 1933 — Vol, XXIX:
Ludwig Schlesinger — EL. ESTADO DE LOS SOVIETS — =ditorial
Tabor — Barcelona, 1928.
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atragdo do capital estrangeiro, para a formacio de sociedades andni-
mas, mediante formula de concessio de servigos.

8., Na Itilia, 0 Grande Conselho Fascista, como titular da so-
berania do Estado, através dos sindicatos, das federacdes, das confe-
derac;f&es e das corporagfes, divide o poder soberano, e oferece a
nog¢io de servigco pitblico como uma das finalidades preczpuas do regi-
me vigorante (25). '

Assim, intensificou-se a administra¢io auténoma.

A organizacio dos orgios de administracfic autdnoma tomou,
especialmente na Itilia, nestes anos, desenvolvimento muito peculiar
ao regime ali vigente. Pode-se atribuir este fendmeno i circunstin-
cia de que, sendo o regime fascista eminentemente centralizador, fot
preciso satisfazer s exigéncias da descentralizagio administrativa,
sem ferir o regime politico centralizado (26).

9., Em Franca, a noclo de servigo pitblico esth Tigada, juridica-
mente, a satisfacBo das necessidades de ordem publica.

Para Duguit, o servico ptiblico é o fundamento e o limite do
poder de governo (27). A realizacio do maior nfimero de serviges
pitblicos estd dentro dos objetivos constitucionais e orgarucos do
Estado francés.

Diriamos com Bonnard que ¢ forma normal de organiZagﬁo (28).

“Une service en régie”, como diria Bonnard, “caractérisé por
une étroite subordination aux autorités que le dmgent ” (29).

25) Ver o trabalho de Vicente Réo -— loc, cit.; Mirkine Guetzeviteh
— LAS NUEVAS CONSTITUCIONES DEL MUNDQO - 2% Ed. —
Editorial Espafia, 1931; Consultar o trabalho de AIf. Rocco — LA
TRANSFORMAZIONE DELLO STATO, onde se observa s predos
minaneis dag forcas do Estade moderno como poder soberano, tnico
e indivisivel,

26) Temistocles Brandio Cavaleanti — O PUNCIONARIO PUBLICO E
C SEU ESTATUTO — Ed. Freifas Bastos — Rig, 1840 — p. 31,

27 DROIT CONSTITUTIONEL — vol. I — ed, 1923 — ps. 54 e seg..

28) Roger Bonnard — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF — partle
générale — Recueil Sirey — Parfs, 1935 — p 531,

29) Bonnard -— ob. cit. - pag. 531,
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Ou entdo, repetindo com Louis Rolland: “destinée ¢ donner so-
tisfaction & des besoins colletifs du public” {30).

10. Do exposto, uma conclusio salta de inicio: nos Estados
“modernos a estrutura do mecanismo administrativo confunde-se com
a estrutura politica (31).

Dai, o considerarem, os tratadistas do nosso tempo, a funcde pi-
blice um corolario do servico publico.

Damos razdo a Temistocles Cavalcanti: em relacio ac servu;o
ptblico, a funglio piblica tem sentido malis restrito. O servico pa-
blico pode, muitas vezes, ser consideradoe atividade mediata do Estado,
enquanto qué a fungao pablica diz respeito a sua qualidade zmedmta,
essencial (32).

A fumgdo qualifica e determina o servico. Repetindo Rafael
Bielsa: “la funcion publica es lo abstrato y general, v el servicio es
lo concreto v particular” (33). :

O servigo pressupbe a funggo. A Eangéo ¢ a parte mais ativa
do servico. Pelo ato administrativo, que é funcional, estd executado
e realizado o servico.

O servigo phblico existe e se positiva pelo exercicio permanente
€ continuo da fungfo administrativa.

A fungfio administrativa é a medida de relagdo entre o servigy
e o Estado.

Portanto: fwsgao pzebizca e servico piblico sho expressfes que se
integram e completam (34).

303 Louvls Rolland — PRECIS -~ Dalloz, 1938 — ps. 1-2, _

31) Da mesma forma se expressa Temistocles Brandio Cavaleanti — O
DEPAR'I‘AMENTO_ ADMINISTRATIVO NA ESTRUTURA CONSw
TITUCIONAL DE 10 DE NOVEMBRO — Rev, do Sarvico Piblico —
— Agbsto de 1938 — Voi. JII, n® 2 -~ p. 49,

32) Temistocles Cavalcanti — O FUNCIONARIO, ete. — ob. cit. — ps.
48-49,

33) Rafasel Bielsa — CIENCIA DE LA ADMINISTRACION — Ed. da
Universidad Nacional del Litoral — Rosario, 1937 — p. 59.

34) “Fungdo piblica e servigo publico so, pois, expressdes qie s come
pietam” (José Matios de Vasconcelios — DIREITO ADMINISTRA~
TIVQ — vol. IT — Imp. Nacional — Rio, 1937 — p. 375),
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A efetivagio de um servigo s6 se objetiva quando hi algo de
material que o imponha como fungdo.

O préprio significado gramatical da palavra j4 esclarece: funclio,
exercicio, pratica, uso (35).

Pela fungdo definimos a espécie do servico, coma pela espécie do
trabatho € possivel definir a qualidade do profissional.

No bojo da funcio estd, portanto, o homem, o profissional. E 2
idéia do servico piblico, no trabalho do funcionario que Institue e
executa 0 servico. '

Um conceito é complementar do outro.

11, O efeito da funcfio ou do ato de funcio que determina e
aualifica o servico ptiblico, carateriza o conceito de funciondrio, —
do homem do servico piiblico,

Os teoristas modernos, como Jéze e Bonnard, chegaram 33
mesmas conclusdes. se bem que palmilhando outros caminhos, Nid
interessa, porem, discutir ou debater a prioridade da funcio, ou do-
servico, : ' '

Deixemos clato o seguinte: impossivel serd definir o funcionitic
sem o exame minucioso da funcio exercida, como tambem inutil ca-
raterizar a funciio sem o exame livre da aualidade do Servico, -

Determinado o que chamamos qualidade do servico e esnecifi-
cada juridicamente a funcio correlata, temos o servico ciwil por
exemplo, compreendendo-se nesta expressic o conjunto dos funcio-
nirios aos quais estd afeta a direciio dos orgios de administragio do
Estado. '

- Ou melhor: o servico cizil como o confunto da organizacio es-
fatal, no aue ela se relaciona com a execucSo dos servicos direfa-
mente ligados 4 administragio do Estado, como escreve Temistocles

Cavalcanti (36).

Em consequéncia: o serwico civil é a espécie, de que o servico
piiblico ¢ o género (37). Diante da realidade dos fatos, o funcio-

35) Ciandido de Figueiredo — NOVO DICIONARIO DA LINGUA POR-
TUGUESA — 1° vol. — Sociedade Edilora — Lisboéa — p. 812,

36) O FUNCIONARIO, ete,, — ob. cit. — p. 56.
37y O servico civil, por conseguinte, pressﬁpée a existénecia do servico

plblico, em seu sentido mais restrito, como servigo da administragéo
publica™ (Cavalcanti — ob. cit, p. 56),
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nario se torna o prof:ssmnal pela pratica habitual de sua fun-
¢io (38).
E’, em resumo, o que especifica e conceitua o servico civil.
Fazendo o elogio da alta reputagio do servigo civil inglés, Ha-
rold J. Laski lembra o grau de eficiéncia e sentido técnico a que soube
atingir a Inglaterra. (3%)

A neutralidade em assuntos politicos parecerd, & primeira vista,
fator de maior e merecida importinecia. Mas o verdadeiramente im-
aportante € que o servigo civil 1ng1es atingiu a um ponto tal de
evoluciio que se governa por si proprio.

Nos Estados Unidos, desde 1829, a preocupacgio do servico civil
enche as plataformas politicas (40).

Na Ttdlia. a unilateralidade das relacBes com a administracfo
firma, com D’Alessio, doutrina de grande alcance administrativo (41},

'§2° O DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DO
SERVICO PUBLICO. A TUTELA JURIDICA
COMO PROCESSO CENTRALIZADOR.

12. Dispondo dos elementos. necessarios a boa e eficaz politica
administrativa, por alguns anos descuramos do aperfeicoamento dos
processos da técnica burocratica.

Nio nhos preocupamos muito, 3 marneira dos norte-americanos e
ingleses, com a eficiéncia do servico e da selecio do pessoal, como
meio proprio de racionalizacio da atividade dos orgios administra-
tivos do Estado. :

38) % ¢ gue demonstram: Temistocles Cavaleanfi e Odilon €. Andrade
— obs. ¢its. - ps, 56 e 30,

38y Harold J. Laski — O SERVICO CIVIL INGLES — Rev. do Servigo
Pablico — Ang IT — Vol. II, n.° 3 — p. 61; sdbre o assunto consultar
05 {rabathos de Lecnard D. ‘White — THE CIVIL SERVICE IN THE
MODERN STATE -- Chicago, 1930; N. E. Mustoe — THE LAW &
ORGANIZATION OF THE BRITSCH CIVIY. SERVICE e o estudo
de Temistocles Cavalcanti O FUNCIONARIO PUBLICO E O SEU
ESTATUTO,

40) Temistocles Cavalcanti — ob. cit. — pag. 61
41) C. A. Licic Bittencourt — O SERVICO PUBLICO NA ITALIA, AL-

GUNS ASPECTOS -— Rev. do Servige Pablico — Anp II — Veol, III
1’1_5. 1"2 L P. 29!



- 18 —

A lei n® 284, de 28 de Outubro de 1936, apos os trabalhos da
comissio presidida pelo Ministro Mauricio Nabuco, foi o primeiro
marco langado na confusio da politica administrativa nacional.

A organizagio dos quadros do funcionalismo piblico, o enqua-
dramento das classes diferentes, a padronizagio e as modificagdes no
regime dos vencimentos, etc, — imprimiu, com a organizagio do
Conselho Federal do Servigg Puablico Civil, novos rumos cujos resul-
tados ai estio diante de nods para seérem medidos e convenientemente
estudados.

Reunindo o funcionalismo civil em grupos, cada grupo consti-
tuindo carreiras profissionais distintas, dentro de rigida selegio pes-
soal e padrio relativo de vencimentos, o Conselho tornou em orgio
de justica administrativa, a ele cabendo a solugfio dos problemas di-
retamente ligados aos departamentos da administragio pablica fe-
deral (42).

13. A notivel experiéncia, que foi o Conselho Federal do Ser-
vico Publico Civil, redundou na criacdo do Departamento Adminis-
trativoe do Servi¢co Piblico.

De origem constitucional (43), o referido Departamento sé mais
tarde ampliou-se com o decreto-lei n® 579, de 30 de jutho de 1938,
acrescentando-se-lhe mais as fungfes atribuidas ao antigo Consclho
Federal do Servigo Pdblica Civit (44).

Escreve, com bastante razio, Temistocles Brandio Cavalcanti:
“0 que carateriza a nova forma constitucional é a predominancia da
estrutura administrativa sobre a estrutura politica do Estado” (45).

Esta é uma das inclinagbes dos chamados Estados modernos:
o desenvolvimento progressivo dos orgios administrativos a par da
evolugiio das necessidades politicas ¢ idéias correntes.

42) “A instituigiio do Conselho no Brasil atendeu a experiéncia de oubros
povos, notadamente a Inglaterra e os Estados Unidos, que haviam
anteriormente feito ensalo do sistema, alids com Gtimos resultados”
{Cavalcanti — ob. cil. p.s. 76-68),

43) Vér art® 67 e parag.
44) Desaparecido pelo mesmo decreto-lel 579, de 30 de julho de 1938

45 O DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO NA ESTRUTURA CONGS-
TITUCIONAL DE 10 DE NOVEMBRO .. loc. ¢it, — p. 49,



— 19 —

Sem duvida: o Departamento Administrativo ¢ consequéncia da
- nova estrutura do FEstado brasileiro. Junto ao Presidente da Repii-
blica concentra ele os elementos de direcio administrativa, controla,
estabelece as relagfes tendentes a unificar os elementos essenciais
para o funcionamento da méquina administrativa. Representa super-

estrutura de fins limitados mas com ac¢fo fundamente disciplinadora
da vida administrativa (46).

Sua importincia, como orgio controlador das atividades priva-
das da administraciio, pelo seu adiantado espirito de téenica juridica,
nio admite criticas. Mas hi aquela outra atividade do Estado, nio
de menor importincia que a primeira, que podemos chamar de ativi-
dade ptiblica da administracfio, e que, nfo ohstante o mais alto grau
de importincia, nfio encontrou ainda regulamentacio especial,

E’ o que veremos.

14. O bem-estar e o progresso das populacdes civilizadas de-
pendem da série de servigos que, na maioria dos paises, fogem sempre
4 atividade controladora da administracio phiblica.

Os servicos de luz e energia elétrica, transportes, telefone, etc.,
principalmente no Brasil, auferem valor consideravel, porque explo-
rados por emprezas estrangeiras e, logo, estranhas 3 nossa vida.

Ninguem desconhece que o problema da energia elétrica envolve
grande problema politico. velo simples fato de, no mundo atual,
sermos obrigados a considerar em primeiro plano a importancia e o
valor do problema econdmico.

E’ essa outra atividade da administracio que nos preocupa.
Vivemos a época de uma civilizacfio técnica profundamente indus-
trial. A todo momento, ouvimos doutrinadores noliticos afirmarem
que’'o Estado moderno nio é mais aquele velho Estado amorfo e in-
diferente. s ' '

Nao serd de urgéncia, portanto, o estudo carinhoso desses altos
problemas administrativos que afetam o interesse publico e escapam
da alcada do poder governamental?

Sabemos que nio hi limite preciso entre a funcio pitblica pro-
priamente dita, que é a do Fstado, e a funcio privada deste,
como aquela que diz respeito aos processos de organizagio dos ser-
vigos de utilidade social, que o Estado delega, ou concede,

46) Cavalcanti — trab. cit. — loc. cit. — p. 49,
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O interesse primordial do Estado é a riqueza piiblica. Nio se
nega, estd claro, que sejg interesse essencialmente econdmico,

Dai:

Servicos piblicos — garan-
tidos pelo pagamento obriga-
torio de taxas e impostos so-
PUBLICA bre que incidirem,

Serui Autonomizados.
ervigo de d Deleoad
ATIVIDADE Utilidade Piblica c'e cga .gs-
ECONOMICA ~ oncedidos.
DO ESTADO ' direciio dos negodcios particn-

lares, dos negdcios que lhe
_, , sio proprios, ou proprios ac
PRIVADA mecanismo administrative dos
- _ orgios govermamentais. E o
Estado na gestio dos seus in-
teresses privativos.

Nao podemos fugir de reconhecer a exigéncia de certos valores
sociais que ao Estado cahe, indiretamente, dirigir e regulamen-
tar  (47). _ ,

Temos que aceitar a tutela cada vez maior do Estado. O indi-
vidualismo como processo politico desaparece para dar lugar a maior
controle social do Estado ¢ da administraggo,

15. E’ a essa atitude sempre nova do Estado gue chamamos
de tutela juridica. _ :

Vemos a administracdo phblica na sua funcio e agdo fiscali-
zadora, determinando a eficiéncia do servico na defesa do interesse
que é publico.

47 Exemplo: A indistria elétrica desempenhs fungio social essencigl, O
Estado devia desempenhar essa funcho. Quando a entrega a uma
Indiistria, esta € uma agéncia do Estado. Os resultados de sua efi-
ciéncia sfo de beneficlo publico; a sua ineficiéneia tambem é paga
peio publice” {(Lads de Anhals Mello — PROBLEMAS DE URBA-
NISMO - O PROBLEMA ECONOMICO DOS SERVICOS DE UTI-
LIDADE PUBLICA — 127 Edi¢io —~ 8. Paulo, 1930 — p4 24),
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O conceito de utilidade ptiblica vem ligado & nogio do bem
comum (48). O sentido da responsabilidade, a necessidade de sal-
vaguardar o interesse geral, faz com que ¢ poder piiblico exercite
autoridade repressiva de controle, sempre que se encontre em ]Ogo
servigos sociais e que afetam a coletividade (49).

Nos Estados Unidos criou-se a Federal Power Commission para
fiscalizar a exploragdo das dguas puablicas e da inddstria hidro-
elétrica.

Substituindo ac Estado na execugio admlmstratlva de servigos
publlcos, as emprezas particulares nao deixam de sofrer a interferén-
cia do poder fiscal, ou de policia do préprie Estado.

Todas as atividades priblicas devem ser estreitamente controladas
pelo governo. Né&o hé atividade écondmica que nio esteja ligada ao
interesse publico. O que determina & vida das emprezas particulares
de servigo publico é somente a conveniéncia coletiva.

Quer no servigo de transporte ou comunicagbes, quer nos de
agua e for¢a e luz, os favores e privilégios a eles inherentes devem
impor contra-prestagio que decorre da mtegragdo dentro do regime
da administragao publica (50).

A fiscalizagdo estabelece a permanéncia de uma relagio juridica
eantre o Estado e as emprezas de utilidade piiblica,

A tutela juridica se exerce como formula exata de centralizagio
das atividades administrativas para-estatais, mantendo intacta a sobe-
ramia constitucional e politica do poder publico, mesmo quande da
outorga de poderes, ou deiegagao de funcoes.

§ 3° CONCLUSOES,

Observando detidamente a realidade brasileira e os servigos que
a ela se acham hgados juridicamente, do exposto e discutido, ousa-
mos lancar as seguintes conclusdes: :

1.2 0 ato do Estado € originario e anterior 4 nogdo e conceito
de servigo publico e quando o Estado o cria e executa é na base do
grau de utilidade, ou necessidade; o Estado é quem determina z

48) Manoel de Oliveira Franco Sobrinho -~ ob. cit, «~— p. 80.
48) Ver nosso trabatho —— p. 119

50) Temistocles Brandéo Cavaleanti — ob. cit, vol. JI — ps. 229-230,
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espécie do servigo piblico e a situagio juridica que lhe é correlata;
a realizagio do servigo esta dentro das finalidades do Estado; o
poder piblico nfo abandona a paternidade na execugio dos servigos
pitblicos, mesmo delegados, porque em absoluto nio desaparece o
risco da sua responsabilidade ;

2% Ha& os servicos que sé podem ser explorados pela admi-
nistragdo piblica, e que sdo os servigos piiblicos privados do Estado;
o servigo civil apenas se relaciona com a execucio dos servicos dire-
tamente ligados 3 administragio; o servigo piblico é servico do Es-
tado; o primeiro poderd ser apenas elemento para a consecugdo do
segundo; entre nés, o Departamento Administrativa representa a
sintese do aparethamento administrativo em evolugio; para repre-
sentar o Estado em movimento precisa ampliar as suas funcles até
atingir ao controle dos servigos publicos que fogem dos processos da
técnica burocratica;

32  As emprezas privadas, oy particulares, devem ficar sujeitas,
por isso, & regulamentacio e controle das autoridades administrativas ;
as atividades econdmicas estdo sempre ligadas ao interesge ptiblico;
tanto os servigos a cargo do Estado como os servicos sujeitos a di-
re¢do das emprezas privadas, sio melhor conduzidos quando tutelados
pelo poder piblico e sob regime legal ¢ regulamentar.




CAPITULO SEGUNDO

§ 4° TECNIZACAQ E INDUSTRIALIZACAQ DO
ESTADO. A IMPORTANCIA DO
FATOR HUMANO,

1. Nossa época passara 4 histéria como o periodo marcante em
que se conjugam, pela forga da técnica, p importéncia da maquina e
os valores puramente humanos.

A ciéncia moderna fornece ao homem os elementos necessarios
para, num so lance de olhos, sentir o que se passa através do universo.
Nio ha mais o terror das distincias ignoradas. Estamos tdo pertos
da Argentina como do ponto mais afastadoe da China oriental.

O que se verifica, pois, neste periodo historico assinaladamente
caraterizado pelo progresso da técnica cientifica, é que o homem nio
mais vive isolade. A maquina o acompanha em cada passo da sua
existéncia. _ :

A energia humana projeta-se no mundo coletive. O elemento
de conjunggo com a vida social € a mdquina. Com esta desaparece a
manufatura. Substituem-se as oficinas e usinas pelos grupos indus-
triais  (51).

O viver atual ¢ fendmeno simples de mecanizagio, de regula-
mentagio do trabatho e dos privilégios das classes produtoras. A po-
litica surge com sentido ordenador. Com a politica, o Estado, que é
forca de afirmagdo da ordem juridica.

O primado industrial, que devera distinguir o nosso tempo, atin-
ge de cheio o Estado que representd o homem e a sociedade.

51 Aconselhamos: ‘Werner Sombart — I’APOGEE DU CAPITALISMO
— Payot — Paris, 1332; Roger Francg — L'ECONOMIE RACIO-
NELLE — Gallimard — pnrf —— 1837; André Fourgesud — L'HOMME
DEVANT LE CAPITALISME — Payot — Paris, 1935.
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A produgio em massa, o desequilibrio econdmico produzido pela
coticurréncia que estabelece o rapido barateamento dos produtos,
forga o Estado a intervir nas atividades econdémicas, criando padroes
apropriados que permitam a exclusio do monopdlic nas iniciativas
privadas industriais (52).

As crises mundiais quasi sucessivas, o excesso de produgio € a
falta de consumo, a oscilagdo do valor monetirio nas transacdes de
crédito, impuseram ao Estado atitude juridica bastante séria e que
deu imediatamente lugar & economia planificada,

Tambem o progresso industrial apresenta aspectos diferentes
com a organizagfio racional da produgio. A politica aproxima-se da
economia e a integra na ordem dos negdcios administrativos, As
velhas instituicdes juridicas adquirem sentido diverso, como escreve
Fleiner (53). ' o _

Na Alemanha, a Constituicio do Reich previra a possibilidade de
soctalizagiio das emprezas industriais privadas (54).

Nio hé limite para o poder do Estado em face dos grandes inte-
resses coletivos. - A vida dos individuos e dos grupos nio pode condi-
cionat-se ao arbitrio daqueles que, economicamente, sio 0s mas fortes.

Estado e direito confundem-se. E’ precisamente, na ligagio da
politica ao fendmeno da econdmia, que vamos encontrar o aspecto ca-
rateristico da morfologia social dos tempos modernos.

2. Nio se nega mais, hoje em dia, essa perfeita identidade do
direito com o Estade (33). O Estado é quem orienta e determina

52) Aconselhamos mais: Baron Mowre — LES RLUCTATIONS DE
IATIVITE ECONCMIQUE -— Felix Alcan — Paris, 1836; Pierre
Durec — FACE AU CAPITALISME — Gallimard, Paris, 1936; Fran-
klin Delano Roosevelt —- LOOKING FORWARD .. John Day Come
pany — New ¥York, 1933,

53) ¥Fritz Fleiner — INSTITUCIONES DE DERECHO ADMINiSTRA-
TIVO - Trad, de Sabine Alvares Gendin -~ Ed. Labor — Barcelo-
na, 1933 ... prdlogo.

§4) Ari, 156 (Fleiner — ob. cit. — p, 890,

55) Hans Kelsen fez, désse ponto, a partida para tods a sua filosofia
jurfdica normativista. “Quando ligamos ¢ ciclo politico ao Juridico,

estamos perfeitamente convencidos, com Hans Kelsen, da identi-
dade do direito e do Estado” (Edgard Matta — DEMOCORACIA
INDUSTRIAL E CONTROLE OPERARIO - Of. dos Dols Mundos
Baia, 1939 — p. 1), . :
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as relages juridicas com a exclusio da ingeréncia .dos interesses
particulares (36),

A verdadeira democracia, como férmula politica racional e hu-
mana, devera equilibrar os direitos do individuo e os direitos da so-
ciedade: a liberdade e a soberania {(57). “Ce gui est essentiel”, es-
creve Georges Guy-Grand, “et ce qui caractérise la démocracie, ¢’est
Pequilibre ou la synthése de tous les droits légitimes” (58),

A liberdade condicionada é atributo da pessoa juridica. A so-
berania ¢ imperativo de vida prépria do Estado. O equilibrio que se
exige estd no limite de direitos do individuo.

Nunca esquecendo em face do mundo e do Estido que se trans-
forma o direito ndo pode ficar parado (59).

O conceito da ordem pablica se estende cada vez mais: ten-
tando compensar com. uma solidariedade juridica a inferioridade
economica, acautelando os interesses individuais expostos i especu-
lagdo, ou tentando juridicamente atenuar as desigualdades so-
ciais (6). o :

Cabe aqui, a sutil distingo que faz o ilustre Fleiner entre direi-
tos s« deveres publicos (61).

56) % tambem a doutring de Harold J. Laski. Vér DERECHO Y PO
LITICA — trad. esp. — Ediforial Derecho Privade — Madrid, 1933,

51 Louls Le Pur — DEMOCRATIE ET CRISE DE L'ETAT - Archives
' de Philosophie du Droit et de Sociologie Juridique — Ns, 3-4 — .
48 — Recueil Sirey — Paris,

- 58) DEMOCRATIE, LIBERTE ET SOUVERAINETE — Comunication au
Congrés International, Prague September, 1934 —  Archives c1t e
53.

5 “A influéncia dos dados econdmicos e sociais, nas suas multiplas
manifestagdes, através das transformacgdes decorrentes das grandes
industrias, de multplias inven¢oes e das idéiag politicas e filosoficas,
velo imprimir, sobremaneira, nos varios institutos juridicos, diretri-

~ zes novas, feicbes diversas e efeitos multiplos e imprevistos” (Alvino
Lima — DA INFLUENCIA, NO DIREITO CIVLL, DO MOVIMENTO
SOCIALIZADOR DO DIREITO — Rev, da Fac. de Direito de S.
Paulo - Jan.-Abril, 1932 — Vol. XXXV - Fasc, I — p. 199).

60) Orlando Gomes — A DEMOCRACIA E O DIREITC OPERARIO
Hey, Forense — vol. 76 — p. 482; Alvino Lima - Ioe. olf, — p. 208;
4. E. Gonzales Alberd — LAS NUEVAS ORIENTACIONES DEL
DERECHO — Madrid, 1935 — ps. 23 e seguintes.

61) Fleiner — ob. cit. — p. 133
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A socializacio das emprezas privadas, na Alemanha, é resultati-
te dos fins politicos da unidade econéinica intentada pelo Reich, regu-
lamentando e determinados aspectos os ramos importantes da vida
econOmica que afetassem o interesse publico (62).

Indispensavel, portanto, o controle da riqueza como base da
civilizagdo industrial moderna. O Estado deverd atrair a viria ati-
vidade econdmica de iniciativa privada: os servigos phiblicos prestados
por emprezas particulares guando ou ndo usando de atribuigtes deie-
gadas. _
O servigo publico, quer pertenca a0 Estado, quer a concessio-
narios, ¢ sempre uma indastria (63). Nio desaparece o monopélio
da administracio enquanto existirem atividades que o Estado exerce
com a exclusdo de toda e competéncia privada (64). O poder de
soberania para se afirmar exige o controle das forgas econdmicas em
conilito,

So excepcionalmente o Estado confere o exercicio do direito de
soberania aos particulares ou emprezas privadas (65), sem que no
entanto perca a sua capacidade soberana de agio e decisdo, de sujei-
to ative da administragfo pablica.

3. Quando o Estado faculta ¢ exercicio de pedagos de soberania,
podemos dizer, ¢ usa ao mesmo tempo do seu poder de policie, ndo se
trata apenas de inferesses industriais, mas de servigos publicos indus-
trializados e ja anteriormente reconhecidos como de utilidade social,

E’ louvavel que se faca essa distingdo.

Uma empreza qualguer, esta bem claro, pode ser dirigida come
melhor convier. A empreza de servigo piiblico, ndo. Os lucros gue
as inddstrias pnvadas podem exigir, sujeitas unicamente ds limita-
¢hes édg concurréncia, sio negados aos servicos de utilidade publi-
ca (66).

62) Fleiner — ob. ¢it. — p, 108

83} OQdilon C. Andrade — ob. cit. p. 9. “Como toda indastria tem re-
ceita ¢ tem despeza, e como em toda inddstria a receita deve ger,
nio pode deixar de ser, maior do que a despeza, dando saldo que

 recompense o capital invertido e os riscos e trabalhos da opsracfo®.
ob. cit.),

64) Fleiner — ob. cit. — p. 275.
65) Fleiner — ob. cit. — p. 276.
66) Lufs de Anhaia Mello -~ oh. cit. — p. 23.
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A industria da eletricidade, por exemplo, seria absurdo a consi-
derarmos indistria privada. Como escreveria Mosher: € empreza
quasi ptiblica, e como tal sujeita a um tipo de controle inteiramente
diverso do das industrias privadas (67). Pesa o valor do servigo que
executa,

A eletricidade hoje, € quicd noventa e nove por cento da vida do
homem civilizado. O bem estar relativo de grandes massas de popu-
lacfo, como escreve Anhaia Mello, depende de um suprimento de
eletricidade abundante e barato,

B’ impossivel, repetimos, que indistria essencialissima como
essa possa ser classificada no rol das inddstrias privadas. Sua impor-
tincia em nossa vida econdmica e social, a auséncia de competicio
conveniénte, auferem-lhe grande vulto de responsabilidades para com
os interesses ptiblicos que o Estado policia e tambem protege (68).

- O ortedoxismo politico entendeu gue encaminhar para o Estado
todos os elementos da produgic € resolver o grande problema do
equilibrio social. A socializacdo, em particular municipalizagio ou
estatizagdo, torna-se imperativo categdrico do nosso tempo (69).

50 a guerra mundial de 1914, no entretanto, mudou a opimao
dos estadistas, quanto & importancia fundamental das manifestagdes
econdmicas, na vida do Estado moderno (70).

- 4, A distingdo costumeira que sc tenta estabelecer entre seryi-
cos publicos e os de utilidade publica € apenas, como vimos, questdo
de, simples classificacio doutrindria (71).

6_7}I willian Mosher -. ELECTRICAL UTILITIES - The Grises in Pu~
blic Control — Harpers, 1929 (apud, Anhaia Mello — ob. cit. — p.
23).

68) Veja-se a Inglaterra ¢ Alemanhs, no gue concerne aos servicos de
transporte. Dois tercos das emprezas existentes nésses paises, sfo
municipals. Considera-se a socializacfio, ou a municipalizacio, 0 me«
thor meio de protecBoc dog interésses phbleos.

69) Anhaia Mellec — ob, cif, -« p. 24
70) Fleiner — ob. cit. — p. 99.

71) “Talvez a distingio tenha mais razéo de ser na técnics adminig-
trativa dos Estados Unidos, sob o regime da PUBLIC UTILITIES?
(Temistocles Cavalcanti — ob, cit. — 2.2 BEd. — Vol, II -. p, 270).
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O fato de considerar de utilidade publica os servigos que fogem
ao manejo do Estado, como o faz Odilon C. Andrade (72), ¢ gene-
ralizar demasiadamente um conceito que ja, em sua forma genérica,
subentende favor e privilégio do Estado.

Criados ou reconhecidos pelo poder puablico, o que preocupa os
estudiosos € a natureza juridica do servigo.

No regime admimistrativo frandés, o proprio Roger Bonnard
acha indispensavel a pesquiza do contettdo juridico.

Ha os servigos criados pelo Estado e que certamente se integram
na ordem administrativa. F4 os que surgem como consequéncia de
um ate de reconhecimento_do LEstado e cuja personalidade juridica
vamos encontrar na forma do ato que delega poderes ou atribue fun-
¢es (73).

Dentro da nossa estrutura juridica nio podemos nunca fugir
dessa orientacio. Sabemos que o artigo 16 do Codigo Civil considera
as entidades de utilidade publica como simplicissimas pessoas ]url-
dicas de direito privado,

Estamos, . porem, diaute de matéria nova e que escapa as dispo-
sighes estreitas do formalismo avilista.

O que interessa ¢ a personalidade juridica e a finalidade que da
vida aos établissements de utilidade publica.

A pouca amplitude de vistas do legislador braszlezro temos na
lei n.° 91, de 28 de agosto de 1935 (74).

Os aspectos que €sses servigos apresentam, na Inglaterra e 108
Estados Unidos, mostram que a questdo tomou rumo inteiramente
novo, nfo obstante oposigio e restrigdes que se the fizeram pelo meo-
tivo de permanente controle e fiscalizagaos direta do Estado. '

A consequéncia ndo seria essa caso o Estado ndo sentisse a ne-
cessidade de, num momento para outro, apelar para certas forgas
capazes de aparar os golpes produzidos na vida coletiva pelos pode-
rosos maguatas das fabricas de gas e eletricidade, dos transportes e
dos servigos de agua.

A guerra, terminada em 1918, aumentou, com o empobrecimento
das populagbes, as necessidades provenientes da vida econdmica,

)

72y Ob. eit, — p. 51 e seguintes,
73) Bonnard — PRECIS - cit. p. 538,
T4) S&o os seguinfes os requesitos gque estabelece a lei: a) personalidade

juridiea; b) funcionamento regular e servigo desinteressado & cole~
tividade; ¢) n&o sejam remunerados os cargos diretores.
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Crescen o nivel das condigbes de vida. Com o empobrecimento
do povo estava justificado politicamente o empobrecimento do Estado.

O que se deu, em conclusio, nos paises mais sacrificados, nada
mais foi que a ampliacio da esfera de influéncia do poder piblico no
sentido de suas atividades econdmicas. '

Torna-se o Estado gestor e feitor de obras industriais para 2
exploracio das grandes emprezas econdmicas. As formas rigidas da
administracio, ao contritio do que havia ideado Fleiner, adatam-se
imediatamente as atividades puramente econdmicas (75).

Desce o Estado para a luta das competéncias, esquecendo os pri-
vilégios que lhe sio proprios, para poder adquirir aqueles principios
mercantis que determinami a existéncia das emprezas industriais
privadas.

Cumpre afirmar: foi unicamente o direito privado quem propor-
cionou & administracho priblica essa amplitude juridica, que defendeu
o Estado das possiveis e sucessivas crises provocadas pela exploragio
e o desequilibrio da rigueza. A industrializacio das atividades do
Estado &, portanto, contingéncia do momento presente.

. 5 Desde que o poder pubhco aproveita dos elementos de acio
fornecidos pelo direito privado, podemos dizer que nem todas ag ati-
vidades do Estado reclamam o trabalho pubhco para a siia exe-
cucio. (76).

O que vale na vida do Estado sdo as finalidades prec1puas a
atingir, Os meios de que lanca mfo ja nfo preocupam, pois a reali-
dade dos fenomenos ]llI‘ldlCOS desmentiu qlie haja completa sepa-
ragiio entre os principios de direito priblico e direito privado.

0 Fstado nfio é indiferente, como pessoa juridica de direito pi-

blico, as mamfestat;oes partlculares do homem. O individuo, por seu
turno, nfo é e ndo serd nunca indiferente & vida do Estado.

75 *“Ag formas rigidas da administracio pablica demonstraram pouca
clasticidade para adaptarem-se as atividades puramente econdmicas.
Iniciou~se PARIPASSU a separacio, na administracéio piblica, entre
a administracio soberana (exercicio do poder soberano; e a ad-
ministragdo publica de assuntos econdmicog (que se diz tambem
administracfio industrial)” (Fleiner — ob. cit. — p. 100).

76) “Nem todas ag atividades da TUnifo, dos Estados e dos Munieipios;
reclamam ¢ trabalho ptblico para a sua execucdce” (Rui Cirne Lima
— PRINCIPIOS DE DIREITC ADMINISTRATIVO BRASILEIRO
— Parte Geral Especial — 22 Bd, — Tiv. do Globo — P. Alegre —
p. 172), :
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Hé concomitincia de interesses que se anulaifi, quando o indi-
viduo aceita a ingeréncia livre do Fstado, ou quando o Estado inter-
vem para determinar a ordem juridica.

As varia¢Bes no sentido do interesse piblico chegam a mudar a
jurisprudéncia dos tribunais.

A' produgiio em grande escala adquire bases assinaladamente
piiblicas e é servico industrial do Estado. Agora, o Estado vai in-
tervir, mas afim de facilitar ao homem as regalias de que ele neces-
sita técnicamente para existir ao nivel da civilizacio industrial da
época em que vivemos.

Quem estudar o desenvolvimento dos servicos de utilidade pli-
blica nos Estados Unidos, terd & sua frente o caso do Brasil. _

A longa extensfo geogréfica, populagho escassa para séria ati-
vidade agricola e industrial, dificuldade nos meios ‘apropriados de
transporte, — tudo faz crer que nfio podemos prescindir do elemento
humano que é para nds o elemento de ligacio.

Nada temos organizado. Tudo estd por fazer no Brasil (77).
Logo, o homem € o fator principal e o mais importante, Nao legis-
lamos para cidades e organizagSes milenarmente existentes. Legis-
lamos para legalizar situagdes juridicas de fato, ou para criar direito.

Compreende-se que na Furopa hajam cidades paradas, cidades
mortas, cidades j& evoluidas e economicamente cristalizadas.

A Europa estd condicionada a uma evolucio lenta. O Brasil,
ao contrario, como toda a América, inicia os primeiros passos no
apogeu da civilizaco industrial, que a intervenciio do Estado fez
substituir ao dominio absoluto do capitalismo burgués.

~ Ora, o éxito das inddstrias menos importantes, como a efetiva-
¢do dos servigos piiblicos necessirios & administracio ou & coletivi-
dade, das indfistrias privadas, ou das inddstrias phblicas, estd em
absoluta dependéncia de dois fatores: a estruturagio dos orgios de
execucdo e o quadro do pessoal executante (78).

De fato: a industrializacio intensiva, bem como a producfio em
excesso precipitando os furores da concurréncia indisciplinada, acon-
sclha wsar sempre a ajuda do homem, pelas suas iniciativas pes-

77) Esta é a licio(de Alberto 'Torres: “Nossa, politica precisa ser orients-
da no sentido da conservagio das riquezas e valorizacfo da terra”
(Ver ORGANIZACAQ NACIONAL — Rio — Imp. Oficial —~ 1914 —
p. 18%8).

78) Ary da Costa Fernandes — O FATOR HUMANO DO TRABALHO
Rev. do Servigo Pablico — Vol. II, n.° 3 — junho de 1939 — p. 5,
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soais, sem esquecer de fixar, dentro da ordem politica, as limitagSes
ao direito ou interesse do Estado.

Como dissemos: profissionalizado o homem e téenicizads o tra-
balho, temos o carater profissional da funcio piblica, que institue e
carateriza o servico. Desde que todos os atos praticados com o obje-
tivo de servigo publico sejam de fungio phblica.

§ 52 A AMPLITUDE DA ACAO ADMINISTRATIVA
DO ESTADO. MEDIDAS DE PROTECAO DO
INTERESSE PUBLICO.

6. Alis, nio € novidade esse duplo aspecto soh o qual se apre-
senta juridicamente a administracio ptblica. Ubierna, chamaria de
dupla personalidade juridica (79). :

Ao mesmo tempo que distribue a justica e faz o direito, o Estado
possue inimeras outras funcfes que especificam a at1v1dade juridica
da administraggo pliblica.

Para muitas dessas fungBes organizaram-se departamentos au-
ténomos que pudessem tornar real a decisio do Estado nos negécios
de sua livre administracio (80). :

F' de dizer: nfio bastando o Fstado cuidar dos assuntos que
The so particularmente préprios, ainda cuida daqueles que dizem
respeito aos interesses sociais ou coletivos.

Recordemos, por exemplo, os atos legais de administracio que
mandam regulamentar a orpanizacio das emprezas privadas de inte-
resse publico.

Nao hi limite que possa rigorosamente ser determinado para as
atividades juridicas do Estado. Nfo h& que negar: de uma época
para outra variam as concep¢Bes acerca do aleance dos fins do Es-
tado (81). .

Avangando sempre no sentido juridico de suas finalidades, es-
pecialmente quando se trata da realizacio do bem estar dos individuos,

9% J. A, Ublermna ¥ Eusa — APREMIOS ADMINISTRATIVOS — Ma-
nuales Reus — Vol. VII — Madrid, 1912 — p. 33.

80) Vejam-se os exemplos a que alude o ilustre Fleiner - ob. cit. —
p. 8.

81) Fleiner — ob, cit. — p. 25.



— 32 —

o Estado exige ampla intromissio do poder administrativo na esfem
privada (82).

J& Tocqueville, em 1831, acreditava que o direito Adm1n1strat1vo
e o direito Civil fossem como dois mundos separados (83).

Firmou-se, terra afora, a doutrina de que os tribunais civis nio
sdo competentes para julgar os casos em que a administragio piblica
seja participante (84). Abre-se regime de pura excecdo judicial.

A capacidade de limitacGo do direito Civil desaparece diante da
imcompeténeta dos tribunais comuns para julgar litigios em que o
Estado, ou a administragio publica, aparece como interessado.

O Estado é uma forma(;ao secundaria, — na assertiva de Prates
da Fonseca (85). Nio se realiza apenas como simples. vilvula de
seguranga individual. No entretanto, o Estado é quem facilita a
producéo da rigueza, da meios ao homem de, pelo trabalho, construir
para viver, produzindo assim indiretamente, enquanto pela agio juri-
dica mantem a intangihilidade da ordem publtca

Logo, administrar é administrar para o Estado, para os fins e
objetivos do mesmo. Tudo o que o Estado empreende para alcancar
esses fins e objetivos € administracdo. Na administracio, é o Estado
em atividade que se manifesta (86).

7. O verdadeiro valor do Hstado de fato e juridicamente orga-
nizado, estd nas garantias que possue para realizar-se ou integrar-se
na realidade imanente dos seus objetivos primordiais (87).

82) Fleiner — oh, cif. — p. 27.

83) Vir carta dirigida em 10 de outubro de 1931 ao Visc. de Blosseville
(Alexis de Tocgueville — QEVRES COMPLETES — VII — p, 67).

84) Hauriou — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF ED DE DROIT
PUBLIQUE — Paris, 1933 — 1% Ed. — p. 34; Fleiner — INSTI-
TUCIONES — c¢it. — p. 31; Duguit - LES TRANSFORMATIONS
DU DROIT PUBLIC — Paris, 1915 — p. 32; etec., etc..

85) Ver DIREITO ADMINISTRATIVO — Ob. cit. — p. 34.

88} Fleiner -~ DROIT ADMINISTRATIF ALLEMAND — trad. de Ch.
Eisenmann - Bibliotéca do Inst. de Droit Public — Parfs, 1933 —
ps. 1 e seg..

87) Ludwig Spiegel, escreveria da seguinte forma: “O valor juridico do
direito Administrativo resulta sempre das garantias que encontra
bara a sua realizacio” (DERECHO ADMINISTRATIVO .- Ed La-
bor -~ Trad. Francisco J, Conde — Seccdo VIII — Vol. 342 — p. 24),



— 33

As transformagfes por que passa constantemente, com o desen-
volvimento do espirito piblico, atinge os rumos do direito politico,

N#o se trata mais somente de estabelecer liberdade, ou limitar a
acdo executiva do poder publico diante do individuo. Os problemas
do Estado moderno sio de alta administragio. O que importa dizer,
problemas de elevada politica administrativa (88),

Assim € que, na amplitude de sua atividade administrativa, ten-
de funcionalmente a criar, a reconhecer, ¢ modificar ou extinguir
situacbes juridicas consagradas pelo consenso comum (89).

Se formos buscar a origem, na teoria do Estado, de todo esse
movimento caraterizante da acio juridica do poder piublico, somos
obrigados a reconhecer, com Menegale, que o Estado é dotado de
energia interior, que se move de dentro para fora, e sua atividade,
constante e diversificada, é consequéncia do impulso social (90).

Justificando a existéncia do Estado pelos elementos que imp&em
constante movimento juridico, reafirmamos, com Menegale: “como
essa soctedade, de que parte o impulso, tem exigéncias multiplas, o
atividade do Estado tem de se multiplicar em fungbes™ (91).

(Quando imaginamos aquela identidade, de que falamos mais
atras, entre o direito e o Estado, surge-nos imediatamente pela frente,
a conciéncia da unidade da ordem juridica.

Nio cremos que o Estado seja simplesmente conceito socioldgico.
Acreditamos que seja conceito sociolégico ou politico e nocio juri-
dica, no que concerne & sua capacidade de acfo na esfera total das
iniciativas humanas,

8. O Estado deve ser analisado estruturalmente e de conformi-
dade com a organizagio dos seus orglos de governo (92).

88) J. Mattos de Vasconcellos — oh. ¢it. — Vol. I — p. 4.

89) J. Guimardes Menégale — DIREITO ADMINISTRATIVO E CIEN-
CIA DA ADMINISTRACAO — Tomo 1 - Rio, 1938 -— Metropole
Fditora — ps. 47-48.

90) Ob, cit. — tomo I - p. 93.
81} Menegale — oOb, cit, ~tomo I - p. 93.

92) Temistocles Cavalcanti, pensaria de maneira diferente: “0O ¥stado

pode ser estudado em sua estrutura ou na composicio dos seus
orglos de govérno” (ob. cit, — vol, I — p. 25,
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A submissio do Estado a um regime de direito que ele mesmo
cria, é para Bielsa, indice de progresso juridico (93).

O Estado é o responsivel pela ordem juridica. Criando o di-
reito, adquire tambem a obriga¢io de manté-lo inviolavel. A capaci-
dade de auto-limitagio nio passa de consequéncia juridica da sua
soberania politica.

Nio se nega, principalmente, ao Estado, sua natureza como
forca regulamentadora dentro da ordem juridica estabelecida. Quan-
do organiza, por exemplo, um servigo ptiblico, imediatamente o sub-
mete a normas administrativas técnicas e juridicas (94). _

A afirmativa de que o direito Administrativo é expressdo da
conciéncia juridica, faz com que Radbruch aceite o Estado auto-limi-
tado a wm regime de direito (95).

Do que se conclue que o Estado quando estabelece um regime
juridico, a ele se integra, a ele se identifica, desde que esse regime
satisfaga plenamente seus objetivos essenciais, ' ‘

O bem-estar coletivo, as necessidades dos grupos e dos indivi-
duos agrupados, faz com que se elaborem medidas préprias de segu-
ranga, € que o Estade tutela, auto-limitando-se & prote¢io das orde-
nacdes juridicas. '

Dirfamos que o Estado chama a si a responsabilidade do bem
comum. Para durar, que é o objetivo primordial do Estado, tem de
transformar-se, e adaptar-se is condicfes sempre novas da socie-
dade (96).

9, Aumentando a esfera do direito, maior amplitude ganha a
acio administrativa do Estado. .

Mas, perguntamos: € possivel ao Estado obter os meios neces-
sirios & resolucfio dos problemas juridicos que elg mesmao cria, quan-
do delega poderes, outorga fungbes ou faculta direitos?

Sem ditvida, para a gestio de grande nimero de negécios admi-
nistrativos, a administragiio plblica usa dos mesmos meios juridicos

f L

$3) Rafael Bielsa — ESTUDIOS DE DERECHO PUBLICO — Libreria
Nacional Editora — Buenos Aires, 1932 — p. 20,

94) Bielsa — ob. cit, — p. 33.

95) Gustav Radbruch — INTRODUCCION A LA CIENCIA DEL DE-
RECHO — Labor — Trad. de Recaseng Siches — RBarcelona, 1930

— cap, IV.

86 Pedro Calmon — CURS0O DE DIREITO PUBLICO - Rig, 1638 —
Liv. Freitag Bastos — p. 84,
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que o direito Civil colocou 4 disposicio das pessoas juridicas de direi-
to privado (97). _

" HJ instantes, em que a administragio ptiblica age como simples
sujeito de direito privado. O Estado e o individuo, de igual para
igual. Quando o Estado usa dos elementos que lhe oferece o Codlgo
Civil, estamos com Fleiner, submete a administrag¢io ptiblica aos prin-
cipios estaveis do direito Civil e, em caso de conflito, 2 decisao dos
tribunais ordinarios.

Nio se trata aqui da situacfo juridica mencionada. No marco
da evolugdo constitucional dos povos em gue nos encontramos, nio é
perm1t1da a intromissio da justica comum ou do judicidrio em negd-
cios proprios e de interesse da admmtstraqao puablica.

A reciproca, portanto, nio é verdadeira, Desmente—se que haja
reciprocidade nos fendmenos. A administragio permite submeter-se
a decisbes da justica ordinaria. O que nfo permite é precisamente o
contrario: que a justica ordinaria intervenha em negécios seus e
particulares do Estado.

Colocando o problema no reverso da medalha, quando o Estado
exercita a sua qualidade intangivel de poder superior e soberano, é
que hi relagio de ordem publica e interesse publico.

Aqui, no caso positivo de conflito, os sujeitos juridicos sio desi-
guais e permanece essa relacio de ordem piiblica, relagio de direito
ptiblico, unilateral, coercitiva, partindo do pressuposto da desigualdade
das partes que se chocam (98).

10. O Estado e a administragio vivem em relagio do interesse
publico. Suas obrigagdes juridicas afirmam-se no terreno do social,
do coletivo, do grupal.

A inddstria privada quando atinge o interesse pitblico, — a ex-
ploracio das quedas digua e da energia elétrica, dos meios racionais
de transporte coletivo urbano, — nio passa de concessio do Estado ao
particular para que, dentro de uma relagio contratual de direito pi-
blico, se -vejam satisfeitas as necessidades dos individuos que,
agrupados, vivem a preméncia dos mesmos interesses (99).

97) Fleiner — ob. cit. — ps.":'i9 ¢ seguintes.
98) Fleiner. -~ ob. cit. — ps. 40-41,

99) - Sobre o assunto, vejamos: Recaredo Fernandez de Velasco — LOS
CONTRATOS ADMINISTRATIVOS - Ed. Vitoriano Suarez — Ma-
drid, 1927 — Manoel de Oliveira Franeco Sobrinho — DO CONCEITO
DO CONTRATCQ ADMINISTRATIVO — Curitiba, 1938; Barassi —
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Para essas atividades extra-estatais, é que © poder pﬁblico esta-
‘belece medidas de protegio,

Nizo agrada ao Estado que o que seja do interesse piblico, possa
ser passivo da exploragio desordenada de individuos ou sociedade
juridica de individuos.

A tradicio do Estado policia oferece oportunidade ao poder
piiblico para que se manifeste discricionariamente, sempre que estiver
em jogo interésse de maior monta. A tradicio administrativa do
Estado que intervem na ordem privada nio é de dntem e atinge a
historia do direito universal (100}. :

Se o fenémeno hoje adquire vocabulario diferente, ndo afirmamos
e para nds ndo é prova bastante, de que se apresente sob formas dife-
renciadas, O carateristico da intervencic do Estado no patrimdnio
do individuo é o marcante.

O desenvolvimento histérico das entidades de servico publico
vem de pouco tempo aos nossos dias.

Acreditamos, pelos aspectos agora peculiares, que seja do nosso
século, tao influenciado pelo desenvolvimento da técnica com o incre-
mento da grande especializagio e da indastria avangada que se fecha
em circulos concéntricos, servindo os interésses coletivos na razao
do “the public de damned” dos americanos do norte,

Nio esquecendo: héd sempre o interesse publico. O objetiva
das emprezas que exercem fungbes publicas, ou exploram servigos
de utilidade publica, é servir o piblico e nio aproveitar dos instru-
mentos que o phblico thes confiou, em proveito propric e com sacri-
ficio dos interesses da coletividade (101). \

IL CONTRATTO DI LAVORO NEL DIRITTQ POSITIVQ ITALIANO
~ 27 RBd. — Milo, 1915; mesmo trabalho publicado na RIVISTA
DI DIRITTO CIVILE, 1913, p. 181; Bielsa — RELACIONES DE CO-
DIGO CIVIL, COM EL DERECHO ADMINISTRATIVO — Buenos
Ajres, 1923; Abella — CONTRATOS PROVINCIALES Y MUNICIPA-
LES — 4% ed. — Madrid, 1913; Ublerna y Eusa — CONFLICTOS
JURISDICIONALES — Madrid, 1911; mals os trabalhos citados de
Bullrich, Juan P. Ramos, Masagho, elc..

100} Ver os estudos de Cimbali (LA PROf"IETA El SUA LIMITI}; F.
Macheldy (MANUEL DE DROIT ROMAIN); G. Gurvitch (L'TDEE
DU DROIT SOCIAL).

101> Anhaia Mello — ob, cit. — p. 47,
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11. §e falarmos, agora, em regulamentacio, nio trazemos no-
vidade para os estudiosos da matéria, .

Em todos os pafses constitucionalizados, na medida do interesse
coletivo, as emprezas de utilidade ptblica sfo regulamentadas pelo
governo,

Nio se trata, porem, somente de regulamentacio. Esta é apenas
a pafte formal no aspecto juridico das concessbes de servigo publico.

A regulamentacdo, na escala do interesse coletivo, corresponde
a relativa socializagdo das iniciativas privadas de emprezas de servigo
publico.

Quando o Estado sente o alcance do interesse publico que atinge
importancia consideravel, como os servigos de agua, estradas de ferro,
etc., ele sO possue uma obrigacdo, que € a de absorver as atividades
que sio privadas (102).

Essa atitude do Estado — do Estado absorvendo ou incorpo-
rando os servicos que lhe sfo essenciais, as inditstrias ou emprezas
de carater particular — importa quasi na integragio dos meios de
produgido ac organismo e poder de governo, que € o Estado.

Assim, explicarfamos:

Coricessao..
SOCIALIZACAO Mut?_llmpa:hzagao.

Nacionalizagio.

Estatizagao.

A socializagdo, no sentido marxista, tenderia 2 absor¢io de todos
0s rneios de produgdo. De nossa parte, colocamo-nos dentro da es-
cala acima, sem nunca esquecer a importancia do grau de utilidade e
do grau de interesse publico.

A Constituicio de Weimar, semipra lembrada, no seu artigo 151,
determinava que a vida econdmica alemi, seria organizada conforme
os principios de justica e fendendo a assegurar a todos existéncia
digna do homem (103).

102) “... sfo formas usadas pelo Estado para absorver as atividades
ou iniciativas privadas” (Temistocles Cavalcanti — ob, cit. — Vol.
IT — p. 273). :

103) Mirkine — LAS NUEVAS CONSTITUCIONES DEL MUNDO —
2* Ed, — Ed. Espana — p. 87. Tambem ordena o respeito & H-
berdade econdmica do individuo, condenando a usura e permitindo
a liberdade de contratagio (oh. cit. p. 7).
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No artigo 156, estabelecia a necessidade da excegio, nio descui-
dando das emprezas industriais e econdmicas privadas, sucetiveis de
serem socializadas (104).

A Constituicdo de Weimar, sabemos, serviu de modelo as dife-
rentes alteragbes subsequentes ¢ processadas na estrutura politica e
social dos paises europeus. Donde, concluimos nds, a socializagdo
representa a formula politica mais juridica de intervengdo no patri-
monic do homem. : '

As diversas modalidades por que se apresenta, definem situa-
¢bes variadas de direito.

A mais moderada, que € a figura da concessdo, tornou em insti-
tuto aceito e consagrado pelo pensamento juridico moderno.

No caso da municipalizacdo, temos a determinante geografica
influindo na esfera da atividade politica ¢ administragio do Istado.

Enquanto nacionalizer vai traduzir proteger, estatizar vai signi-
ficar tornar do Estado. _ :

A dltima Constitui¢io espanhola orientou-se no mesmo sentido
em se tratando da propriedade e dos servigos publicos. Portugal; da
mesma forma, nio esqueceu o interesse plblico, quando este necessi-
ta ser protegido ou tutelado pelo poder de governo.

12. A Idade Média deixou fugir do Estado o controle da vida
ccondmica. A doutrina do justo prego, defendida pela Igreja, Sto.
Agostinho e S. Tomaz, desapareceu ante a concesszo de privilégios,
carateristicos da época medieval. o '

As emprezas industriais privadas, investidas dos poderes e res-
ponsabilidades do Estado, atingiram com o incremento do mercan-
tilismo livre, a fase do laisses-faire (105).

A economia pliblica sofre o primeiro colapso pdlitico. O mer-
cado livre submete-se a lei natural da oferta e da procura.

As crises que nio se previram, a alta injustificada dos artigos de
primeira necessidade, o capitalismo produzindo a desarticulacio eco-
nomica do mundo, — evidenciou, sem ditvida, a falta de diregio eco-
némica e o desinteresse do Estado pelo equilibrio racional da’ riqueza.

104) Mirkine — ob. cit. p. 88.

105) O livro classico de Adam Smith — THE WEALTH OF NATIONS —
surge em 1776,
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Custaram a entender, os estadistas dos altimos cem anos, que
com planos individuais nio chegariamos nunca 2 solugio dos proble-
mas coletivos (106).

A economia individual se faz social pelo répido desenvolvimento
da grande inddstria. O que quer dizer que-a produgio se desen-
volve num sentido unico e dentro de um plane comum de conquista
de mercados. '

Os standards do fordismo, que o taylorismo aconselhou, contri-
buiram para mais afastar o Estado do controle da concurréncia —
concurréncia que lentamente vai desaparecendo desde que aumenta o
vuito dos negocios industriais e, imperceptivelmente, ahsorve-se a
vontade do homem e se anulam as energias das pequenas € novas
emprezas (107).

Nos paises considerados mais adiantados, & grande indastria
orienta e dirige a politica. Penmitiram que se criassem poderes
dentrg do Estado ou, paradoxalmente, Estados dentro do Estado.
A direg@o unica, que o estatismo russo comsagrou e a Alemanha
adotou, derruba por terra as iniciativas que surgem sem o beneplicito
dos poderes publicos e a orietitagio politica das forgas representa-
tivas do Estado (108),

Sé ha um caminho direto para a solucao dos problemas eco-
ROmicos: a padronizaggo dos métodos sob o controle imediato do
Estado. Nio permitir que o economismo, sinonimo de mercantlhsmo,
destrua a verdadeira econcrnia.

O préprio direitc ndo nos nega os elementos com que pacificar
os antagonismos criados pelas iorgas econdmicas isoladas. Ele ai es-
t4, ensinando, como harmonizas oy interesses dos grupos com os in-
- teresses do Estado.

1663 E’ preciso dizer gue, na impossibilidade de debelar as crises, o di~
- refto, tenta primeiro regulamenté-las,

107) Oucamos & palavra de Henry Ford: “Esta nio é continuacfio das
antigas crises ciclicas, senio a resultanie de série ascendente de
depressies econdmicas. A ¢omogio final péde durar algum tempo,
perem, néc pode escapar 3 profunds revisdc consequenfe do sise
tema social, nfio pers mudar o gue temos, mas dar a fodos maio-
res oportunidades e prosperidade” (enfrevista de Ford — Rev.
INGENIERIA INTERNACIONAL — pub. New York — Nov. 1931),

108) Apontamos: Paul Alpert — L’ECONOMIE ORGANISEE — Galli~

mard - Paris, 1933; Carl Stuermann — LA CRISE MONDIALE
— Galllmard — Paris, 1932,
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13. Isto posto, a socializagio aludida s6 pode ser considerada
desde que o Estado nio mais delegue a terceiros o exercicio da fungdo
de servigo ptiblico.

Mesmo a concess3o, como processo socializador, exige, hoje em
dia, a estipulagao de condigbes, que especificam a natureza juridica
dos contratos de direito publico (109).

Temos que enfrentar as grandes questdes coletivas sob o ponto
de vista social e de alta politica administrativa.

O bem-estar publico apresenta as carateristicas do mais impot-
tante problema econdmico, e cuja solugdo vamos encontrar no qua-
dro da politica.

§ 6.° A DESCENTRALIZACAO NAO EXCLUE O CON-
TROLE DOS ORGAOS ADMINISTRATIV(OS, O SER-
VICO PUBLICO E A CONSTITUICAQ DE

10 DE NOVEMBRO,

14. O problema da execugido dos servigos piblicos, €, pois, de
carater uwniversal, Entre nds; temos companhias estrangeiras de
todas as nacionalidades, explorando, com a concessio do Estado,
géneros diferentes de servigos.

Quando Manoilesco chega a reconhecer que a descentralizagio
industrial, é resultante da transformacio da estrutura econdmica do
mundo, sentimos & nossa frente novos problemas que afetam a ordem
juridica (110).

103) © juiz Castro Rosa, dos Feitos da Fazenda Municipal em S. Paulo,
em rumorcsa pendéncia judicidria entre a Prefeitura da Capital
¢ a Light & Power, exarou respeitavel sentenca, delineando og ase
pectos interessantes do fendmeno, e afirmando: 1) os contratos
de concessic interpretam-se pelag regras de direito Administra-
tivo; 2) exigindo novos servigos ou modificacdes que julgar indis-
pensaveis, mediante a devida indenizacdo, o cedente nfo ofende
a concessdo; 3) os principios de direito Civil seriam contrarios 3
prerrogativas do legitimo administrador dos servigos publicos; 4
05 servigos publicos jamais poderdc lindarem-se & época em que
se estabeleceram e, sim, sempre ascompanharem o desehvolvimento
propric do meic em que se executam; 5) exigindo modificages
ou servigos novos relacionados com a concessio, o poder concedente
ndo viols, nem foge ac pactuado, — o interesse particular do con-
cessiondrio é que tem de ceder diante de interesses e necessidades
piblicas,

110> Néo é outra a idéia geral de Mihail Manoilesco, quando justifica
o sistema corporativista (Ver LE SIECLE DU CORPORATISME —
Pelix Alcan — Paris, 1936.
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N&o ha poder de governo, gque consiga passar indiferente as
-inovagbes da ciéncia industrial. A eletricidade, a captagio da forca
hidraulica, o petrdleo, os meios de comunicagdo, — representam pro-
cessos de mecanizagido, que a técnica e a inddstria distribuiram ao
sabor da capacidade de iniciativa do homent.

Examinando, com toda objetividade, o panorama da sociedade
contemporanea, ndo podemos negar a existéncia de sintomas que
positivam a impoténcia do poder plblico em deter os movimentos
coletivos de minorias poderosissimas, trabalhando no sentido dos
proprios interesses. _ ' ‘

O ILstado integrando-se nas for¢as imanentes da vida social,
afastou-se do niilismo juridico do século dezoito que o racionalismo
individualista e 0 marxismo, consagraram como norma politica (111).

S6 o diveito da forgas ao Estado para colocar-se no tempo,
altura dos homens. O direito como idéia de relagdo entre gover-
nantes e governados, entre os interesses do individuo e as imposicies
das massas.

Nao fora a dogmdtica juridica, seriamos forgados a contrariar
Waline (112) quando opta pela impossibilidade em que se acham
os orgdos centrais de governo, para atender a tarefa esmagadora da
adnunistracdo de uma grande nagfo,

Mesmo nos paises de acentuada centralizagdo politica ~— & The-
mistocles Cavalcanti quem o diz — a descentralizagdo administrativa
constitue corolario necessario as formas usuais de organizagio dos
servigos publicos (113},

No Brasil, temos vivido a preocupagio tnica do conjunto dos
interesses particulares.

111) Sobre o assunto, sde curicsos os trabalhos seguintes: J, ‘T. Delos
— LA SOCIETE INTERNATIONAL ET LE PRINCIPES DU DROIT
PUBLIC — A. Fendone — Parfs, 1929; Georges Gurvitch — LE
TEMPS PRESENT ET L'IDEE DU DROIT SOCIAL — Vrin —
Paris, 1932; Pedro Amado Inclausti - FUNDAMENTOS DEL 80«
CIALISMO -— Las teorias marxistas y sus rectificaciones novissi-
mas — M. Aguilar — Madrid, 1932; Harold J. Laski — COMMU~
NISM .- Will & Norgafe -— Londres, 1927,

112) PRECIS — p. 209 — apud. Temistocles Cavaleanti — ob. cib, —
vol I — p. 49,

113) Ob. cit. — vol. I — p. 50. “Exemplo frisante ¢ p da Tt&lis, onde
a descentralizacio administrativa processou-se no sentido da ou-
forga & orgios auténomos de fungdes especificamente estatais”
(ob, cit, — p. 50).
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A economia do Estado, como imperativo das formas diferentes
de servigo publico, passa oscilante como expressio juridica indefi-
nida do poder de soberania que desfrutavam, discricionaria e -consti-
tucionalmente, os Estados federados e os municipios.

Aquela severa fiscalizagio do Estado, falada por Louis Rolland,
entre n0s nunca existiu (114). Apenas o fendémeno da autonomia,
que cra 0 que melhor caraterizava os servigos plblicos concedidos

(115).

15. Uma das manifestagbes mais peculiares dessa autonomia
administrativa ¢, sem davida, aquela de que se revestem os servigos
industriais do Estado, bem como os de natureza comercial (116).

Gosando de plenos poderes facultados pelo Estado, estabelecem
regimes financeiros exclusivos, locupletando-se com a maxima auto-
ridade administrativa, no sentido de estabelecer e modificar pregos e
tarifas,

Ainda que entre nds, reconhecam os entendidos (117), os ser-
vigos industriais autonomizados ndo atinjam grande niimero, essa é a
tendéncia natural de todas as emprezas privadas que se determinam
explorar industrialmente servige reconhecidamente publico.

A autonomia, como fendémeno juridico, pode ser considerada
limite a capacidade de intervengio do Estado. O acolhimento que
teve na doutrina ratifica a nossa opinido. Mesmo assim, no mundo
que ai estd, s6 podemos considerar devidamente o Estado, fiscali-
zando, regulamentanido ou dirigindo.

Nio cremos haver importincia juridica na discussio daqueles
que fazem dos conceitos centralizacdo e descentralizagdo figuras equi-
distantes, e que, no entretanto, a realidade social nao faz outra coisa

1143 Oh. cif. — p. 172 e seg..

115) Neste sentido, avangamos em passos de gigante. O decreto-lei n.°
2073, de 8 de mar¢o de 1940, que incorpora ao patriménio da Unido
& Estrada de Ferre S, Paulo-Ric Grande e as emprezas a ela fi-
liadas, seguiu o decreto-lei que tambem incorpors s0 natrimonic
nzcional, a Estrada de Ferro Brasil Railway Compahy, constituida
no Estado do Maine, Estados Unidos.

116) Temistocles Cavalcanti — ob. cit. — vol. I — p, 239.

117) Temistocles Cavalcanti, Matos de Vasconcelos, Cirne Lima, Me-
negale, etc..
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sendo aproximar (118). A descentralizagio territorial é apenas
variante, tal comoe na verdade € conhecida em Franga (119),

A ligio de Roger Bonnard permanece incontestada: a idéia da
centralizagdo acomoda a necessidade de organizagiio hierdrquica, e
que concentre os valores integrativos da soberania do Estado (120).

Em vao, efetivamente, tentariamos enquadrar com rigor no
regime centralizado ou no regime descentralizado, tipicos, ¢ sistema
administrativo brasileire (121).

O mesmo quasi, afrma Rafael Bielsa: os servigos pfiblicos
suplem sistema de organizagdo que tanto poderd ser de centralizagfo
como de descentralizagio (122),

16. Existe, portanto, autonomia, e nio a negamos,

Autonomia que poderd significar independéncia de funces de
auto-administragdo, no sentido da gestdo dos negdcios a que se re-
ferem os servigos publicos. Autonomia relativa as funcdes delegadas
e ao regime de competéncia.

H4, tambem, pelo que vemos, descentralizagdo desde que o Es-
tado outorga poderes administrativos as entidades que, supletiva-
mente ou nio, executam servigos publicos personalizados. .

O que caratériza, precisamente, as pessoas juridicas que realizam
servicos publicos é essa autonomia diante dos poderes de agdo admi-
nistrativa- do Estado. Autonomia que se afirma juridicamente no
ato da delegacio expressa de fungBes, € outorga de competéncia.

Mas um dos pontos essenicials que ndo devemos esquecer, € a
natureza juridica da subordinagio das entidades de servigo piblico e
orgdos supletivos da administracdo pablica, ao poder de soberania do
Estado.

i18; Bielsa, por exemplo: exagerg em demasia, telmando na visie qus
a concepgfio do federatismo argentino lhe den. Para o flustre ju-
rista, descentralizar significa quasi sempre deslocar forgas do po-
der (Ver EL, PROBLEMA DE LA DESCENTRALISACION ADMI-
NISTRATIVA — Lajouane — Buenog Aires, 1935).

119) Bonnard — ob. cit. — ps. 268 e seguintes.

~120) Ob, cit. — p. 267.

121) Gulmardes Menegale — ob. cit, — tomo I — p. 118,

122) Néo h4, por acaso, contradigio? Acreditamos que nic. Muda so-

mente o angulo de observacdo do escritor (Ver ESTUDIOS ~ ob.
cit. — p. 61).
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Eis porque a tutela ¢é da esséncia dos regimes de responsabilidade
politica. A série de realizaghes do Estado condicionam-se is neces-
sidades da administragio, em suprir os reguisitos indispensiveis ao
bem-estar coletivo.

Em face dessa posi¢io, o Estado, diretamente responde pelos
negoécios ptblicos ou de interesse piiblico ((123). Nio obstante as
investidas do doutrinarismo liberal que nos chega das ligdes do ilustre
Otto Mayer (124), o conceito da tutela como um dos aspectos ju-
ridicos da intervencdo do Estado, generalizou-se com as transforma-
gbes na estrutura politica dos paises modernos (123).

Mesmo envenenado de faccionismo politico, Rafael Bielsa,
acompanha as correntes modernas, que, em ltalia e Franca, defen-
dem a intervencio do poder central, sempre que se evidencia a indis-
pensabilidade do controle livre, transitério, ou permanente, dos po-
deres do Estado (1206).

A sistematizagiio esquematica de Glorgi (127 ) agrada-nos, por-
que formula as diferentes espécies de intervencio, em que o Estado
convenientemente examina a execu¢io ou realizaglo de determinado
servigo publico,

123) *“A tutela é intervengic mais profunda, pressupde integragio maior
da entidade no organismo do Hstado, lage de subordinagio mais ege
treito, em gque os destinos do orgéo autdnomo se confundem com
o5 préprios destincs do Estado, porque ambos cOneorrem pars a
realizacio dos mesmos objetivos”™ (Cavalcanti — ob. cit, ~ vol. I
—~p, 171},

124) Leia-se por exemplo, os volumes do estafants DOIT ADMINIS-
TRATIFF ALLEMAND — Trad. francesa,

125) Assim mesmo, Otto Mayer € ¢ mestre erudito, do qual nio prese
gendimos: “LA masse principale du pouveir de surveillance se
concentre dans le droit de protection gqui doit étre exercé sur le
corps ain de le maintenir apte & afteindre son hut et 3 l'em-
pécher de cause des inconvénients pour la chose commune”
(DOIT ADMINISTRATIFF ALLEMAND ~ Vol IV — ed, fran-
cesa - p. 316). '

126) Bielsa — ob. cit. — p. 91 e seg..

127) DOTTRINA DELLE PERSONE GIURIDICHE - V — p. 305
(apud. Temistocles Cavalcanti — ob. cit, — vol. I — p. 172).
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{JUS INSPECCIONIS, ajuizando o procedimen-

to administrativo;
JUS PROHIBENDI,  suspendendo, ou anulan-

TUTELA DO do atos ilegais;

ESTADO = | JUS COMPELLENDI, suspendendo a delegagio
em favor do orgido que
tutela ;

| JUS CORRIGENDI,  permitindo a dissolucio
ou extingdo da pessoa de
- servigo phiblico,

Se bem que nio possamos fixar critério absoluto concernente ao
poder de intervencio do Estado, e que nos permita distinguir a na-
tureza juridica da intervencio, — a razio dos poderes publicos,
quando controlam ou tutelam, estd em relagio dos fins essenciais do
proprio Estado.

17. A lei constitucional de 10 de Novembro de 1937, ja de an-
temio determina que, mesmo o aproveitamento industrial das minas
e jazidas minerais, das dguas e da energia hidrdulica, ainda que de
propriedade privada, depende da exclusiva autorizacio federal (128).

Tratando de servicos industriais que interessam o Estado, a lel
brasileira, ao contrdrio do que opina Fleiner, adotou medidas preven-
tivas no desejo de manter a autoridade e o prestigio da administracio
e, evitar, mais tarde, medidas outras, discutiveis, de carater repressivo
(129). ' | "

Nio ha controvérsias a propdsito do que a doutrina chama #u-
telar os interesses publicos. Todo regime administrative é centrali-
zado por natureza, como pensa Louis Trotabas (130). Ha o princi-
pio da dependéncia e da subordinacio, que submete servigos e orghos
de servico ao poder central do Estado.

Foi essa inclinacfio inicial & centraliza¢io, de que tanto nos fala
Trotabas, que inspirou o jurista brasileiro (131). A descentraliza-

128) Ver artigo 143 e paréerafos.
129) Fleiner — ob. eit. — p, 96.

130) Ver ELEMENTS DE DROIT PUBLIC ET ADMINISTRATIF —
deuxiéme édilion — Lib, de Droit et Jurisp. — Paris, 1938 — p. 1.

131) Trotabas — ob. cit. — p. T,
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cho surge, entdo, como simples medida de equilibrio. Surge para
evitar os inconvenientes dos regimes absolutamente centralizados e
que se tornam arbitrarios na manifestagio dos atos de autoridade
soberana (132). !

Nio ha davida que a descentralizacio por servzgos principal-
mente, traz vantagens inconfundiveis. Permite adaptagio mais com-
pleta aos objetivos que sejam visados.

Mas o exagero, a que muitos a querem levar, prova que deve
subsistir controle, assegurando a boa gestio administrativa e finan-
ceira, hem como a unidade de soberania do Estado (133).

Estamos com Bielsa (134). A descentralizagfo progressiva dos
servigos publicos criou certos problemas e questBes sucetiveis de peri-
goso exame juridico: :

1°) — a autoridade central, muitas vezes, ndo pode eficaz-
mente rever aquele ato que nio condiz com as for-
malidades legais, ou nfo seja conveniente a0 servigo
que ja existe; :

29y — a descentralizacio suprimiis, pela constante de sua
natureza, o vinculo juridico de hierarquia, A auto-
ridade superior deve exercer o controle da legalidade
pelo menos, haja ou nio centralizagﬁo (135).

Sabemos que a descentrahzagao tem por obJeto a especmlzzagao
do servico e que o servigo corresponde a patriménio econdmico que
determina, por sua vez, um nivel financeiro de vida.

O carateristico juridico da descentralizacio administrativa, que
€ a gestdo de servigo publico especial, por um orgio tambem especial
e desprendido do poder central (136), nfo exclue o controle dos

132) “Toutefols, le pouvoir ceniral conserve toujours un certain droit
de regard sur ces administrations indépendantes, et c¢’est ce droit
de regard qui constitue la tutelle administrative™ (Trotabas — ab.
cit. — p. 10},

133} Ver a opinido de Louis Rolland — ob, cit. — p. 131,

13%) Bielsa — EL RECURSO JERARQUICO — 22 Ed, ~— TUniversidad
Naclonal del Litoral — Rosario, 1938 — p. 56,

135} Bielsa — ob. cit. — p. 56.
136} Bielsa — ob, cit. — ps, 57-58,
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orgios de governo, e nem realiza, na ordem juridica e administrativa,
a excécdo de um regime legal.

18. Aqui concluimos, e com os tratadistas eminentes na maté-
ria: a descentralizaciio é realmente a faculdade juridica de adminis-
trar autonomamente, mas administracio auténoma dentro de regime
normal de legalidade (137).

A Constituicio de 10 de Novembro de 1937, do artigo 143 em
diante, com referéncia aos servigos publicos personalizados, estabe-
leceu exigéncias juridicas que consideramos naturais em nossa estru-
tura politica e administrativa,

A regulamentaciio constitucional que o tempo orientard e uma
alta politica administrativa ha-de impor, objetivard certamente a
tentativa do legislador de 10 de Novembro, quando conseguirmos
planificar os servigos puiblicos dados em concessbes e as emprezas e
estabelecimentos de indfistria e de comércio, que confundem os seus
fins com os fins essenciais do Estado on dos orgios centrais de
governo do Estado.

Desde Outubro de 1936, muita coisa ji se e fez pelo servigo civil
e pelo servigo ptiblico, que é do Estado. Chegou o momento, agora,
de olhar: com carinho para aqueles servicos que sio de utilidade e de
interesse para a administragio, regulamentando-os, planificando-os,
integrando-os, o melhor possivel, no corpo da nac;ﬁo e 1o mecanisnio
econdmico do Estado (13R8).

O critério juridico tradicional, estatuido pela lei comum e surgido
da interpretacfio ampla do Cédigo Civil, ndo oferece mais resisténcia
doutrindria.

Tem razio, nio hi davida, o ministro Francsco Campos: “en-
ire nds, por exemplo, a concessio de servigos publicos sempre foi
conceituada ‘como um contrato” (139). Mas contrato de direito
pliblico, adiantariamos nos,

137) Rolland, Trotabas, Bielsa, Fleiner, ete..

138) Sobre a EVOLUCAO DA ADMINISTRACAO PUBLICA FEDERAL,
ver o trabalho de Moacyr R. Briges — pub. Rev. do Servigo Pa-
blico — Ano I — WVol. IIT n.° 2 — agosto de 1938 — p. 13.

139 Prancisco Campos — PARECERES — 1.2 Série -— p. 133; mais os
traballios de Méaric Masagic — NATUREZA JURIDICA, ete. —
parte final; Tito Prates — DIREITO ADMINISTRATIVO — parte
final; e, o nosso trabalho, onde escrevemos: “o contrato adminis-
trative trabalha campo especial, niip comum #s demais espécies
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Trata-se de regalia o ato do Estado que delega poderes e outorga

funcdes. Hstd em declinio a decantada liberdade de contratar. “Nous
assistons & une décadence de la souverainité du contmt escreva
Ripert (14)

A visio de Amaro Cavalcanti ja denunciava ha 35 anos: “quem
contrata com o governo ou poder ptiblico, sabe que nas relac@es
contratuais existentes nio hid nem pode haver essa relacio de igual
para igual, na inteira acepcio destes termos” (141).

Preciso serd, no entretanto, que se regulamente e normalize a
concessao dessas regalias. O servigo pliblico concedido, pelo enorme
interesse que desperta na doutrina e jurisprudéncia nacionais, € ma-
téria contraditoria a sugerir controvérsias desastrosas.

§ 7.2 CONCLUSOES

Discutidas detalhadamente todas as questdes propostas como o
fizemos, as conclusfes apresentam-se-nos da maneira seguinte:

- 1.2 — Em face das inimeras transformactes havidas no plano
da vida industrial, as ins’cituiqc‘)es juridicas sofrem o primeiro abalo
politico ; direito, economia e politica confundem-se; hi a imposicdo
concominante de direitos e deveres publicos, amphando indetermi-
nadamente o conceito da ordem publica e em certos aspectos, regu-
lamentando os ramos mais importantes da vida econbmica;

22 - O FEstado existindo para a consecucio das suas finali-
dades essenciais, permite-se aprove1tar dos elementos de agio forne-
cidos pelo direito privado, criando assim direitos novos, extinguindo
regalias, profissionalizando a funcdo phblica e técnicizando o tra-
balho ; avancando sempre no dominio juridico, excede o poder piiblico
a capacidade de limitagfio do direito civil, multiplicando-se em fun-
cdes que atingem a variada atividade do homem; dumentando a es-
fera do direito, amplia-se consideravelmente a competéncia adninis-
trativa do Estado;

Qe contratacio, possue esfera propria de vida e atividade, sem se
deixar influenciar pelo formalismo civilista tradicionalr (ob. cit.
— p. BI).

140) Georges Ripert — LE REGIME DEMOCRATIQUE ET LE DROIT
CIVIL, MODERNE — ed. francesa -- Paris, 1936 — . 270.

141) Ver RESPONSABILIDADE CIVIL DO ESTADO — Laemmert —
1905 — p. 582,
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32 — No espago, em que especializa a sua atividade adminis-
trativa, regulamentando os direitos do homem e os interesses coletivos
absorve, no mais das vezes, as entidades privadas que, pelos objetivos,
confundem-se com o Estado; os imprevistos do mundo moderno co-
locaram o poder piiblico no controle da economia e, ensinam a nds
outros que devemos encarar as grandes guestdes coletivas do ponto
de vista social e de alta politica administrativa; a idéia da centrali-
zaglo, politica, ou administrativa, — para muitos estudiosos a solu-
¢do do problema do desequilibrio juridico — surge apenas como me-
dida de harmonia entre as atividades normais do poder piblico e a
capacidade de dispersio dos elementos do Estado, no sentido de atin-
gir os diferentes planos da vida social ;

42 — Mesmo autonomizando, o poder piiblico subordina as
entidades juridicas que podem ser de direito privado, ou de direito
pithlico, aos fins e interesses do Estado; a estrutura politica do Bra~
sil reconhece hoje a importincia do poder soberano do Estado, in-
clinando-se a que toda a administragio autonoma deva subordinar-
se a mesmo regime normal de legalidade.



CAPITULO TERCEIRQO

§ 8° A INTERVENCAO DO ESTADO COMO ATIVIDADE
ADMINISTRATIVA NORMAL. CONCESSAO SEM
CONTRATO E CONCESSAO CONTRATUAL,
REGULAMENTACAO.

1. O problema fundamental, surgido da sistematizacio do di-
reito Administrativo, circunscreveu-se a discussio dos motivos que
permitiram a intervencio do Estado em cada uma das esferas da vida
juridica {142).

Nio é de estranhar, portanto, que, no desenvolver de sua fase -
de organizagio disciplinar, o direito Administrativo tenha assumido
papel relevantissimo no mecanismo de governo do Estado (143}.

Pequeno exame da evolucio juridica confirma que devemos as
normas vigentes do nosso direito Administrativo ao fortalecimento e
expansio do poder do Estado (144).

O problema fica, assim, limitado & atividade Jurldma do Estado.

Dentro do subjetivismo cientifico do direito Administrativo, nao
interessa em absoluto:

-— 0 que o governo faz em beneficio da salus publica;

— nem até onde chega o alcance do promovend: salutem pu-
blicam ;

142) Em parte, opinido de Fleiher — ob. cit. — p. 37.

143) Matos de Vasconcellos, escreve: “Nio é de estranhar, desiarte,
gque o direito Administrative j& tenha assumido ou venha assumir,
cada vez mais, papel relevantissimo no mecahismo do Estade”
{ob. cit. — vol. I — p. 4).

144) Ludwig Spiegel — ob. cit, — p. 13,
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— nem, tambem, o dus contradicendi e o ius quaesitum que li-
mitam os poderes de governo;

— sendo, o que o Estado possue, como direito de realizar, em
beneficio do bem-estar social e humanqg (145).

Passamos o periodo inteiro de transigio, do direito de politica a
teoria da administracdo, investigando como é possivel o Estado orga-
nizar-se em relagio dos seus fins essenciais de vida.

A imposi¢io dd Estado constitucional redundaria na transforma-
¢ao cientifica das normas de direito Administrativo. Os direitos do
principe transfiguram-se em direitos do Estado. Como o principe, o
Estado gosando, posi¢io de visivel superioridade juridica.

O carater imperativo do direito afirma-se, para o nosso tempo,
no Estado constitucional e soberano (146).

2. Chegamos ao ano de 1914, certos de que o poder piblico,
apesar das crises sucessivas que abalaram o organismo do Estado,
possuia os €lementos desejados, e dispunha de competéncia e capaci-
dade, para fazer frente aos problemas surgidos dos conflitos da livre
poltica econdmica.

Nio houve engano mais doloroso. O advento da guerra mundial
provou precisamente o contrario. DProvou que a tentativa de Wei-
mar seria um golpe a mais falho, largado na ansia de conguista do
equilibrio perdido. Ou o Estado se investia de poderes econdmicos
plenos, ou se deixava absorver pela prosperxdade rapida das emprezas
industriais privadas.

Fleiner (147) faz nascer daqui as novas formas de organiza-
¢coes administrativa, com que o Estado readquire a soberania antiga e
se entrosa na realidade dos fendmenos novos que surgem.

145) Piitter — INTITUTIONES IURIS PUBLICI GERMANICI — p.
382 (apud Spiegel — ob. eit. — p. 18).

148) Ver: Adolf Merkl — TEORIA GENERAL DEL DERECHO ADMI-
NISTRATIVO — frad. Esp. — Madrid — Ed. Rev, de Derecho
Privado; Antonio Royo Villanova — ELEMENTOS DE DERECHO
ADMINISTRATIVO — 14 ed. — Castelano, 193¢4; R. F. Velasco
Calvo — RESUMEN DE DERECHO ¥ DE CIENCIA DE LA AD-
MINISTRACION — 1930-31 — 2% Ed, — Bosch,

147} Fleiner — ob. cit, — p. 99,
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No terreno puramente econdmico, a surpreza atingiu as raias do
formidivel. O limite legal de fungfes ndo permitia o controle posi-
tivo de aproveitamento do patriménio publico. A guerra mundial e
o transtorng da situagio politica e economica forcou o Estado tomar
medidas mais objetivas para o aumento indispensével do circulo das
sttas fungdes publicas. (148).

Iniciou-se a fase da intervengio normal na vida econdomica, a
elaboragfio de outras normas administrativas para as outras formas
de atividade da administragio publica, aumentando assim, gradativa-
mente, a esfera de influéncia do poder governativo, no seantido de
satisfacfio das necessidades de equilibrio politico e econdmico (149).

Adaptado 4 vida econdmica, a normalizagio da situagio nova
exigia que se oferecesse maior elasticidade aos poderes do Estado.
Mas os privilégios da economia privada, nfc enfraqueceriam da noite
para o dia. Nio bastava compreender. O importante era manter o
prestigio politico do Estado e dos orgios do Estado. Uma. finica
i6rmula era plausivel de aceitagio: a interven¢io, mediante a regula-
mentacio puiblica das emprezas privadas. '

3. Atualmente, assevera Bonnard: “une des caractéristiques de
L’Etat moderne est Pextension croissante du domaine deses atribu-
tions” (150).

Distinguem-se as formas de intervengio pelo objéto visado.
Desde que o circulo de atividades do Estado nio é confundivel com o

148) Fleiner — ob. cit, — p. 99,

149) ... esforcaram-se, sistematicamente, em ainpliar a esfera de in-
fluénecia de poder pulblico, ampliando sua potencialidade econdmica
e fazendo valer a influéneia do Estado” (Fleiner — obt cit. — p.
99)! :

i50) Roger Bonnard — PRECIS — ob. ¢it, p. 11,
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de atividades do imndividuo, hda o vinculo relacional juridico. A na-
tureza deste detcrmiina o objeto e a espécie da intervenciio (*).

Regulamentando a atividade privada, protegendo as iniciativas
particulares, controlando, declarando direitos, agindo como pessoa
juridica de direito privado (151), substituindo muitas vezes a ativi-
dade particular, contraria claramente o liberalismo individualista da
século dezenove, negando o maximo de liberdade para o homem ¢ o
minimo de restricbes para o poder publico (152).

O solidarismo social, que em Franga ganha facilmente corpo de
doutrina e o que, atualmente, denominamos economia dirigida, sio
expresstes distintas da capacidade de acfo juridica do Estado, mo
que concerne aos interesses em colisdo: o piblico e o privado (153).

%) Vejamos esta representacfo simboélica:

QO ESTADQ ~

sujeito de direitos

exploragdes
variadas

fransportes dguas celetricidade

151) Ver Bonnard — ob. cit, - ps. 12 & seg..

152) Bonmpard, aponia a eoxisiénein de duas douvirinas antagénicas e que
se chocam: I) LE LIBERALISME (p. 16); II) L’'ESTATISME
(p-zo)- T

i53) Accnselhames a leitura dos argumentos com gue Bonnard expde
essas tendéncias, na parte do seu livro referente a LES INTER-
VENTIONS DE L’ETAT EN FRANCE -— ps. 25-26-27-28.
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O empirismo e 2 casuistica ddo formas ao direito Administra-
tivo (154). E se hd técnica de administra¢io, é porque sabemos
ainda nos deter no estudo parcimonioso e metédico dos problemas
que surpreendem ¢ poder publico na suy fungio de governo.

A formalistica juridica busca sempre a solugio préitica. Acre-
ditamos que este seja 0 método cientifico puro por exceléncia. QO cli-
ma social é determinante na aceitagao de doutrinas juridicas, ou con-
cepgbes politicas (155). Nio ha quem mais ouse, fora os saudosis-
tas do positivismo do século passado, isolar o juridico do socidl.

Giorgio Del Vecchio, em curioso trabalho, demonstra a insu-
ficiéncia do direito como regra de vida (156). O direito ndo pode
ser entendido como fenOmeno isolado. Ele simplesmente integra a
estrutura social ¢ humana de uma coletividade a que preside o Es-
tado. Reduzir o fenomenc juridico a categoria de normas morais,
ou vice-versa, sera a sua anulagio diante da forga coercitiva da reali-
dade juridica, que é total (157).

154) Th. Cavaleanti faz referéncia as inclinagdes empiricas e casuisticas
da literatwra administrativa norte-americana, com Freund, Pond,
Holmes, White, etc.. (O DIREITO ADMINISTRATIVO, NATURE-
Za, IMPORTANCIA, TRATADISTAS — Rev, do Servigo Piblico —
vol. II, Ano III, n.° 1 — Abril de 1840 -— ps. 68-70), Bielsa parece
aceltar o casulsmo como método ainda que desacreditando da con-
veniéncia da legislacio casuista (ESTUDIOS — ¢it. — ps. 38-39).

155) Pedro Calmon escreve e penss, de forma alge diferente: “Cada
clima social tem wma teoria juridica que ihe & peculiar” (Ver UMA
SINTESE DOS ANTAGONISMOS JURIDICOS — Rev. DIREITO —
Mgio-Junho de 1940 — vol, I — pn. 1¢1).

156) Qiorgio del Vecchio — EL “HOMO JURIDICUS” Y LA INSUFI-
CIENCIA DEL DERECHO COMO REGLA DE LA VIDA — Rev. de
La Pac. de Ciencias Juridicas y Scciales de Guatemala — Epoca I
— Tome III, n® 1 — Nov.-Deg, 1838 - p. B8,

157) Aconselhamos a leitura dos argumentos gue fundamentam a obra de
um dos maiores pensadores franceses: QGeorges Renard. Ver LE
DROIT, LA LOGIQUE, ET LES BON SENS — Sirey — Paris, 1925;
LE DROIT, L’'ORDRE ET LA RAISON — Recueil Sirey ... Paris,
1927; THOMISME ET DROIT SOCIAL (A propds de “L’Idée du
Droit Social™ de M. Gurvitch) — Revue des Sciences Philosophiques
et Théologiques — XXITI, 1934 — ps. 40 e seguinies.
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O Estado é quem deve revelar essa realidade juridica total.
Como sintese dos fendmenos da vida coletiva. Como o dnico fato
normative, na expressio aceitivel de Gurvitch (1583,

4. Ainda que, de modo intermitente, a intervencgio do Estado
obedece a imposi¢des de ordem geral. Dai, o Estado atuar nio s no
campo juridica Dai, o Estado, distribuir suas fungces ordenadoras
através das varlas atividades humanas, ‘

Mas, cumpre investigar: quando é que o Estado intervem, ou
guando € que, juridicamente, deve intervir?

Vimos )4, que a justificagio da utilidade de um servigo puiblico
deve ser relativamente concordante com a necessidade geral. O geral
¢ do dominio do Estado. O individual, o particular, excetuando o
aspecto disciplinar e de defesa dos direitos gue sao peculiares ao
homem, nio interessa ¢ Estado.

QO servigo publico que n&o for geral deixa 1mediatamente de ser
pablico. Quando o poder publico, ou a administragio, concede a re-
galia da exploragio de servigo de uttlidade publica, € porque hi a
necessidade geral caraterizando ou classificando o ato juridico do
Estado, quando delega poderes expressos, ou concede direitos.

 Se conseguissemos isentar os servigos de utilidade piblica dos
altos e baixos da industria e do comércio, das oscilagbes consequentes
da produgho, da distribuicdo e do consumo, das possibilidades de
lucro, ou de prejuizo, — talvez fosse evitavel, até certo ponto, a
mtervengio do Istado.

Nio esquecemos que a eficiéncia ¢ a regularidade sfo condigbes
mdispensaveis 4 boa realizagio dos servigos publicos, N&o podendo
o Estado ordenar determinado servico — o de fornecimento de luz,
por exemplo, — estamos diante de um intricado problema social,
enquanio ninguem se apresentar como candidato a exploragio indis-
pensavel do referido servigo. J

Fixando, porem, o caso em que o Estado possue possibilidades
e conta com elementos certos a boa execucdo do servigo, ndo ocorre
nunca a hipdtese da concessdo, a vantagem do monopdlio particular.

Os exemplos sido viaveis: ha servicos que o Estado nio conta
possibilidades de executar; outros hi que o Estado deve chamar a

158) Ob. cit. — Recueil Sirey — Paris, 1932 — p, 140.
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sua livre administracio, evitando o privilégio de emprezas industriais
privadas (159).

Para esses servigos que a administragdo nio pode atender, o
Istado, com isengBes fiscais em certos casos, devera regulamentar a
venda e o0s processos de venda, fixar os pregos de compra e as condi-
¢Oes de fornecimento e de livre concurréncia.

5. Sabemos da analise da si doutrina que um servigo nio ¢
ptblico pelo simples fata de pertencer ao Estado (160). - Contrarian-
do Odilon C. Andrade, afirmamos: no caso de utilidade pablica,
sempre é bom investigar a natureza do servico e o objetivo corres-
pondente. _

Na mio de particulares e sem interferéncia do Estado, se predo-
minar o carater de direitd puablico, nfo adianta levantar hipdteses que
ndo consigam satisfazer ds exigéncias da realidade social (161},

Q vinculo juridico que liga um servico ao Hstado ndo € o que
define a sua natureza. O que precisamente define é a necessidade
geral, piiblica. O insignificante fato deé observagio de meétodos
privados para sua organizacdo ndo subsiste diante do argumento que
afirma o Estado como organizagio privada de direito publico.

A doutrina daqueles que pretendem afastar o controle do poder
piblico, ou subordind-lo apenas ao exame da legalidade dos atos, esta
completamente fora da critica das discussdes juridicas. Se o Estado
que sucedeu 3 1918, aceitava o monopdlio sob fiscalizagio, o Estado
atual despreza as diferentes féormulas de monopolios, para apenas
tomar conhecimento da concessdo de regahas ou de privilégios.

159) Noticia de. altima conferéncia Pan-Americana de Havans, informa:
*A proposta chilena da nacionalizagdo de servigos de utilidade pii-
blica fol incorporada no plano geral de defesa econbmica. A pro-
posta coordena & maioria dos projetos esparsos do aspecto econdmi-
co e serd ulteriormente enviada a0 estudo da Comissé&o Permanentie
de Washington. A proposta sugere que essa comissio egstude 08
meios de colocar os diversos paises em condigies de poder adquirir
o5 servicos de interesse piblico ameacados de transferéneia a outros
interesses extra-continentais. Segunde o projeto chileno, a aguisicdo
dos servigos de interesse publico deverd ser levado a efeito de acor-
do com a legislacio de cada pais, mediante desapropriacio cu qual-
quer outro métode”,

160) Opinido de Odilon C, Andrade — ob. cit. — p. €9.

161) Ob. cit. — p. 69.
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Os servigos de estradas de ferro servem de elogquente exemplo.
Na fase extraordinaria de progresso que vamos atravessando, nio ¢
crivel que se delege ou conceda o privilégio nos servigos de trans-
porte.

Por outro lado, o servigo piblico € especial e particular. Como
tal nio admite a concurréncia livre que viria deslocd-lo do plano da
privilégio ou da regalia. Assim, pois, nfo tememos em afirmar, que
€ a propria necessidade que afasta a concurréncia (162).

O monopdlio sendo do Estado, vedada a concurréncia em face
do interesse geral e as regalias da empreza privada, conforme a or-
dem econdmica, a liberdade de agdo do concessiondrio equivale ao
controle legal, que busca saber se ¢ servigo em questio corresponde
a necessidade geral, em eficiéncia e regularidade (163).

6. Uma verdade nio podemos escapar de reconhecer: os ser-
vicos publicos de utilidade, tanto este;am sob a dzregao do Estado,
ou a cargo de empreza concessionaria € privada, sio melhor orien-
tados dentro de um regime de controle regulamentar,

O servigo pitblico é um momento da vida em comum. E’ apenas
um Instante da socledade moderna. Seus requesitos estdo sujeitos
a mudangas grandes e rapidas, quer devido aos progressos da técni-
ca, quer devido 4s mudangas de exigéncias do pablico (164).

Como fixa-los dentro da formalistica juridica rigida? Come
limita-los &s disposigbes estreitas do Cédigo Civil?

- As clausulas de revisdo periédica de pregos nas concessbes co-
muns, como escreve Anhata Mello, pouco adiantam, porque revisio
sem fiscalizagdo ampla ¢ efetiva dos negdcios ¢ da contabilidade das
emprezas, nada vale (165)

i62) Nésse ponto, estamos de plene acdrdo com Qdilon . Andrade: “é a
propria necessidade que afasta a concurréncis, so aceitando a utili-
dade no momento em que a reclama”™ (ob. ¢it. — p. 7).

183y Partimos do pressuposto que Jéze apenas enuncia! “Nio € sempre
que a administracio publica toma & seu cargo a satisfacio das ne«
cessidades de interésse geral., Sucede muite frequentemente gue o
particular consagre sua atividade em prestar certos servicos ag pri-
bleo” 0k, cit. — 1. 304).

164) Anhaia Mello -— ob, ¢it, — p. 84,

185) Ob. cit. — p. 84. “Como fizar ésses delalhes do servigco pars um
vrazo longo? Nio fixf-los e deixar ae critério das emprezas, € com-

prometer o interésse publico, certamente” (Anhais Mello — ohb. cit.
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Os prasos de duragdo, a condigio de tempo, as classificagdes dos
servigos pelo padrio, a t1xagd.o tarifaria, o sistema contabil uno para
melhor fiscalizacdo, etc., sio outros tantos problemas que surgem
e que de perto dizem rebpezto a defesa da economia e da rigueza
publica que € patrimdénio nacional.

Martin Glaeser que tanto falou em aedministrative flexibnlity
(166), em f{lexibilidade, em mobilidade administrativa, ndc esquece
que o primordial é manter o servigo ao nivel do tempo, ao nivel do
interesse do Estado e da utilidade piiblica, do pablico que se locu-
pleta e paga o seu custo pelo servigo.

Parcce que assentando alguns principios gerais resolveriamos a
contento o problema da regulamentacdo, do sustento do servico, do
seu custo e da sua eficiéncia quanto ao interesse publico.

7. As emprezas de servigos de utilidade ptiblica sio regula-
mentadas pelos governos de quasi todos os paises.

Uma vez que o poder puiblico sinta-se iticapaz de, num dado
momento, executar determinado servigo publico, ele o delega ou
concede, como ja vimos.

Este é o método socializador mais vulgar que o Estado adota
como medida prépria de protecdo do interesse publico. Merece,

portanto, toda a nossa atencdo, o exame juridico das suas condigdes
existenciais.

Verd o leitor que ndo pretendemos no desenvolvimento deste
trabalho, analisar os demais métodos socializadores ja referidos, pois
que a figura da concessio ¢ origindria das formulas municipalizacdo,
nacionglizacdo, ou estalizacde (167). Em relagio ac fendmeno da
concessGo € que se criam direitos, deveres e obrigagbes correspon-

dentes,

166) Martin Glaeser — OUTLINES OF PUBLIC UTILITY ECONOMICS
— Mae Millan Co. — N. Y. 1827. Este trabalho essencialmente pra-
tico é, hoje, classico, e de consulta nos Estados Unidos, pelos iniimeros
exemplos que oferece ao estudioso dos problemas.

167) A concessdo, no casd, é fundamental. Sem estar bem caraterizada a
natureza da concessdo de servico puiblico, sem haver o direite do
eoncessionario e a vontade de wm concederite, como & possivel ¢ Es-
tado trazer para o seu é4mbito servigos outros gue nio os concedidos?
Quando hé a municipalizaciio, a nacionalizacie ou a estatizacdoe, é
porque estamos em vista do seguinte: o Estado integrando em sua
estrutura governativa servigos de utilidade pablica concedidos ante-
riormente na forma legal prevista.
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Ora, sendo assim, a concessio surge como ponto de partida para
a concep¢io daquele Estado que, como poder soberano, interfere nos
destinod das emprezas privadas de utilidade ptblica.

Infimeros em nosso meio, € de dentro mesmo da nossa atual le-
gislagio, os servigos que pode ou deve o Estado conceder a entidades
privadas, individuos ou sociedades, para a sua execugio ¢ exploragio.

Classificados economicamente, ¢ de acbrdo com o objéto piblico

que determina a fungio especifica que desempenham, temos o seguin-
te quadro:

ENERGIA ELETRICA E LUZ: servigo de
instalacio e fornecimento de luz; gés, ilumina-
cdo phblica e iluminagdo particular. '

AGUA: servico de distribuigio de agua; ser-
vico de saneamento; servigo de drenagem ¢

SERVICOS obras de irrigagio; servigos de exgotos.
DE | TRANSPORTES: servi ihrio
- ; co rodoviario; ser-
Ul;rélg‘i?é‘f]: vigo fluvial e maritimo; servigo ferroviario de

passageiros, carga e correspondéncia; servigo
aéreo; servicos urbanos de transporte de pas-
sageiros e carga.

COMUNICAGOES: transmissGes radioféni-
¢as; servigo telegrafico nacional e estrangeiro;
servico telefénico urbano e interurbano.

Alem desses, outros servigos, e de objetivos distintos, poderd o
Estado explorar indiretamente, ou por intermédio de concessGes,

O servigo de utilidade pfiblica €, como vemos, atividade admi-
nistrativa puramente econdmica. A finalidade primordial, uma vez
instalado o servigo, é o lucrd (168).

As circunstancias indicam, portanto, a conveniéncia da regula-
mentacio. Pela natureza, compete o malor nlimero de servigos aos
municipios. Com administragio outdnoma, e espalbados pela imen-

168) “Néo ignoramos que a corrente hoje vitoripsa em assunto de utili-
dade publica é no sentido de reduzir ésse luero & chamada . justa

remuneragie do capital, revertendo ¢ excesso em beneficio do servi-
¢o” (Odilon C. Andrade — oh. cit. '— p. 82).
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sidade geografica da nacfo, os riscos da operagio, como os lucros
relativos, ndo dispensam disposi¢bes legais de organizacio e orien-
tagio, na medida das possibilidades e dos riscos.

Estamos dentro da hip6tese da exploracio indireta do servigo
yue o Estado nfo pode manter, do servico concedido (169},

8. A concessiio nio supbe nunca direito antes existente,
O ato de administracio do Estado € que traz origem aos direitos
e obrigagbes, circunstanciais e correspondentes (170).

O ato administrativo de autoridade é que firma assim a natureza
da situagio juridica, nio obstante o intituto da concessdo admitir
muitas aplicagdes (171). Vale ¢ ato que delega poderes e concede
direitos. '

O acdrdo de vontades que se estabelece, mediante o que as partes
juridicamente se vinculam, determina naturalmente o aspecto econd-
mico da concessfo e o aspecto estritamente contratual nas relagfes
que surgem do ato administrativo e de autoridade do Estado (172).

189 ... a concessdo de servicos publicos pode estar ou n&o, subordinada
4 previa execucio de uma obra, Obter a feitura desta serd mesmo,
em muitos casos, o principal objetive da administracio., Mas isso
néo mdodifica em sua esséncia, & concessao realizada, a qual € e per-
manece sempre de servige pliblico™ (MassgBo — ob. ¢it. — p. 18,

170 Santi-Romano — PRINCIPII DI DIRITTQO AMNISTRATIVO ITA-
LIANO — ed. 1906 — p. 51; Presutti — INSTITUZIONI DI DIRIT-
TO AMNISTRATIVO ITALIANO — 28 Bd, — Vol, I — p. 193;
Borsi — FUNZIONE DEL COMUNE ITALIANQ — Trattato de Or-
lando - parte 2.2 do vol. Il — p, 127; Royo Villanova - ELEMEN-
TOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO — Castellano, 1927 — p.
108.

171) “Sem duvida, o instituto da concessfio admite muitas aplicacdes.
Mas, em todas elas, deverd caber o elemento comum, que assing-
lamos, da subrogaefic no exercicio de um servico publico™ (Masa-
giao -— ob, cit. — p. 15).

172) 1) Existe, como vemos, contrato, no ato administrativo de conceder
privilégios ou direitos de exploracio e funcionamento de um servigo
publico. II) Esse contrato, conforme demonstramoes, é de direito
publico, em vists da sus finalidade especial., B gue hid contrafo em
direito pabllco como em direlto privado, em direitc Comercial, Civil,
ou internecional. ¥II) A concessio de servigos piiblicos supde logo &
existéncia independente de um contrato oneroso, sinalagméitico, de
direito piiblico” (Manocel de Oliveira Franco Sobrinhe — CONCES-
SAQ DE SERVICOS PUBLICCS EM DIREITO ADMINISTRATIVO
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A finalidade de servigo pablico confunde o concessiondrio e a
administracdo, aquele que executa o servico e aquele que outorga.
Servigo pitblico, pois, em sua acepg¢io mais generalizada, administrado
por particulares em comum acérdo com a administracio, com o Es-
tado (173), carateriza juridicamente o instituto da concessio.

Quando Savigny, ao inicio deste século, procurou determinar as
normas de direito privade pelo objéto que lhes fosse correspondente
(174), ndo pensou nunca tornarem precursor dos principios juridi-
cos que, estabelecendo os direitos do Estado na ordeim privada, per-
mitiam, para a defesa dos interesses coletivos a livre intervencio do
poder politico (175).

Quando Ranelletti afirma que nfio compreende situacio que se
subordine, ao mesmo tempo, a principios de direito pitblico e privado,
delimita os poderes do Estado e as regalias do individuo, e, como

2 ¥

— Curitiba, 1937 — p. 28). “Verificado, por outro lado, gue o con-
trato existe no direito piblice, e que az normas deste sio as inicas
capazes de reger p contrato de concessio; que, nesta, ambas as par-
tes se constituem, reciprocamente, creadores e devedoras de presta~
coes; que as vantagens de cads uma estio na equipoléncia de pres-
tacdes feitas a outra; gue estas prestaces, quando fuburas, s&o es-
peradas como cerias; que a idoneidade do concessionario 6 elemento
essenclal ao assentimento contratual da administracéo; conclue-se:
2 natureza juridica da concessic de servigo miblico € & de um ¢on-
trato de direito puhblico, oneroso, sinalagmdtico, edmuatativo, e reall-
zado intuitu person="” (Masagio — ob. cit. — ps. 10-1).

173) Ni&o € outre o parecer de Th. Cavaleanti — oh. cit. — Vol. II -
bs. 302 eseguintes.

174) “Perguntamos se podem ser objeto de cdnirato relacoes juridicas de
qualquer espécie, ou somente de espéeie determinada. Sobre esse
aspecto devemos sustentar a aplicabilidade do conceito exposto em .
sua maxima extensfio, Assim, pode haver contrato no direito Inter-
nacional, no direite pliblico e no direito privade” (Savigny — SI8-
TEMA DFL DIRITTO ROMANO ATTUALE — ed. de 1900 — trad.
de Scioloja — Vol. III — ps. 405 e seguinfes). “... porque a nocfio
de confrato é uma nocfo geral de direito e nioiums nocio especial
de direito privado” (Kamerer — LA FONCTION PUBLIQUE EN
ALLEMAGNE — frad, franc, — Paris, 1899 — p. 95).

175) Ha quem veja na coneessio, simples contraid de direito privado.
O Estado, baixando ao plano das atividades particulares quando
contrata. Essa opinido nfo encontra malis guarida no corpo da dou-
trina, ou na jurisprudéncia. O critéric dominante cré na existéncis
do contrato de direito publico. :
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Savigny, circunscreve a acio do homem e o possivel limite de auto-
ridade do ato administrative (176).

Existindo, portanto, relagio de direito pablico (177), o inte-
resse comum (178), e estando caraterizada a delegagio de poderes
necessirios a que o servico se efetive (179), nfio hi que duvidar:
estamos realmente diante da figura juridica da concess@o de servigo
publico.

9. Ao Estado, como poder central ordenador e diretor dos ne-
gbcios pablicos, cabe:

a) saber quando hi necessidade de um servico pablico;

b) outorgar ou nio competéncia, na medida dessa neces-
sidade; '

¢) na primeira hipotese, personalizar o servi¢o, delegando
poderes ; )

d) extingui-lo, quando assim for util, e dirigindo o patri-
mbnio da entidade extinta, que ficard integrado ao pa-
triménio pliblico (180). '

Como processo de execucio dos servigos publicos, a concessio
predominou sempre que o Estado, colocado na iminéncia de propor-
cionar determinado servigo a coletividade, sentin fugirem-lhe os meios
econdmicos, para, sem onus ou riscos, bem poder efetiva-lo.

Estabelecido fica, assim, a feicio contratual do negécio, a cor-
respondéncia de vontades que se identificam no objetivo comum, e
decorréncia logica de direitos e obrigagdes para as partes que se

176) PRINCIPPI — ob. cit. — p. 401.
177} Masegio — ob. cit. — 13 parte.
178) Kamerer — ob. cit. — p. 96.

179) Th. Cavalcanti — ob. cit. - vol. II — p. 308; Masagio — oh, cit.
~ . 65, .

180) Veér nosso AUTARQUIAS — cit., — ps. 172-3. “Nic hd que apelar
" para direitog adquiridos. Os recursos advindeos do ato da extingdin
terfio a mesma processagem que tddos os recursos interpostos contra

atos do Estado ou dos seus representantes legais. Assim como o
Estado atribue competéneia pode suspendé-la sem violar direitos
consagrados de pessdas fisicas, morais, juridicas” (ob. cit. — p. 173},
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contratam visando a conciliacio dos interesses do concessionario com
os do publico, a quem serve e de quem vive (181).

Ninguem nega, porem, a originalidade das relagdes contratuais.
Aquele que se contrata com a administragio piiblica bem sabe que
a vontade do Estado é predominante. A espécie do contrato eviden-
cia a natureza sui generis das relaches juridicas. Nao nos preocupa
Drovar e convencer que concessio e contrato sio idéias que sc repe-
lem e que jamais se hamonizario perfeitamente (182).

A realidade aponta a existéncia da figura contratual. Cumpre
~ aceitar a verdade compreensivamente e sem discutir a justificativa
daqueles que opinam pela influéneia da teoria geral do direito no ins-
tituto do contrato (183). A substincia do contrato € acdérdo de
vontades, gerando, entre as partes, relages juridicas (184).

Portanto, permanece, enquanto perdurar o interesse publico,
O acordo de vontades se faz neste sentido. Desde que desaparece a
coisa ou objeto do servigo, lbgica e juridicamente desaparece a rela-
¢ao contratual. Serd Sbvio declarar que a luta ou o conilito que se

181) “A teoria da concessig como contrato de direito publico é a mais
logica e de acordo com a realidade? (Th. Cavaleanti — ob. eit. —
vol, IT — p. 315). “Nos termos da constituigdo em vigor, ndo podem
subsistiv as dividas até hoje exisientes em douilring gquantc § na-
tureza da concessdo de servicos publicos. Néo seria licito atribuir
5 tais contratos a natureza privada, quando o Estado neles se reserva
o direito de intervir, em qualquer tempo, na modificacio posterior
gde obripacdes assumidas” (Th. Cavaleanti — ob. cit. — vol, IX —
p. 319y, “A idéia) de conirato, diz Oda, ndo varia no direlto piblico.
¥ somente pela diferenca dos efeitos jurfdicos que as partes tém -
em mira que o contrato entre a administracfo e os administrados,
ou entre ag proprias entidades administrativas, afim de obter efeito
igridico de direitc pohbilico, € contrate de direito publice” (Vér Yo-
rodzu Oda — DROIT ADMINISTRATIF DU JAPON -~ trad. fran-
cesa — Paris, 1928 — p. 84). O acOrdo de vontades entre o conce-
dente e ¢ concessiondrio, deve ser considerado como constifuindo
contrato perfeito = smecabado de direito péblico.

182) Odilon €. Andrade -— c¢b. c¢it. — p. 855,

183) Fleiner, Kamerer, Barassi, Bielsa, Th. Cavalcanti, Masag&o, Mattos
de Vasconcellos, defendem ¢ ponto de vista.

184) Masagio — ob. cit. — p. 97. Buy Baptista Pereira, 2.° Sub~pro-
curador, da Frocuradoria do Patriménio Imobilidrio do Estado de
5. Paulo, nas razoes finais da fazenda, na demanda contra a the
S#¢ Paule Eletric Company Liinited, defendeu com brilhantismo a
opinido gue parcce aceita € consagrada quasi universalmente,
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estabeteca entre o concessioniario e o Estado, nio encontre solugio
nos quadros do direito.

O servico pablico, como definimos, esta na esséncia do instituto
da concessio. O servico piiblico é condi¢io de fempo. Querer aco-
modi-lo a formas invaridveis, definitivas, estratificadas, é desatender
aos imperativos da necessidade social, semipre varidvel no tempo e no
€spacgo,

A vontade do Estado que acompanhe normalmente e satisfaca
juridicamente a necessidade a que se destina. Sem exploraqoes de
parte a parte. Sem abusos tarifirios, custos excessivos e rendas
que exorbitem o valor das inversGes de capital.

Nio encontrariamos solucio satisfatoria s6 em discutir, com o
exagero dos que se apaixonam, 9 benemeréncia do contrato, ou a
inutilidade do estipulado em cliusulas anteriormente estudadas,

A concessiio ¢ de servico priblico. O que se concede é, portanto,
o privilégio na execucio de servico publico, de servico do Estado.
O contrato é o de menos importincia. Vale a eficiéncia e a regula-
ridade na prestacio do servico. Tanto pode haver contrate como
simples autorizacio (185). .

A obrigacio e a responsabilidade dd administragio é fiscalizar se
o servico concedido satisfaz aos objetivos reais da concessio. Em
caso negativo, faz-se urgente a possibilidade da suspensfo dos direitos
concedidos.

Nio é do estudo detalhado do contrato, da interpretacio de suas
clausulas, que vamos concluir pela indispensabilidade de certo servico
pliblico. Pelo contririo, a imnrescendibilidade do servico, vamos en-
contra-la no exame das realidades aue nos cercam. Sem contrato,
ou sob regime contratual, o servico € o mesmo em grau de necessi-
dade ou de utilidade.

Cumpre ao Estado regulamentd-lo devidamente, e fazer incluir
nas clausulas contratuais, quando houver contrato, o direito & fisca-
lizacio € & regulamentagfo,

185) A palavra autorizacfo tem em direito sdminisirativo dols sentidos.
No primeiro, significa apenas cutorga de competéncia especial, dada
por um orgio a outro, dentro do aparelho administrativo. No segunddg
©a80, que agora nos interessa, — autorizagio é o ato administrativo
discricionaric pelo gual se permitd ao particular exercer a atividade
que & let declara, salvo assentimento da administragfo, prolbida”
(Masagio — cb. ¢it, — p. 8.9,
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10. Buscamos primeiramente demonstrar:

a) que o servico pliblico tem por objetivo o servico do
Estado;

b) que, para sua efetivacio. é indispensavel, muitas vezes,
o auxilio do particular;

¢) que esse auxilio nio é simples imposicio, e, sim, mani-
festacio de vontade;

d) que a forma contratual que se estabelece pode nio ser
exclusiva & determinante ;

e) que a concessdo escapa as normas comuns do direito
privado;

f) que ao Estado cumpre, portanto, a regulamentacio e o
exercicio permanente da tutela,

E’ necessidade fundamental, sem davida, incluir nas féormulas
contratuais de concessio uma parte condicional de regulamentacio, por
onde os poderes da administracio bem possam examinar a eficién-
cia do servigo, sua regularidade, as tarifas, o justo prego e as pos-
sibilidades e riscos.

O mais valicso da regulamentagio é conciliar os interesses do
ptiblicc com o interesse dos concessionarios de servigo ptiblico, de
maneira que ambos se entrosem na espécie do negdcio e contribuam
para seu desenvolvimento e efetivacio total.

As comissSes de controle existentes nos Estados Unidos, desde
o tltimo decénio do séeulo passado, exercem as fungSes administra-
tivas, decidindo sobre matéria da concessdio, sem, no entretanto, se
abalancarem a julgar os casos de direito que fogem a capacidade do
Estado, ou da administracio ptblica.

A fixacfo das tarifas e o servigo de contabilidade das emprezas,
ficam relacionados aos interesses da administragio e vinculados a
efetivacio do servigo plblico que o Estado delegou (186).

186) Sobre o assunto: Freund — ADMINISTRATIVE POWER OVER
PERSONS AND PROPERTY - Chicago, 1923; Pond — A TREA-
TISE ON THE LAW OF PUBLIC UTILITIES —, Indianopolis, 1925;
e T. €. Bighan and ¥. Jones — PRINCIFLES OF PUBLIC UTI-
LIFIES — N. V., 1931; Vér tambem: Judson — A TREATISE ON
THE POWER OF TAXATION — S5t. Louis, 1917; os trabalhos es-
pecializados de: Cassing M. Clay, W. A. Prendergast, L. R. Nasch,
Anhaia Mello, Odilon Andrade, Rafael Bielsa, s6bre REGULATION
OF PUBLIC UTILITIES, PUBLIC UTILITIES AND THE PEQOPLE,
THE ECONOMIC OF PUBLIC UTILITIES, PROBLEMAS DE UR-
BANISMO, SERVICOS PUBLICOS E DE UTILIDADE PUBLICA,
CUHESTIONES DE ADMINISTRACION MUNICIPAL,



Substituindo o poder governamental na realizagio e execugfio de
certos servigos, gosando de vantagens especiais inherentes a essa con-
dicho, como isencio de impostos, privilégios, favores, inclusive, mui-
tas vezes, o préprio monopodlio, as emprezas de utilidade priblica nio
podem deixar de sofrer o controle do Estado, até limites j4 hoje im-
previsiveis, diante das novas concepgbes juridicas (187).

- As comissGes municipais de controle nos Estados Unidos, 2
matieira da Federal Power Commission, sdo orgins administrativos
de fiscalizacio por exceléncia, regulando as medidas e limites do ser-
vico, as tarifas standards e garantindo as possibilidades de seguranca
de execugio {I8R).

A importancia dessas comissdes municipals funda-se no interes-
se do Estado em conhecer o andamento do servigo, fiscalizar a fixacio
~das tarifas, ¢, em casos de incorporagio ou desapropriagdo, sentir os
prejuizos e os lucros advindos das flutuagfes financeiras,

A fiscalizacfio torna, assim, em corolirio da propria situaco
contratual preexistente (189). O controle de fiscalizagio & que es-
tabelece essa permanéncia da relagio juridica e administrativa, eantre
0s concessionarios e o Estado.

§ 9° PELA PERMANENCIA DE UMA RELACAO JU-
RIDICA ADMINISTRATIVA. A UNIDADE DOS NE-
GOCIOS DO ESTADO NAO DECORRE DO CONCEI-
TO LINEAR DE CENTRALIZACAO.

11. Somos partidirios da unidade de regulamentacio. Dentro
dessa formula, a diregdo do servigo ndo fica sujeita a divergéneia de
vontades estranhas, de modo ser possivel melhord-lo e baratei-lo,
conforme as condigbes financeiras e os lucros provenientes da hoa
geréncja da empreza. '

O que ¢ preciso afastar de cogitagio € a questio sempre contro-
vertida da visio ou da recisio dos contratos administrativos de
concessio. As decisbes de carater judicial, em se tratando da rea-
lizacGo de servigos publicos, sio sempre precarias, O simples julga-

187 Th. Cavalcanil - ob. cit. — Vol. Il — p. 320.
188) Ver C. M. Clay — REGULATION ... cit. - p. 144,

185 “Dela nao podem fugir as empreia,s particulares, ou aguelag perten-
-tencentes ao Estado, mas de organivac@o auténoma® (Th. Caval-
canti — eit. — vol. II — p. 330),
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mento sobre matéria de direito, pode ndo caber nas determinantes
de um julgamento de fato.

Trata-se, como sabemos, de interesse piblico que o Estado pro-
tege. No plano dos fatos tomamos conhecimento objetivo da reali-
dade do servico. A singularidade do fenémeno juridico exige medi-
das mais consentineas com as atividades das emprezas de utilidade
ptblica (190). '

A questio de forma juridica é de somenos importincia pratica e
social. Ha excessbes de direito que a nés sb cumpre aceitar. Mas,
ao Estado, tudo diz respeito, A responsabilidade social da admi-
nistracio ptiblica é dos problemas importantes da evolugio juridica.

Estudando antes de aprovar contratos para com terceiros, fis-
calizando depois de aprovar tabelas de precos, impondo sistema de
contabilidade, as despezas de operacio e as percentagens do lucro —
o que vemos é o Estado em plena atividade administrativa (191).

As transformacfes téenicas sofridas pela grande inddstria, as
exigéncias sempre novas da vida coletiva, nfio permitem que o Estado
deixe de estar alerta para a solucio dos problemas fundamentais que
mais interessam a comunhfio humana.

Fncarada como meio de solucionar conflitos de interesses, nio
é de negar que a regulamentacio tem sido aceita satisfatoriamente
(192), em paises como os Estados Unidos, de maior desenvolvimen-
to industrial e onde as emprezas de utilidade surgem imprevistas,
da noite para o dia.

Basta, entre nds, considerar as condicbes peculiares do Brasil.
Claro que somos contra transplantagdes audaciosas de sistemas ina-
dataveis. Vale, no entretanto, o exemplo e a experiéncia. O choque
de interesses é natural, é uma constante do fempo, do progresso nor-
mal das coisas piiblicas. o

190) Perguntamos: “Pode o poder concedente, na vigéncia de contrato
de servigo piiblico, modificar as clausulas do mesmo contrato, ou por
exigéncia do, proprio servigo, ou pela necessidade de aplicar novos
processos técnicos, ou ainda pela vigéncia de novas disposicbes re-
gulamentares que interessam e atingem os servigos concedidos ?
(Th. Cavaleanti — ob. cit. — vol. IT — p. 331).

191) S#o os elementos apropriados de controle de :que dispdem as comis-
sbes nos Estados Unidos, ao que nos informs Willian A. Prendergast
— ob, cit. — p. 11). -

192) Odilon C. Andrade — cit. p. 112,
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Por essa razio ndo nos iludimos com a proposta de solugdes
definitivas. Apenas alvitramos a idéia de, pela intervengao perma-
nente, poder o Estado sentir a situacdo geral dos servigos que con-
cede a livre exploragio de emprezas particulares.

12. Niao cansamos de repetir: 0s servigos ptiblicos nem sem-
pre podem ser executados pelo Estado.

Nao cabendo ao Estado a execugdo de certos servigos, nio quer
dizer que ndo encontrem possibilidades de realizagio.

Razdes de ordem econdmica e mesmo de ordem politica e adnn-
nistrativa, como escreve Temistocles Cavalcanti, exigem que o Estado
permita que terceiros executem servigos publicos (193).

A permissio do Kstado, quando concede, ou quando simples-
mente autoriza, ndo exclue a administragio do controle dos negocios
de interesse pablico.

Ela concede o servigo, as regalias e os privilégios dele, reconhece
o0s lucros advindos do emprego do capital, mas, ndo perde sua capa-
cidade de intervencdo, desde que se modifique a situagio de fato, o
nao haja mas o inferesse piiblico determinante,

Néo se afasta, portanto, o valor do prazo nas concessdes € auto-
rizagGes, a 1rnp0rtanc1a da extencio dos prlv:lleglos ¢ os lunites dos
direites. Convem nao esquecer a conveniéncia do estabelecimento de
indice normal de tarifas que serfo pericdicamente revistas, a vanta-
gem das modificagdes ¢ melhoramentos, como tambem da redugio dos
precos € de um processo de contabilidade,

Com esses elementos a administragio publica estabelece factlmen-
te as normas técnicas para 3 instalagfo do servigo e se concede ao di-
reito de observar o seu funcionamento eficiente e regular.

Nothing is ever settled until it is settled wight escreve Preder-
gart no seu ja citado livro (194). O que se impGe € o ajustamento
& realidade. O settled right, entre o maximo e o minimo de lucros,
entre o maior e o menor grau de necessidade. A verificagio do ca-
pital e a determinacio do lucro, com a fixagio conveniente das tarifas,
redunda naturalmente na estipulagio do justo prego para a economia
do consumidor.

193) ©Ob. cit. — vol. II — p. 300. “O Estado pode assim, apenas, autori-
zar, permitir que particulares exercam ¢ servico publico, ¢como pede
conceder, delegar, afribuir & terceiros, com as mesmas vantagens e
05 MeEsmos onus, aqueles servigos™ (ob, cit, — wob, II — p, 300).

154) Ob, cit. — p. 20. Nads estaré bem certo se acertado néo for direito.
As emprezas para Prendergast, exigem, apenas, melhor ajusiamento
& realidade.
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Impossivel confiar de olhos fechados na contraditoriedade da
doutrina e da jurisprudéncia. Para a. doutrina nada ainda existe de
estavel e definitivo. Para a jurisprudéncia, s a violagio de diraiios
preocupa. A consolidagio serd resultante da regulamentacio juri-
dica. Tudo parece apenas questio de técnica juridica. DBasta que
nio teimemos mais em resolver os casos administrativos com o auxi-
lic ineficiente das normas civil,

13, Estamos vendo que o poder de administragdo se impée
unilateralmente ao concessiondrio quando se cogita de adatar o
servigo as novas condigBes de interesse da coletividade (1953).

Nao se trata, em absoluto, de modificar a natureza juridica do
ato de concessdo. Mas permitir que permaneca o vinculo (e liga
concedente e concessionario de servigo piblico,

O Estado nunca poderd prever as condigées de vida futura,
Nem aquele que recebe a incumbéncia de agir em nome do Estado,
como poder delegado. ©O Estado ¢ o responsavel pelo equilibrio
financeiro e desenvolvimento do servico. Com este e sua realizacdo,
sofre 0s riscos e os baixos das situagdes deficitarias. Surge assim
relagdo extra-contratual (196).

Para Fleiner, depende sempre do arbitrio de autoridade compe-
tente o outorgar uma concessao propriamente dita (197). Porque
nesta, 0 que aparece como predominante, é o ato unilateral de sobe-
rania do Estado (198). - '

A relagio de direito se justifica pelo controle governamental.
Pela inspecao fiscal na instalagdo e exploracao do servigo concedido,
no sentido de positivar o cumprimento das obrigagdes impostas ao
concessionario. ' Portanto: relagfio juridica de direito piblico (199).

A questio, porem, seria saber qual.o limite do poder publico ou
das lets na regulamentagdo das concessoes,

A predomindncia do Estado ninguem desmente, desde que acei-
temos a realidade juridica da relagio de direito publico.

185) Bonnard — PRECIS — cif. — p. 582.
196) Bennard — aob, cit. — p. 569 & seg..
197 Ob. cit. — p. 279,

183} Fleiner — ob. cit. — p. 279.

159) Flelner — ob. cit. — p. 280,
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Temos como indiscutivel que o goso das regalias ¢ das vantd-
gens n3o isenta da fiscalizagio do servigo, da restrigdo razoavel dos
lucros da empreza.

A legitimidade ¢ permanéncia da delegagio condiciona-se inte-
gralmente ao interesse ptblico que o Estado protege (200).

A natureza e a relagao de direito publico, que se estabelece entre
concedente e concessionario, é consequéncia logica das obrigagdes
assumidas no instante do entendimento contratual, ou da aceitagao
simples, conforme autorizagio, para a execug2o e realizagio de um
servigo de carater phblico de interesse coletivo.

14, A unidade dos negdécios do Estado é pressuposto da reali-
dade politico-juridica. O Lstado, sabemos, ¢ quem dita e regula-
menta a lei, determina e organiza os servigos piblicos. ' _

A descentralizagio é mais férmula surgida das circunstancias e
fatores transitorios que de concepgbes orgamicas ou fatores perma-
nentes (201). .

O carater politico ou juridico dos negécios do Estado, mesmo
no que diz réspeito ao regime municipal, determina os miétodos de
administragio. ' o

Bastante razio possue Bielsa: “depois de alguns anos de obser-
vagio, de mais estudo e reflexdo, falamos com menor entusiasmo da
descentralizagio, que nfo se justifica diante da concepcio realista do
direito” (202). _

Nio se pode mais afirmar, juridicamente, que no Estado federal
predomine o critério da ampla descentralizagdo politica. Nem que no
Estado unitario a unidade dos negdcios publicos decorra do conceito
linear de centralizaco.

O federalismo puro desaparece no momento em que ¢ Hstado
resolve autoritariamente controlar as atividades econdmicas e intervir
na ordem administrativa, centralizando as forgas politicas, generali-

200) “Nenhuma cldusula contratual pode tirar 3 administragio o direifo
de impor as suas solugdes, porque ¢ principio é de ordem publica, €,
a administracio nio pode renunciar a essa {aculdade inherente &
sua prépria condicio tutelar do interesse publico” (Gaston Jéze —
LES CONTRATS ADMINISTRATIFS — Vol. II — Marcel Giard —
Paris, 1627 — p. 224).

201) Bielsa — DESCENTRALIZACION ADMINISTRATIVA — cit. — p.
- 14,

202) Bielsa — ob. cit. — p. 14,
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zando a sua competéncia no plano financeiro, fiscalizando ou tute-
lando os poderes provinciais ou federados que doutrinariamente se
afirmavam auténomos (203).

A unidade do direito estd na sua base cientifica (204), que é a
cbservacio minudente dos fatos que o realizam e da jurisprudéncia
que o formaliza com 2 sua fonte primdria e original: a vontade do Es-
tado (205). ;

56 bha uma coisa certa, afirma Jelinek: o Estado moderno vai
adquirindo cada vez maior vigor de conciéncia, compreendendo que
apenas se acha submetido ao seu proprio direito (206).

O mais surpreendente ¢ que, segundo lhering e Jelinek, o Estado
nio deve respeitar o direito sendo quando de acordo com os seus in-
teresses. A finalidade do Estado, como a do direito, estd na salva-

guarda e na congervagio das condigdes vitals da spciedade, O direito
existe para a sociedade e nio a sociedade para o direito (207).

A competéncia do Estado para limitar a agio do individuo ou
dos grupos, ¢ total, soberana. Conhecemos a estrutura social dos
povos como organizagdo juridica que se limita aos principios fixados
pelo direito pablico Internacional,

O que carateriza essencialmente o Estado federal é possuir du-
plo aspecto: em certas ocasides, aparece-nos como Estado unitdrio;
em outras, apresenta-se-nos como agrupacgio federativa de coletivida-
des inferiores, descentralizadas no malis alto grau (208).

203) © federalismo em sentido absolute existiu nos Estados Unidos e no
Brasil. Entre nds, arrastando aquela enormidade de males que pro-
vocaram verdadeiras clsdes no espirito politico nacional. Na Argen-
tina, os juristas e politicos, desde Alberdi até Blelsa, sfo concordes
quanto & inexisténcia de regime federal puro

204) H$ os gue consideram o individuo como o fim do direito e outros
& sociedade, organizada e eguilibrada, como objetive primordial,

205) “A vontade do .Estado é a fonte pl’im&ria. do direito® (M. Mous-
kheli — TEORIA JURIDICA DEL: ESTADO FEDERAL — Trad.
de Armando Lasare ¥y Rog — M. Agullar — Madrid, 1831 — p. 18).

206) Apud Moushkheli — ob, ¢it. — p. 18.

267y Mouskheli — ob. ¢it. — p. 18.

208) Mouskheli — ob. cit. — Cap. V — ps. 149 e seg..
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Esse duplo carater juridico e politico do Estado federal determi-
na-se quasi exclusivamente pela necessidade de realizar a unido e nio
a wnidade, como pensa Mouskheli (29).

'15. Como vemos, a descentralizagfio nio € da esséncia do fe-
deratismo. A descentralizacdo politica, que responde, teoricamente
pelo menos, ao conceito argentino de federagdo, tem sofrido eclipses
Yob o influxo de algumas tendéncias politicas de certos governos,
A forga politica virtual, direta ou indireta do governo central, singu-
larmente concentrada no poder executivo, se faz sentir {io acentua-
damente que-chegamos a duvidar da verdade da sua existéncia (210).

Na ordem financeira, maior é a dependéncia aos poderes centrais,
Na Argentina, Rafael Bielsa nos conta que a descentralizago admi-
nistrativa se nos apresenta algo empirica e nio obedece a plano
orginico preestabelecido (211).

No Brasil, ndo se pode falar em descentralizagdo administrativa,
que nio seja territorial, ou de servigos. Assim mesmo sob controle
financeiro e tutela juridica dos poderes do Estado.

Observando a Franga, verficamos que, na forma do regime
constitucional, o regime administrativo francés realiza certo equili-
brio entre as duas tendéncias opostas: a centralizacdo e a descentra-
lizacdo (212). A autoridade central é quem dirige e orienta. As
autoridades circunscricionais apenas exectutam a lei, realizam os ser-
vigos que lhes ficam afetos.

Logo, uma conclusio salta: todo regime administrativo é
centralizado por natureza (213).

O sistema adotado pela Constitu¢do de 6 de julho de 1923 na
Unido Soviética, acusa carater extremamente unitarista, sobre tudo

quanto diga respeito as resclucdes adotadas pelas republicas federa-
das (214).

209) Ob. cit. — p. 149.

210) Rafael Blelsa - ob, cit. — p. 17.

211) Ob. cit. — p, 22,

212) Louls Trotabas — ob. cit. — p. 6.

213) Idénticas afirmacoes faz Trotabas — ob, c¢it. — p, 7.

214) M. Mouskheli — ob. cit. — ps. 161-2
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A constituigio de Weimer encaminhou a federagio alemi para
o unitarismo (215).

A guerra trouxe-nos a imposicio de sistema de administragio
direta, de fiscalizagfo, de controle politico e administrativo das forgas
e poderes autdnomos. A subordinacio dos poderes menores a0 poder
malor. '

(s municipios continuam a gosar de relativa autonomia mas sob
o controle e a tutela administrativa do Estado, Qualquer que seja a
extensio da autonomia concedida, o Estado nfo deixa de conservar o
seu carater unitirio (216). O Estado continua sendo unidade ju-
ridica {217). :

O peculiar e dominante na descentralizago administrativa é apenas
a gestdo do servigo publico espectal por um orgédo criado pelo Estado
e despreendido do poder central, que se transforma em pessoa juri-
dica de direito publico.

A descentralizagio nio é fendmeno isolado que determine regi-
me legal de excecio. Supde a faculdade de administragio autdno-
wa sob a medida legal que o Estado impuser (218),

A unidade dos negdcios do Estado nfo decorre do conceifo li-
near de centralizagio. A descentralizacio nio é férmula de deslo-
cagio ou divisio do poder ptiblico.

§ 10° O EXEMPLO DOS ESTADOS UNIDOS E A EX-
PERIENCIA DO BRASIL. ALGUNS QUTROS EXEM-
PLOS. O SERVICO PUBLICO PARA O ESTADO.

16. Analisando, embora por alto, alguns aspectos dos servigos
nos Estados Unidos, verificamos que 13 ainda existem sob regime
de quasi completa regulamentagao (219),

2158) Mirkine — ob. cit, — p. 23.
218y WNao discordamos da opinifo de Mouskheill .. ob, ¢if, — p. 265.

217 “... a unidade juridica corresponde # unidade sociologica. As rea-
Hdades juridicas coincidem com sag realidades sociolégicas subjacen-
tes. Porisso, & legitima cohcepgdo do Estado tem de ser juridico-
sociolégica™ (Tite Prates ds Fonseca — DIREITO ADMINISTRA-
TIVO — cit. - p. 206).

218) Bielsa — EL RECURSO JERARQUICO — cit, — ps. 59-60.

210) Da mesma andlise, Odilon C. Andrade fez as mesmas dedugdes —
ch. cit, — ps. 111-2,
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Notamos certa indecisio doutriniria, nio obstante a jurispru-
déncia vir de anos para cA fixando principios importantissimos, € que
situam definitivamente o fenémeno no quadro da vida juridica (220).

O direito de regulamentacdo estd, no entretanto, firmemente re-
solvido. Os servicos de utilidade pablica sao agueles considerados
como afetando o interesse pablico. Nao se tateia mais na definigio
dos direitos que se correspondem. O American Utiities Bureon ¢ a
Fedeval Power Commission classificam-nos como public servants
(221).

A municipalizacio é reconhecida como vantagem incontestavel, e
as comissdes de controle sio, na maioria, municipais.

John Bauer, verificando o que sucedeu em Los Angeles, mos-
tra-se satisfeito com a preferéncia do povo e as baixissimas taxas ali
cobradas.

Sem monopdlio, 79% da drea total do municipio aufere das
regalias do servico publico que o préprio Estado realiza (222).

“The rights, escreve Pond, which are thus created are protected
by the constitutional provision prohibiting the impairment of con-
tract vights or vested intrests” (223).

220) F’ bastante conhecido o casoe Smyth v. Ames, decidido em 1898, pela
Corte Suprema norte-americana; o caso das tarifas, na variagdo do
custo presente, em gue se achou envolvida a Chesapeake and Pontomac
Telefone Co.,, e que a Corte de Maryland reformou em sentido quasi
contrario ao processo adotado pela Public Service Commision de ava-
Hagdo pelos indices de precos, desmerecendo o critério do valor afri-
butade & propriedade em declinio repentino & baixa dos precos es=
tabelecidos e prefixados; no caso New Memphis Gas and Light Co.
v. Memphis, temog exemplo completamente diferente na fixacio dos
lucros, propondo-se uma remuneration or dividend, correspondente
% aplicacdo do valor do capital. A verificagfio do capital para a de-
terminagao do lucro, é que ohriga séria regulamentacio.

221) “Mas especialmente nos Estadeos Unidos, tomou a questdo rumo in-
teiramente novo, pela criacdc de uma categoria de servigcos deno-
" minados de miilidade phblica” (Th. Cavaleanti — ob. cit. — vol. II

— p. 271).

292) The National Municipal Review — apud, Th. Cavalcanti — ob. ecif.
— vol. IT — p. 29,

223) Oscar Pond explica gue € regra geral o contrato nas concessfes
de privilégios, contrato gue nfo pode ser alterade a néoc ser subject
to the power of the municipal corporation or the state to alter,
amend or repeal it (submetido aa poder do Estado ou do municipio
para ser alterado, emendado ou reparado). Assim, para Pond, os di-
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Holmes declarou, no entretanto, que mesmo o legislativo pode
restringir qualquer negdcio, desde que tenha a opinido pablica a seu
favor (224).

O espirito politico dos norte-americanos exige se asculte a
opindo piblica e se decida, entdo, sobre matéria piiblica.

O caso Muun, apesar de antigo, ¢ a que sa refere Anhaia Mello,
¢ tipico e merece lembranga, pois envolve sabia ¢ juridica decisdo -
da Corte Suprema dos Estados Unidos (225).

Desde 1876 que a Corte Suprema firmou o principio do controle
especial dos servigos de utilidade pablica, confirmande sentenga do
tribunal de Iliinois, onde a visao do espirito norte-americano nos faz
crer no acerto € na ponderagdo das solugdes adotadas.

A firma Munn end Scoit possuia silos (220) para deposito de
cereals, na cidade de Chicago. N3¢ tendo competidores, resolveu
aproveitar da sifuagao, elevando os pre¢os do armazenamiento, A
municipalidade, em defesa do interesse publico, fixou tarifa maxima.
lnterposta apelagdo para o Iribunal de Illinos, este deu ganho de
causa & Municipalidade.

Recorreu-se, entdo, para o Supremo, com a alegagio de que a
cidade de Chicago pretendia priva-los da propriedade, sem o devido
processo legal. A Corte Suprema, perem confirmou a sentenga do
‘[ribunal de Illinois.

O voto do presidente Waite, foi o seguinte: “Uma propriedade
qualquer veste-se de interesse publico, quando usada de forma a tor-
nar-se de necessidade publica e afetar a coletividade toda. Portanto,
quando um individuo destina sua propriedade a uso, no qual o puablico
tem interesse, ele associa o publico nesse uso, € tem que se submeter

reitos criados estfo protegidos por disposi¢do constitucional que
projbe & emenda contratual guanfo aos direitos ou interesses de-
terminados (Ver Oscar Pond — LAW OF PUBLIC UTILITIES —
3.8 Bd, - § 120),

224) Anhaia Mello — ob. cit. — b 25,
225) Oh. cit. — ps. 24 e seg.

2265 Reservatorios subterrfneos impermeaveis, onde se conservam forra-
gens, cereais
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ao controle do piblico para o bem comum, propotcionalmente ao
interesse criado” (227).

17. Como quer que seja, decidida a indispensabilidade do con-
trole, o jurista norte-americano aceitou e consagrou a necessidade do
monopdlio, a importancia da fixacdo das tarifas, e o justo prego pela
remuneracio do capital empregado no servigo empreend1do

As idéias socializantes invadem o espirito juridico. O 1nd1v1dua~
lismo, dominante nas varias concepgbes da teoria do Estado, restrin-
gin a a¢lo do poder governamental na esfera dos servicos de utili-
dade ptblica, limitando a atividade do Estado aos negocios de cor-
reios e telégrafos, dguas e exgotos, estradas de ferro e portos (228).

O Estado n3o perde mais, pela concessio, o dominio do servigo.
Ele se mantem como a autoridade superior de controle, na gestio de
todos os negdcios classificados como de necessidade ou utilidade pu-

blica. . Atendéncia € esta: o servigo para o Estado e o Estado para
o pove (229).

227y “O juiz Field discordou em parie da opinido geral, porque Munn e
Scott nfio tinhg privilégio algum, nem sua indistria era objeto de
concessfo. A maloria, porem, ndo o acompanhou porgque A FACUL-
DADE DE REQULAMENTAR NAO DEPENDE DE CONCESSGES,
wma vez que os direitos de propriedade privada trazem consigo UM
GERMEN DE COERGCAQ que se torna aparente sempre 'gque as ¢ohn-
dicoes econdnticas criam um monopélio virtual” (Anhaia Mello —
ob. cit. — p. 25).

228) %O individualismo longo tempo dominante na teoria do Estado, e o
sistemsa de concessio, que logo triunfou, pela vantagem de estabele-
cer-gse 0 servico sem onus pars ele, restringiram bastante, até bem
pouco, a atividade do Estado no setor das utilidades piiblicas, limi-
tando & do poder central quasi que as estradas de ferro e portos
(sem falar nos correios e telégrafos logo monopolizados) e a do
poder local ao0s servicos de Agua e exgoto, tradicionalmente reser-
vados, pelo menos ne Brasil, 4s camaras municipais” (Qdilon C,
Andrade — ob, cit. — p. 84-5).

229) Na TtaAlia, o progresso- da técnica deu nova orientacio so espirito
juridico. O frabalho publicado pelo Sindicato Naclonal Fasecista de
Engenharia — RELAZIONI TECNICHE AL II CONGRESSO NA-
ZIONALE DBEGLI INCEGNERI ITALIANI — Roma, 8-15 Aprille
1931 — IX — BSocietd Anonima Poligrafica Italiana — 1931-IX —
mosira o avango dog interesses do Estado, e da agio governamental,
no que diz respeito & electro-técnica, & urbanistica, 3 mdustria,
as méguings, ao radio ¢ ap transporte,



— 78 o

As questbes de ordem geral afetam o organismo politico e cons-
titucional do Estado. Assim é que, modernamente, quando exami-
namos ¢ legislamos para as entidades de servigo pub!zco cumpre
estabelecer :

1°) a organizacio e o funcionamento do servigo, que ¢
personalizacio pelo Estado;

2°) as condicles especificas do trabalho pela contribuigﬁo da
energia do individuo;

3°) a ra(:lonahzat;ao e a simplificacio possivel nos metodos
proprios de administracio do servigo;

4%y o prego, o custo da produgio e os resultados finan-
ceiros.

A concessio nio particulariza o interesse ou a necessidade do
servico. Apenas evidencia a importincia da colaboragiio particular
na engrenagem da administra¢io dos servigos ptiblicos.

A idéia da exploragio direta dos servigos de utilidade ptiblica vai,
dia a dia, ganhando terreno no sentido de objetwac;aﬂ de métodos quz
estabe]egam a continuidade administrativa, e que é carateristico pre-
dominante das idéias correntes (230).

A condicicnalidade do monopQlio, estabelecida com sabedoria
pela justica norte-americana, limita-se aos imperativos da convenién-
cia pablica. Temos que aceitar, pois, o Estado ainda como poder de
policia, controlando, fiscalizando, medindo condigbes, incentivando a
producio em grande escala e cooperando sistematicamente com o in-
dividuo e as organizagies partlculares

O que vemos atualmente resume-se nisto: nio ha 108 palses de
mais acentuado progresso industrial, emprezas prlvadas gue nao exi-

230) COs trabalhios modernos aparecidos orientam-se em direcio do Es-
tado. Ver, por exemplo: F. C. Bendicente — COMISIONES DE
SERVICIOS PUBLICOS MUNICIPALES — Rosario -.. 1835; B, Pie-
cririlli — EL PRIVILEGIO EN LAS CONCESSIONES DE SERVI-
CIOS PUBLICOS — Aspecto juridico, social, economico y politico
de la cuestion en el derecho publico — pref. de Rafael Bielsa —
Lajouane — Buenos Aires, 1936; J. C. Rodriguez Arias — EL PRO-
BLEMA DEL PRECIOC EN LOS SERVICIOS PUBLICOS — Rosa-
ric — 1939; E. C. Zarate -— EL CONTROIL DE LAS QONCESIO-
NES DE SERVICIOS PUBLICOS — pref. de Clodomiro Zavalia —
Menendez — Buenog Aires, 1937; R. Bielsa . CONSIDERACIONES
SUMARIAS SOBRE LA CONCESION DE SERVICIOS PHELICOS
— a proposito de Ia 4* Conferencia Nacional de Abogados — Bue-
nos Aires, 1837,
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jam o assentimento do FEstado para operagdes priblicas; e proprie-
dades publicas que nao empreedam operagbes privadas,

O Estado estende-se pelos diferentes meios de atividade econd-
mica do homem. A nogio de servico publico, que nfo é estranha ao
conceito tradicional de propriedade, ganha vigor quando o Estado a
integra no corpo de sua formacio administrativaj e politica (231).

18, Nao é motivo para desanimo reconhecer e confessar a falta
de confianca dos entendidos, nos negécios industriais, a cargo da ad-
ministracio do Estado.

A exploracdo direta, entre nds, tem redundado em lamentavel
fracasso, a ponto de juristas de real mérito desaconsclharem-na como
formula de direcio e exploracio das emprezas de utilidade ptiblica

(232).

231) Donald Richberg, afirmou: “os lueros dog trezentos anos de degen-
volvimento dos naturais recirsos do pais; os cento e cincoenta anos
de desenvolvimente das instituigdes de governo auténomo; os ganhos
surgidos da revolugéio industrial, do desenvelvimento das méaguina,
enriquecerdo a vida de cento e vinte milhfes de habitantes, se nés
soubermos bem, exercer os poderes do self government e do controle
dos negdcios da nagio para o bem comum® (Ver JOURNAL OF
LAND AND PUBLIC UTILITY ECONOMICS — Instituto de Pes-
quizas de Hconomia dos Servicos Ptiblicos — Universidade de Chica-
g0 — Fev. de 1930).

232) Conquanto nos Estados Unidos, hd ji meio séeulo, se tenha deci-
dido pela intervencio do Estado, no Brasil, os tratadistas fogem de
discutir o assunto, ou eriticam a competéncia ou a capacidade do
poder administrative, como- Aaripo Reis — DIREITO ADMINISTRA-
TIVO BRASILETRO — Of. Graf, Vilag Boag — Rio, 1923; Augusto
Olimpic Viveirog de Castro — TRATADC DE CIENCIA DA ADMI-
NISTRACAO E DIREITO ADMINISTRATIVC - Imp, Nacional —
Rio, 1806; Alcides Cruz -— DIREITO ADMINISTRATIVO BRASI-
LETRO — 2® Ed. — Francisco Alves e Cia. — Rio, 1914: Oliveira
Santos — DIREITO ADMINISTRATIVO E CIENCIA DA ADMI-
NISTRAQAO — ed. J. Rb. dos Santos — Rio, 1919: de todos eles,
0 de malior visio politica, fol o prof. Aario Reis. Lamentamos ape-
hag tue trabalhos mais atualizados, e brilhantes, ainda se prendam
e divagactes ti30 elementares como o de Odilon €. Andrade —
SERVICOS PUBLICOS E DE UTILIDADE PUBLICA — Liv, Aca-
démica — 8. Paulo, 1927. E que outros trabalhos tambem impor-
tantes demonstrem tamanho desapreco pelo assunto focalizado, co-
mo 08 de Rui Cirne Lima -~ PRINCI{PIOS DE DIREITO ADMI-
NISTRATIVO BRASILEIRO — 2# Ed. — Liv. do Gloho — Porto
Alegre, 1939; J. Guimarfies Menegale — DIREITO ADMINISTRA-
TIVO E CIENCIA DA ADMINISTRACAO — Tomo I — Metrépole
Editora — Rio, 1538,
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Para tudo, porem, deve haver a {6rmula salvadora, o meio termo
consolador. Nfo estamos mais em tempo de resolver problemas ad-
ministrativos com ataques ou criticas, com demagogismo doutrindrio
ou sutilezas verbais. Cumpre investigar as causas da ma admi-
nistracéo, dos deficits orcamentarios, das altas de custo, da falta de
interesse e vigilancia. |

Uma sé palavra justificaria tudo isso: desorgamizacdo. Dai par-
te a inferioridade do servico que é produzido pelo Estado. Nio se
trata, no entretanto, somente dos servicos possiveis de exnloragio
direta. Os resultados apontados como lamentaveis nio impedem que
fagamos a nossa tentativa. = |

‘A Constituicio de 1934 facilitou a aceitacio de certos principios,
aue a Constituicio de 10 de Novembro consagrou. Basta apenas
determinar, pre-limitar a vosi¢gio do Estado e regulamentar sua
atividade no plano dos negdcios privados.

O problema, sabemos, n3o surgin ainda no Brasil, com a mesma
feicio apresentada nos Estados Unidos da ‘América do Norte.

Mas a solucio possivel s poderd ser enquadrada nos ifens se-
guintes : '

I} urge verificar primeiro a necessidade ou a utilidade
das concessSes anteriormente efetuadas, e a eficiéncia
dos servigos ja delegados;

II) e atender as condigBes atuais dos servigos concedidos,
_ condicfes de ordem econdmica e politica, antes de mais
concessdes que venham aumentar a anarquia na gestdo

dos servigos publicos delegados.

Onde h4d concurréncia sofremos a incrivel guerra de tarifas.
Onde nfo ha concurréncia o livre regime de tarifas levanta o preco
dos servicos em variagBes tdo acentunadas e muitas vezes fora do
aleance do tributo piblico.

O momento é bastante oportuno para legislar a respeito. Antes
de tudo, deve o poder piiblico regular o servigo em espécie e estabe-
lecer a competéncia da Unido, dos Estados e dos Municipios.

Aprovando um regime tarifirio normal, regulando as condicdes
de trabalho e de seguranga do ptiblico, sistematizando os servigos de
contabilidade e estatistica obrigatérios, o poder piblico federal estard
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apto a fiscalizar os servigos concedidos, para bem coloci-los nos
termos que a lei, a necessidade, ou a utilidade, determinar (233).

19, Ji' nio se trata mais hoje em dia, como pensa Bullrich, de
apenas interpretar cliusulas contratuais quando existem controvér-
sias, nem de medir a extensfio e o alcance das obrigagbes reciprocas
(234).

O exame que fizemos da jurisprudéncia do Conselho de Estadas,
em Franca, demonstra que, em matéria de concessdo, o Estado per-
manece absolutamente livre, para tomar medidas extra-contratuais
exigidas pelo plblico (235).

O que carateriza a entidade de servigo publico nio € apenas n
personalidade smoral criada para a gestio do servico, como quer
Romieu (236), mas a delegagho de fungBes que qualifica a persona-
lidade juridica.

Sdo exemplos, no direito francés, as decisGes proferidas pelo
Conselho de Estado sobre a concessfio para o servn;o de iluminacio
a gés, de Saint-Etienne (237), e a concessio & Companhia de
Tramways de Marselha, onde ficou patenteado que o concedente pode
estipular obrigacbes alem do contratado (238).

Toda a jurisprudéncia francesa orientou-se em tal sentido. O ser-
vigo ptiblico estd na origem e fundamento da concessdo. Nio pre-

233) Aconsslhamos, sobre iranspories, o belo ensalo do prof. Clodomiro
Pereirg, da Siiva, da Escola Politéenies da Universidade de S. Paulo,
intitnlado REGULAMENTACAC DO TRANSPORTE MUNDIAL —
apud BOLETIM DO INSTITUT(O DE ENGENHARIA — 8. Paulo,
junho de 1936 — n.? 124 — Vol. XXIIT — ps. 2567 e seg..

234) Rodolfo Ballrich — ob, eit. — p. 51,
935) Jéze — ob. cit. — ps. 295 e seg.; Bullrich ~ Obt. cit, = D. 55.
2363 Apud Jéze — ob .cit. — D, 207

237) Proferida em 26 de Dezembro de 1891, em ¢ue se considera & ¢on-
cessdo como um contrate de direito privado.

238) Leon Blun, estudando o assunto escreveu: “O Estado nio pode de-
ginteressar-se do servigo publico de iransporte uma vez concedido.
Estd concedido, sem divida, mas nfo deixa de ser servigo publico.
A concessdio representa delegacio e constitue meio de agio indireta,
porem, nfoc eguivale abandone” (Apud Bullrich — ob. oif. — p.
0,
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valeceu a opiniio em contririo dos adeptos da tese de Louis Trota-
tabas (239).

A jurisprudéncia norte-americana, que consagrou a intangibili-
dade dos contratos, considerou tambem a condicionalidade do obje-
tivo de servico piblico. Que a concessdo € contrato niio resta a
menor ditvida. Que, como contrato, nio pode ser alterada ¢ ponto
discutivel.

No caso Chicago and Novthwestern Roihway contra United
States, a Corte Suprema (240) resolveu que o poder pablico res-
pondesse pelos danos causados na mesma extensio que o particular.
O contrato é vinculativo de obrigagbes correspondentes (241).

O jurista norte-americano preferiu, no entretanto, optar pela
regulamentacio prévia que facilita o controle justo e a fiscalizagdo
efetiva (242). ' '

A Argentina permanece na mesma indecisio verificada no Brasil.

A Corte Suprema sustenta a obrigatoriedade dos contrafos cele-
brados com o Estado. Os casos que surgem sio julgados isolada-
mente. Admite-se a interven¢do em excecbes pouco viaveis.

Mas, como nos Estados Unidos, esta firmado que a administra-
acio nio deve renunciar ao seu poder de policia. O direito a pro-
priedade nfio deixa perigar o patriminio das entidades de servigo
publico.

No ponto em que chegamos s6 resta a regulamenta¢io racional
e o controle permanente (243).

239 Parz Troiabas, nem indenizando, pode a administragio publiea mo-

' dificar unilateralmente o estatutc das companias concessiondrias
{(Ver L'UTILISATION DU DOMAINE PUBLIC — ILib, de Droit ef
de Juris. — Paris, 1924 - ps. 124 ¢ seg.).  Mio discutimos & alega-
¢do de Trotabas porque estdé completamente fora de critica,

240) ... ém 6 de marco de 1882, Da mesma formal o caso da City of Los
Angeles, v. Log Angeles City Water Company.

241y Willism Bennet Munro demonsira que, “em matéria contratval, o
poder publico como o individuo e as sttidades privedas estfic su-
jeitos 35 mesmas regras” (Ver THE GOVERNMENT OF AMERICAN
CITIRS — cit, — N. ¥, — 1920 — apud., Bullrich — p. 64).

242) Anhaia Mello, no seu citade livro, traz longo quadro das comissdes
estaduais norte-americanas, hastante informative. As 48 comissdes,
eleitas ou nomeadas, de namero variavel de membros, mantem pelo
controle que vimos chamando fiscalizacfio efetiva.

243} Sobre o gue se passa ng Argenting, lembramos g consulia {io Yvro
citado de Rodolfo Bullrich — ps. 65 e seg..
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2(). Conclue-se que o consagrado em Franga, nos Estados Uni-
dos e na Argentina, aponta a concessdo como' contrato administrativo,
ou como contrato de direito ptblico.

G contrato, assim, para o pensamento dos juristas desses paises,
tanto seja de direito piblico, ou de direito privado, é sempre contrato,
obrigando o cumprimento do estabelecido ¢ vinculando as partes
contratantes pelas obrigacdes que sdo reciprocas (244).

S6 a forga maior, a coercio de interesse mais forte, pode acat-
retar a violacio do que, contratualmente, foi estabelecido. O respeito
pela palavra empenhada é uma das garantias do acordo contratual,

A desigualdade de partes nio significa menosprezo pelos direitos
que sio correspondentes. O dever do Estado é tutelar o imteresse
puablico, E’ fiscalizar e controlar as entidades delegadas e que se agi-
tam nesse sentido. - Tomar as medidas julgadas uteis, para que nio
fique prejudicado o interesse que € de todos, que é da povo — que ¢
o interesse piblico.

A rescisfio contratual, patrcial ou total, s6 se justifica quando o
interesse ott a necessidade piablica assim o exige:

Nio acreditamos que a simples vontade de governantes possa
modificar situagbes juridicas firmadas em lei positiva. E’ preciso
que haja sempre forga mais forte e maior que a vontade de gover-
nantes. Dai, o Estado, pelos seus orgios diretores, sentir a impres-
cendibilidade, de quanto antes, regulamentar o que é chamado de
interesse piblico,

Do ponto de vista das questdes que estamos estudando, é anor-
malissima a atitude do Brasil. Alids, o momento é bastante opor-
tuno, em razdo das espléndidas reformas orginicas que se processam
na esfera de nossa vida juridica. Estamos certos que breve teremos
diante de nos, para a critica dos juristas curiosos, o plano de lei que
estabelece o regime juridico e econdmico das concessdes (243),

244) Bullrich — ob, cit. — p. 77,

245) O Ministério da Justica fez publicar o ante-proieto de lei sobre a
desapropriacio de bens por necessidade ou utilidade plblics. N3o
vamos aqui eriticd-lo nem louva-lo. A atencéo que nos despertou é
pelos métodos modernos que adota, no sentido de afirmar
e definir a -vonitade e @ situacdo do Fstado moderno, Ino-
vagho inlersssanie é o ari. 3, em que se permile aos “concessionde
rios de servigos publicos e os estabelecimentos de carater phblico,
ou que exercam funcgdes delegadas de poder publico”, executar de=
sapropriacio mediante autorizagio expressa, constante de lei ou
contrato. Ao que parece, & inovacio, vem' precisamente ao encontro,
do nosso ponte de vista, No ari. 8, temos a classificacio dos casos
de necessidade ou utilidade piblica ¢ que, mais oul mMenps, correse
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O Estado € sempre a mesma entidade moral e juridica. A pra-
tica dos seus atos apenas varia condicionada pelo tempo. A natureza
juridica do ato do poder piiblico nio permite # facil violagio, A im-
posicdo da vontade do Estado nio quer dizer pouco caso para com 0s
direitos de terceiros,

Nio ¢ possivel tambem pretender que se mantenham intactos e
inatacaveis os atos do Estado. que se perdem na meméria do tempo.
Decisio de ontem nio serve para a solugio de problema de hoje.
Nio podemos querer estabelecer semelhangas entre os contratos ad-
ministrativos e aqueles réferendados pelo Coddigo Civil,

A vida do homem € curta, ao passo que a vida do Estado é longa.
O aspecto politico, muitas vezes, é exclusivo na determinacio da
técnica juridica.

O aspecto politico do problema da concessio de servigo publico
¢ bem mais importante que o aspecto juridico de que se reveste o
ato do Estado.

§ 11° EVOLUCAO INDUSTRIAL DO BRASIL. O RE-
GIME TARIFARIO IDEAL. A FIXACAO DO LUCRO
E A VERIFICACAO DO CAPITAL. O SERVICO
PELO CUSTO. CONCESSAQ INDETERMI-
NADA E CONTABILIDADE PUBLICA
PARA MELHOR FISCALIZACAO DO
ESTADO.

21. Os fatores econdmicos que preponderaram na transforma-
¢lio politica do século vinte explicam e justificam as ripidas e pro-

ponde & classificacio gue adotamos neste trabalho. Consideram-se
casos de necessidade ou utilidade piblica: a) seguranga nacional:
b) defesa do Estado; ¢) socorre phblico em caso de calamidade:
d) salubridade piblica; e} criagio e melhoramente de cenfros de
populac¢iio, seu abastecimento regular de meios de subsisténcia; )
aproveitamento industrial das minas e jazidas minerais, das Aguas
e da energia hidraulica; g) assisténcia pliblica, as obras de higie-
ne e decoracéo, casas de saiide, clinicas, estacdes de climas e fontes
medicinals; h) exploracio ou conservagio dos servigos pliblicos: 1)
abertura, conservacio e melhoramento de vias ou logradourcs pa-
blicos; Jj) funcionamente dos melos de transporte coletivo: k)
construcédo ou conservacio de monumentos histéricos e artisticos,
bem como a prote¢io de paisagens e locais particularmente dotados
pela natureza; 1) construgfio de ediffcios plblicog e cemitérios; m)
criacio de estddios, aerddromos ou campos de pouso para aerona-
ves; n) invencio ou divulgacdo de obra ou invenio de nstureza
cientifica, artistica ou literéria; o) os demais casos previstos por
lels especiais (Diério Oficial — n,® 15.188 — 7 def Agosto de 1940),
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fundas mutagfes que se processaram na concepgio de governo e de
Estado.

A economia medida e controlada que antecedeu ao vapor e a
maquina, com o desenvolvimento dos meios de transporte, colocou os
paises e os povos na situagdo de luta pela primazia nos mercados da
comércio internacional.

Quanto mais estudamos a histdéria da evolugio industrial no Bra-
sil, mais sentimos o guantum de dificuldade nos foi preciso enfren-
tar para, num regime de livre cambio e liberdade de concurréncia,
manter ¢ nivel da nossa vida econdmica (246).

Nos Estados Unidos ¢ Inglaterra, a evolugdo industrial foi
apenas fato normal. No Brasil, passou como ciclone, desorganizando
a vida publica, levando 4 faléncia intuneros engenhos }& ‘abandonados
pelo brago escravo. O industrialismo alcangou-nos quasi no alvore-

_cer do século vinte.

A maquina ristica e rudimentar nds a conhecemos, aplicada no
traballio da lavoura, por volta de 1820 (247). As culturas do café
e da cana de agucar abriram caminho para o progresso industrial
248).

Em menos de quarenta anos, constroem-se no Brasil 57 estradas
de ferro entre pequenas e grandes (249). Constroem-se portos ¢
ativa-se a navegacdo a vapor. Com a guerra mundial demos ¢ pri-

246} “A Inglaterra nos proporcionava empréstimos, eom que supriamos a
deficiéncia de nossa halanga de pagamentos™ (Roberio C. Simon-
sen — A EVOLUQAO INDUSTRIAL DO BRASIL — Pub. da Fe-
deragio das Indistrias de S. Paulo — Set. de 1939 — p. 15),

241 “Datam mais ou menos dessa €poca, precisamente de 1820, os pri-
meiros ensgios no sentide de aplica¢do da maguina na vida econfmi-
ca, do Brasil” (Afonso Arinog de Mello France — TERRA DO BRA-
S1L — Cia, Editora Nacional — 3., Paulo, 193% — p. 188).

- 248) J. F. Normano — EVOLUGCADQ ECONOMICA DO BRASIL — Rd,
brasileira — Brasiliana -~ vol, 152 - S. Paulo, 1939; Roberto C. $i-
monsen — HISTORIA ECONOMICA DO BRASIL — 1500-1820 - 2
tomos — Brasiliana - Vols. 106 e 1004 — S, Paulo, 1937,

249) ... de 1853 a 1885, Ver: Afonso Arinos de Mello Franco — ob.
cit, - p. 190. '
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meiro passo no sentido de alcangar o progresso industrial do mun-
do (230).

Aumenta sensivelmente a producio do ferro. Os fatores de or-
dem geografica, que até 1885 impediram o surto induastrial do pais
(251), com a instalagio e desenvolvimento dos novos meios de trans-
porte, diminuiram visivelmente sua influéncia,

Consideravel tambem é o crescimento instantineo da indfstria
elétrica. Em 1900 havia no pais 11 companias com usinas

eradoras, e cuja instalagio total pouco excedia de 13.000 KW.
m 1936 as usinas geradoras sio mais de 1.000 com total instalado
de perto de 840.000 KW. (252).

29, Com 2 organizagio do servigo de transportes e com o de-
senvolvimento da indastria da eletricidade, deixamos caminhar isola-
damente os dois fatores basicos para a cconontia e para a vida na-
cional.

Se ontem eram apenas fatores preponderantes do nosso progresso,
hoje sdo problemas gue requerem a mais profunda atengdo da parte
dos poderes puabliccs.

De inicio, nio pudemos nem orientar a politica dos transportes,
quanto mais controlar o desenvolvimento da indastria elétrica. Nao
possuindo meios, o governo autorizava terceiros, delegando poderes
para abrir estradas de ferro e fornecer nossas cidades de energia
elétrica. ' : '
Nio ha pais do mundo melhor tomadq de surpreza que o nosso.
O século vinte chegou de assalto com todas as exigéncias da grande
indistria, com a necessidade e urgéncia do livre incremento dos
transportes, com a técnica aplicada a economia. Pouco capazes fi-
nanceiramente, forgados, cedemos o terreno, instituindo as conces-
sBes mais desastrosas e lamentavels.

Todo o progresso brasileiro processou-se a margem das inicia-
tivas governamentais diretas, Nossa economia cresceu e avolumou-se
sob diregio e controle de emprezas industriais estranhas. Adminis-

250) “A guerra deu ums ho¢io de tempo ao processo de industrializacio;
assegurou 4s emprezas novas um monopdlio do mercado nacional e
trouxe com ele 3 possibilidade de entrar nos mercados do estran-
geire” (Normano — ob. cit. — p. 138).

251) Simonsen — EVOLUCAQ INDUSTRIAL DO BRASIL — cit. — D
68, :

252) Apud Afonso Arinps — ob. cit. — p. 191,
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trativamente, apenas possufamos a iniciativa das leis orgamentdrias e
a liberdade de fixar uma despeza que nao excedesse ao valor da re-
ceita, ,

As crises econdmicas que se sucederam, a baixa do padrio mo-
netario, a politica financeira de compensagoes, obrigou aqui como em
outros paises, 0 governo a intervir na ordem econdimica 1o sentido de
restabelecer o equilibrio perdido.

Desapareceram, na debacle, os Estados dentro do Estado. Ho-
mens & organizagdes apelaram para o poder ptblico. Implorava-se
crédito para a lavoura e para a industria, subvengGes para as empre-
zas de utilidade piblica.

Ruiram, assim mesmo, organizagbes industriais poderosissimas.
As que sobraram aumentaram as tarifas, o custo do servigo, e deti-
veram a aplicacio de maiores capitals.

Notou-se, entdo, que o pablico tambem decidia dos negomos co-
letivos, que o monopoho nio era capaz de afastar a concurréncia van-
tajosa, e que o interesse ptiblico era o predominante. As crises eco-
némicas dos altimos tempos € a ameaga de outras, aproximarain
governantes e governados.

23, A concessdo monopilio que entre nds vigora, por efeito de
regime contratual exclusivo, criou tarifas que, ao arbitrio dos conces-
sionarios, teve apenas para o KEstado carater acentuadamente fiscal.

Nunca tivemos governo que se dispusesse, resclutamente, por
tempo utjl, como fizeram os governos norte-americanos, seguir poli-
tica nitidamente protecionista (253).

Aos poderes publicos competia somente a arrecadagio de impos-
tos que recaissem sobre os lucros de consumo do servigo.

Entre 0 maximo e o minimo que pretendeu, em casos especiais,
estabelecer a reforma tarifaria de 1934, vai imensa lacuna,

+ A {ixacfio das tarifas talvez seja o 'problema mais dificil para os
estudiosos do fendmeno juridico da concessio (254).

Sabemos que a tendéncia das modernas legislagbes estd na revi-
sio-e fixaglio das tarifas pelo poder publico (255).

253 Silmongen — ob. cit. — p, 34
954) Assim pensa Th. Cavalcanti — ob. cit. — vol, IT — p. 349.

955) “0O efeito retroativo, isto € os seus efeitos sobre os contratos em
custo, & hoje geralmente admitido perque decorre de disposicbes re-
gulamentares, alteraveis por motivos imperiosos de ordem piiblica”™
{Th. Cavalcanti — ab. eif. — vol. I — p. 3495,
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A Constituicio Federal de 10 de Novembro de 1937, é bastante
clara, quando dispde, no seu artigo 147:

“A lei federal regulara a fiscalizagiio ¢ revisio das tari-
fas dos servigos -pliblicos explorados por concessdo, para
que, no interesse coletivo, delas retire o capital uma retri-
buicdc justa ou adequada ¢ sejam atendidas conveniente-
mente as exigéncias de expansiao e melthoramento dos ser-
vicos. A lel se aplicara a concessoes feitas no regime ante-
rtor de tarifas contratualmente estipuladas para todo o tem-
po de duragdo do contrato.”

A justa remuneragdo pelo capital invertido € dos objetivos da
wagna carte federal.  Justa remuneracio ou retribuicio que nfo im-
pede a possibilidade de atender normalmente as exigencias de expan-
sao ¢ melhoramento dos servigos publicos concedidos,

Nio sendo razoavel que ac poder publico ocorra a responsabi-
lidade pelo deficit das emprezas industriais, ¢ contingente que o Es-
tado nao se faga arbitrario guando determinar essa remuneragio.

Nao ¢ outra a opinido de Francisco Campos (256). Quando
falamos em justo pre¢o gueremos nao admitir a exarbztancza (257 ).
Mas nos aproximar daquilo que fora ideal.

Temos, em primeiro lugar, que ser compativeis com o nosso re-
gime econdmico. Nio podemos, portanto, como escreve Fraucisco
Campos, isolar determinada utilidade para fixar qual deva ser, em
relagio a ela, o prego justo, pois o seu prego dependerd dos pregos
das demais utilidades (258).

266) PARECERES - 2.* Bérie — Ed. José Olympio — Rio, 1936 — p.
191, “Na fixacfio das tarifas dos servigos plblicos a adminigtracéo
publica nfdo poderd exercer nenhum peder arbitrdrio ou descricio-
nario” (Francisco Campos — ob, cit. — p: 181).

287 “A qualificagfo de justo ou injusto, atribuida a um prego nada fem
gque ver com o8 elementos que entram efetivamente na sua compo-
sicdo, sendo, ahtes, um julgamento sobre ¢ prego real em relagio
a um prego ideal” {(Francisco Campos — ob. cit. — 22 Série — p.
187,

258) Ob. cit. — 1.* Série — p, 188.
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As tarifas devem ser fixadas em relacio:

a) ao valor do custo do servigo prestado;

b) & remuneracdo ou retribuicio do capital invertido e
mais valores despendidos no sentido de exparsio e me-
theramento do servigo;

¢) as despezas obrigatérias ao andamento normal do ser-
vigo, pagamento de impostos, taxas, pessoal, etc.;

d) ao interesse piiblico que é fundamental e originario.

€} ao fempo.

Num potito, concordamos com a maioria dos autores: a fixagio
das tarifas é problema fundamental (259). Dela decorre o justo
preco, a avaliagiio historica do capital invertido ¢ a justa retribuicgo.

A regulamentacio dos norte-americanos dirige-se para esse lado.
Pelas tarifas cobram-se os servigos. O publico que usa dos servigos
quer as tarifas baixas. Os concessiondrios trabalham para levanti-las.
Ha wn méximo alem do qual o servigo nao vale para o consumidor
e um minimo, abaixo do qual nic convem para o concessionario

(260).

24. Sabemos que o nivel geral dos precos vem subindo sem ao
menos acompanhar o valor do custo da vida. Cumpre investigar 2
alta de precos que encarece a subsisténcia humana sem que os salarios
aumentem no grau das necessidades didrias (261).

Ora, precisamente para nivelar as utilidades ao custo normal da
vida, é que o governo toma medidas juridicas. Para que essas, medi-
das nfo extravasem o senso o respeito pelo patriménio alheio, € wutil
que se estipule o que fem ¢ o que deve ganhar o concessiondrio, quan-

258) “Da boa ﬁxagég delas depende ¢ dependard serﬁp_re todo o -&xito de
" qualguer processo de execucdo” (Odilon C, Andrade — ob, cit, —
p. 129).

260y Cdilon C. Andrade; — 0Db. cit. — p. 123 ‘
261) “Esses servigos de utilidade pfiblica devem propotreionar & gquem oS
- exerce por delegacfo, uma retribuigio suficiente para atrair os ca-
pitais necessarios 4 manutencio e desenvolvimento dos servigos,
g nio maior. Dadas as garantias que eles oferecem, essa retribui-
¢ip pode e deve ser relativamente mdédica” (Anhaia Mello — ob.

cit, — p. 149).
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do, por delegagio, explora e executa servico considerado de utilidade
publica :
Temos, assim, dois pesos para duas medidas:

1) na verificagio do capital, compreendendo o patrimonio,
as reservas patrimonials, e 0 objetivo que naturalmente
se visa;

2) na determinagio do lucro que o concessionario, apli-
cando o capital, deve necessariamente auferir (202).

Tudo se concentra, portanto, na necessidade da avaliagio honesta
do capital,

Dessa forma sera facilima a verificagio dos lucros e a estipulacio
do justo preco para aqueles que facam uso periodico ou permanente
do servigo.

A avaliagio deverad ser atual, revista como as tarifas, como atual
devera ser o preco da contribuicio pelo servigo prestado. Porque o
fator tempo ¢ indispensavel. Principalmente com relagio a bens imo-
biliarios suscetivels de rapida valorizagao,

O indice do valor custo deve ser correspondente ao do valor prego.
O desacordo seria fatal, ou para a empreza que explora o servigo, ou
para o propria servico. O walor aqulsltwo da moeda deteriuina-se
no lempo.

O regime de execegdo, que pregamos, nio val ao limite da ex-
propriacdo. LEsta pressupbe indenizagdo. O caso, entdo, seria bem
diferente, completamente diverso,

A intervencdo do Estado é no sentido regulamentar. O poder
ptblico, no caso das emprezas de utilidade pablica, o que faz € im-
pedir os abusos, evitar os excedentes no prego, regular a justa retri-
buigao.,

A situagio que propomos ¢ comoda para o Estado e para os con-
cessionarios de servigo pubhco No entretanto, a simples valorizagio
dos _ben_s patrimoniais ndo sujeita o povo ao aumento do prego do
SErvigo.

262) Odilon C Andrade — ob. cit. — p. 125, “Que o concessiondrio de-
ve auferir lucro do servico que explora € assercio que n#o precisa
ser demonstrada, tdo convencido anda tode o mundo da justica
desse lucro. A discordéncia surge apenas quando se trata de fixar
a sua percentagem relativamente ao capital”® Q. ¢. Andrade -

ob. cit, — p. 125). A Corie Supremsa dos Estados Unidos fixou em
casos due diseutin a percentagem moédica de 6 e 7 %.
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Hi outro elemento que nio podemos esquecer: a difusdo e a
maior aceitacdo do mesmo servigo. A valorizagdo, que corresponde
ao tempo, corresponde tambem aos interesses do pihblico. O excesso,
que ¢ a valorizacio, devera ser computado na conta de capital quando
invertido em beneficio do servigo.

Nio havera, porem, excessos, uma vez que o valor cusio equi-
vale ao walor prego.

A avaliagio do capital realizado €, portanto, na maioria das
vezes, e salvo excegdes, o valor do servige em funcionamento, o que
produz normalmente ¢ o qud pode ou deve produzir a mais quando o
interesse publico assim o guiser.

Servigo parado € servigo perdido. A fungio faz o orglo. O ser-
vico que nio é permanente deixa de acompanhar a evolugao dos fatos
econdmicos e politicos. No século em que vivemos € imprudéncia
admitir a fixidez das coisas.

925, A economia dos servigos publicos, para Francisco Campaos,
nin é economia fechada, independente ou autonoma, mas, ao contri-
rio, sujeita & economia do mercado (263).

(O servigo publico, porem, nio deixa de ser tmposigdo da neces-
sidade. Em jogo o critério da necessidede, naturalmente oscilara em
vista da menor procura, ou major oferta,

Quando a Constituigie, no seu artigo 147, fala em juste refri-
buicdo, tem por objetivo a importancia do capttal invertido no custeio
e permanencia do servigo.

A fixagdo pela lei do prege de determinada utilidade serda a
medida entre o capital e a procura do proprio servigo,

Trata-se de retribui¢io razoavel, pois sabemos, na maioria dos
servigos, ao contrario do que aqui pensa o ilustre Francisco Campos,
os pregos do mercado pouco influem e decidem (264).

263) Francisco Campog — ob, cit. — 2.* Série — p. 188,

284y Nic h& guem faga, para & conlagem da justa reiribuicic ou dos
lucros, distingfo entre eraprezas estrangeiras e nacionais. No en-
fretanto, é preciso levar a géric a situacio que se estabelece. O valor
da moeda brasileira é inferior quasi sempre ac valor da moeds dos
capitais esirangeiros agui invertidos. Nio podemos eguiparar, no
sentide da justa retribuicdo, a empreza nacional, gue em moeda
brasileira aplica 10.000 contos, e a empreza estrangeira dque em
dolares aplica 10.000 contns, A disparidade é gritante., HA que ha~
ver, no Caso, medida conciliatéria de protecio dos capitais brasi-
Jeiros.
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Vemos ai o servico de transportes e eletricidade, que foge as
oscilagoes dos precos do mercado. Este apenas determina o
prego no jogo comercial, Aquelas utilidades de ordem geral, como
os servicos de eletricidade ou de transporte, possuem ¢ prego padrio,
e o lucro da execugdo do servigo estd na sua distensdo e aumento,

A expansio do consumo da energia elétrica ndo significa nem
significara elevagio de precos de custo. Como tambem, a oscilagio
cambial nfio poderd estabelecer a elevagio no prego de custo desses
servigos, que nio perdem nunca o carater de continuos e permanentes.

No caso Bluefield Water Works, julgade pela Suprema Corte
dos Estados Unidos, em 1932, ficou _estabelecxdo.

“A remuneragio deveria ser razoavelmente suficiente,
que a solidez financeira da compania inspirasse confianga e
fosse capaz, sob dire¢fo eficlente e condmica, de manter o
seu crédito, permitindo-ihe obter o capital necessirio ao
cotiveniente exercicio dos seus deveres pfiblicos. Uma renda
fraca, incerta ou irregular faz baixar o prego dos titulos e o0s
capitais passam a exigir juros mais elevados” {265).

Seja qual for o método que adotemos, a verificagio do. capital se
faz indispensavel para a fixagdo das tarifas.

A determinagio legal € posterior a essa verificagic. Como no
caso se acha principalmente em jogo o interesse pablico, ndo descui-
dando do interesse do coucessionario que é o empreiteiro do servigo,
concluiriamos pela vantagem da concessdo indeterminada e pela ve-
rificagdo periddica das tarifas em razdo do volume de capital em-
pregado.

Teriamos, assim, o que podemos chamar, servigo pelo custo.
As tarifas que n3o correspondem a justa retribui¢do do capital, para
mais ou para menos, sio prejudiciais ao servigo, e, portanto, ag in-
teresse publico,

Ha compensagio de parte a parte. A indeterminagio contratual
é método conciliatério por exceléncia (266).

265) Apud Francisco Campos — ob. cit. — p. 191

2868) Vejamos Anhaia Mello: — 1) a concsssfo indeterminads reconhe-
ce o carater de permanéncia dos servicos de utilidade publica e o
seu carater monopolistico, proibindo a competicio, a nio ser que a
conveniéneia e a necessidade pilblieas exijam o contrério; 2) o di-
reito de prestar servigos é indeterminado, sujeito porem i possibili-

dade de munlcipalizacio a quaiquer tempo, sendo a comprs efetuada
por prego justo® (ob. cit. — D, 87,
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26. Temos, portanto, como firmado e discutido:

a) a importincia da verificagio ou avaliagio do capital
para fixacio das tarifas convenientes;

b) o estabelecimento do prego justo, em razio da verifi-
cacio ou avaliacio do capital e em relagio do servigo
prestado; _

c) ‘2 necessidade da indeterminacio do tempo contratual
para se poder considerar a permanéncia da necessidade
ou utilidade do servigo, do seu valor e da retribuigio
deste ;

d) o servico pelo custo é resultante da avaliagio do capital,
do preco justo e da fiscalizagio permanente, por parte
do Estado ou orgios do poder publico.

A National Association of Railways and Utilities Commissioners,
nos Estados Unidos, aprovou em 1922, na sua convencio anual, entre
outras coisas, a importancia da concessio indeterminada:

“Now therefore, Resolved: That is the sense of the Natio-
nal Association of Railways and Utilities Commissioners,
that the principle of the INDETERMINATE PERMIT is
economic and sound and should be adopted in the legislation
of the various states relatig to public utilities ...” (267).

O que se permite tendo em vista as finalidades de servigo ptiblico
e 2 natureza juridica do contrato de concessio. HA que satisfazer
uma necessidade coletiva de duracio incerta. Assegurado pelos pode-
res publicos (268) e juridicamente mantidos, prdpria ou impropria-

267) “Resolvemos que, é opinido da Associaciio Nacional de Comissarios
de Estradas de Ferrp e Servigos de Utilidade Publica, gque o prin-
cipioc da Concessio Indeterminada & econdmico e sdo, e deve ser
adotado pela legisiacio dos vériog Estados, referente = servigos de
utilidade publica” (Anhaia Mello — ob, cit, — p. 89).

268) “O servico publico, com efeito, deve ser asegurado pelo poder de
policia. Em nossa opinido & indispensavel o fator peder piblico”
(Rafael Blelss, — CIENCIA DE LA ADMINISTRACION — cit. —
p. €9). Tambem Hauriou — PRECIS ELEMENTAIRE DE DROIT
ADMINISTRATIF — Paris, 1925 — Recueil Sirey — ps. 8-10. Tam-
bem Bohhard — PRECIS DE DROIT ADMINISTRATIF — Recueil
Sirey — Parls, 1935 — ps. 577 e seg..
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mente sio servicos que cérrespondem aos objetives da administragdo
do Estado (269).

De mais a mais, levamos em consideragio a verdade de nossas
imprevisGes. A imprevisio é realmente condigdo juridica em caso de
forca maior (270). Nio se pode dizer até quando permanecerd a
necessidade de um servico priblico. A administra¢fio nfo deve livre-
mente decidir para o futuro. Os problemas politicos de administragio
e governo sio sempre atuais,

As utiildedes dependem quasi exclusivamente da procura do set-
vico. Servico que nio é procurado é servico desaparecido. Quando
cessa o interesse ptiblico nio hd malis razio pratica para a manuten-
cio do servico. As ufilidedes dependem em grande parte da ne-
cessidade do mercado. O consumo do servige produzido € simples
questdo de oferta e procura (271). Mesmo para aqueles servigos
prestados em forma exclusiva de monopolio.

97. O clemento juridico do servico piblico, vamos encontrar
no Estado. A personalidade juridica das entidades provem do ato
administrativo de concessdo, ou delegacio (272). No fundo de toda
idéia de governo defrontamos com a de poder piblico. Para Bielsa, a
idéia de servico piblico é insepardvel do conceito de Estado (273).

260) A classificacdo de Bielsa nfo deixa de ser curiosa: hé que dis-
tinguir og servicos piiblicos propries e os improprios. Proprios sio
os prestados pela administragfio, direta ou indiretamente; -impré-
prios sfio os prestados por particulares, independente de concesséio e
por mera autorizacdo (ob, eibt. — ps. 69-70),

270) Roger Bonnard — ob. cit. — p. 567T.

271) “A utilidade de uma massa econdmica, constitue a forea da sua

' oferta, isto é, a intensidade da for¢a com que atrai as procuras”

(Felippe dos Santos Reis — MECANICA ECONOMICA AO Al-

CANCE DE TODOS — Rio, Set. de 1939 — p. 44), Interessante es-

se¢ estudo do prof. Felippe dos Santos Reis, 86 lamentamos néo

focalizar os fendmenos econdmicos do nosso mundo com maior am-
plitude cientifica de pensamento. '

272) Pielsg é da mesma opinifio: o elemento juridico sempre existe ho
limite do servico e se expressa no pader publico (ob. ecit. — p. 75).
Tambem pensam de forma igual; Massgio, Bullrich, Th. Cavalcanti,
Vasconcellos. A idéia de administracfo traz consizo a idéia de poder
pitblico. O ato do Estado é que personaliza juridicamente as enti-
dades de servico,

273) Ob, cit. — p. 76,
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Bem que nio haja sintomas de protegio direta, os tratadistas
modernos nfio esquecem que o problema é econdmico-politico, econd-
mico-social e ainda juridico (274. Mesmo que a socializagio nio
seja o método eficiente, o controle ¢ a regulamentacio sustem vivo
o espirita de intervencio do Estado (278). A nosso juizo ¢ indis-
pensavel o fator poder publico. O servigo plblico deve ser assegu-
rado pelo poder de policia (276).

Logo, afastar o servico do Estado é despersonalizar juridica-
mente 0 mesmo servico. Em todos os casos, o Estado realiza alta
fungio de policia (277). o

. Estamos com Bielsa: o mais importante no fendémeno das con-
cessdes € a determinaciio do carater juridice (278).

Teorias como a indeterminate permits de Oscar Pond (279), ¢
sabido, rompem com toda a tradigio milenar do direito.

O consenso contratual sofre restricBes que a propria realidade
impde. Permanece a inalterabilidade das cliusulas, reservando-se ©

243 Os trabalhos de Fleiner, Bielsa, Zanobini, De Valles, Wilhoughby,
ete.

275) Acongelhamos: W. Wilhoughby e L. Rogers — AN INTRODUCTION
TO THE PROELEM OF GOVERNMENT — N. ¥., 1924: ¢ trabalho
de Bielsa publicado na Rev., de Derecho Publice — LA CONTINUI-
DPAD DE LOS SERVICIOS PUBLICOS Y EL SENTIDO RPOLITICO-
-SOCTAL DEL INTERES PUBLICO - Madrid, 1933 -~ V. II w-
p. 33 e seg..

278) Bielss — ob, cit, — p. 69. Tambem Hawriou . PRECIS DE DROIT
ADMNISTRATIF ET DE DROIT PUBLIC - 128 Hd. — Recueil
Sirey -— Paris, 1933; Bonhard — PRECIS — cit. — 1.2 parte. Sobre
a Russia, vér: Hwang Yen LE REGIME DES CONCESSIONS EN
RUSSIE SOVIETIQUE - frad. frane, - 1020 — eap. Y11, Tambem
Jéze, Tito Prates, Bullrich, Rolland, Aario Reis assim haviam pen-
sado. Odilon Andrade e Hermes Lima ainda sfo demasiado liberais.
O livro de Anhaia Mello é precursor no dominio das novas idéias,
Os norte-americanos Freund, Oscar Pond, Wilhoughby, Bighan, Ro-
gers. Tambem & veliosissima opinifo de Pritz Fleiner., As indeci-
sbes nag obras de Aleides Cruz e Viveirog de Castro prendem-se
mais ao tempo, Duguit fol o grande libertador dos velhos nrecon-
ceitos juridicos.

977) Ver nota & margem da p. 68 (Blelsa — ob. cit.).
978) Ob. cit. — p. 81,
279) Ob. cit. — § 121,
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direito, ao Estado, de impor as providéncias indispensaveis i boa ge-
réncia e execuciio do servigo,

De maneira geral consideramos a concessio como atribui¢fio do
poder juridico sobre parte da administragio piblica (280). Sio
pedacos de soberania que o Estado distribue entre os particulares.
O poder ptblico nfo desaparece quando concede ou delega fungdes.
Por esse motivo sfo varidveis e mutdveis os aspectos de relacdo do
Estado e particulares. Engana-se quem acreditar que a concessio é
tdo somente resultante de regime especial de contrato.

Quando a administracio procura minorar o custo das tarifas, e
entra em conversacdes com -as emprezas de servigo, sabe que o faz
levada por imperativos de ordem piiblica,

A resisténcia do concessiondrio, como € da opiniio de Rafael
Bielsa, pode nfio ser de md fé (281). Dal convir que a concessao
seja regulamentada com precisio matemdtica, satisfazendo os inte-
resses do concedente e concessionario, do Estado e das emprezas de
utilidade,

Como a administracio pesara as conveniéncias e inconveniéncias
da manutencio de certo servico?

Como poderd avaliar a situacfo financeira das emprezas?

Ou cntfo: como serd possivel a administracio, da avaliagio do
capital invertido, determinar o por cento da justa e razoavel retri-.
buicio?

Respondemos: pela regulamentagﬁo dos negécios da empreza.
das suas atividades, dentro de normais medidas de carater juridico.

A avaliagio do capital, a procura obrigatéria do servigo e tarifas
3 altura das necessidades do contribuinte, dar-nos-3o a situacio dos
servigos concedidos,

Mas essa regulamentacﬁo nio forca a fiscalizagfo da parte do
Estado ? Como entfio possuird o poder publlco os elementos de f15ca-_
lizacfo efetiva e permanente?

Este € o motivo por que sugirimos a criacio de regime contahil
apropriado, a padronizagio das contas financeiras das emprezas de
utilidade.

280) E ¢ que bem escreva Bielsa — ob. cit. — p. 81. O ilustre professor
argentino como sabemos atreve-se a defender a incapacidade ad-
ministrativa do Estade. Nio se trate de tal coisa. Buscando a co-
laboragfo privada, o Estado apenas interessa o individuo, no deg-
tino das coisas publicas. De mais & mais, ¢ aumento crescente das
funcdes publicag mostra a luta do Estado para manter-se 3 albura
do progresse social e politico.

281) Ob. ¢it, — p., 90
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A contabilidade dessas entidades concessionirias apresenta algu-
mas carateristicas especiais A principal é a diferenca de métodos
usados. A secundiria, é que se orgamza como se fora de pessoa juri-
dica de direito privado.

No entretanto, sabemos: os seus atos sio privados, mas a fina-
lidade destes sio pfiblicas, em relacfo do servigo pfliblico que se presta
e executa.

Nio queremos dizer que se exija sistema contabil especialissimo,
O importante é que o Estado possa fiscalizar e ter em mio elementos
com que avaliar os justos hucros advindos da aplicagio do capital, que
constitue o patrimdnio financeiro das emprezas de utilidade piblica.

28. S6 dessa forma se efetivard a tutela juridica, O segredo
nos fatos contabeis nfo é coisa que se consagre. NFo nos atraem as
imensas discussbes tedricas. Opinamos pelos principios de contabi-
lidade publica menos afeitos a violagdes. Cumpre, porem, evidenciar
antes até onde vai a necessidade da contabilidade ptiblica,

As emprezas de utilidade, como pessoas juridicas de direito pi-
blico, ndo podem obedecer apenas as normas de contabilidade privada.
O Cédigo da Unifio ai estd para mostrar a segura orientaciio juridica.
Sujeitando as emprezas concessionarias 2 legislacio contabil prblica,
adiantamos um passo no sentido da padronizacio total.

A vantagem esta em vermos abertas para a critica e fiscalizacio,
as contas e os lucros das emprezas industriais privadas. O sistemna de
liberdade contabil isola o Estado do conhecimento e da fiscalizagio
ativa de negocio. Discriminar os livros indispensaveis de registro, ou
as mormas para a escrituragdo, nio basta. O controle fnanceiro que
o Estado exerce obriga franco contacto com as entidades de servico
ptihlico.

Medindo a receita e fiscalizando a determinacio da despeza
~orgada, ele concorre indiretamente para a manutencio das tarifas
baixas e para o acerto da justa retribuicio do capital invertido. O
uso e a aplicacio das rendas e do seu patrimdnio interessa ao, Estado
e ao ptiblico que contribue e necessita do servigo. Tratando-se, pois,
de economia publica, & administragdo cumpre exigir e verificar a pres-
tagdo obrigatoria das contas.

Como, porem, se positivard essa prestacio de contas?

As rendas, as despezas, as operagfes, a escrifuracfio e o registro
de tudo isso, deve ou nio ser do conhecimento do Estado?

Optamos, novamente, pela afirmativa, O balanco periédico co-
locara os poderes ptiblicos ao par do movimento financeiro das enti-
dades de servico delegado,
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Dir4 o leitor menos avisado que estamos propondo a submiss@o a0

‘FEstado das emprezas de utilidade publica. N3o se trata bem disso.
Queremos, apenas, tornar possivel, ni3o a ingeréncia, mas o controle
financeiro ¢ a fiscalizac3o efetiva dos negdcios.

O ptblico, ou melhor, o povo, que usa do servigo, € quent menos
sabe das condicGes e possibilidades do mesmo. Assim, tambem, o Es-
tado. Fssa subordinacio serd viavel na apresenta¢io periodica, vamos
dizer mensal, do balanco do movimento total das emprezas de utili-
dade phblica.

O que as nossas leis precisam estabelecer € a obrigacio da pres-
tacio de contas quanto &s operacbes, ¢ dentro das bases estabelecidas
no exercicio financeiro.

Assim, concluimos pela necessidade:

1} de regime orgamentirio propno auténomo, mdepen»
dente;

2) de execugio de novas operagdes financeiras para a ex-
pansdo e melhoramento do servico, ou quaisquer outras

" atividades de administracio;;

3) de regime contabil padrio, que o Estado determinari, ¢
por onde se efetive a fiscalizagio dos poderes publicos
sobre os servicos concedidos;

4) de prestagdo de contas, mensalmente em pequenos qua-
dros demonstrativos da sitwagio do servigo no més fin-
do, arrecadagao, despeza, etc..

O que pedimos, portanto, é a prestacio de contas pelo servigo con-
cedido, delegado, que é piiblico e da administragio publica (282)
(282). Quando alguem encarrega outro da realizacio de um servigo,
a prestagido de contas é a prova cabal das possibilidades ou nio, da
execugao. :

20, Numa tentativa hercililea de nivelar e restabelecer o equi-
librio social, evitar a luta e o choque de classes, com interesse de pro-
teger ¢ amparar, e dentro da finalidade tutelar. de inconfundivel im-
portancia, o Estado c¢riou novos servigos, invadiu 8 esfera de iniciati-
va privada e ampliou extraordinariamente os seus quadros adminis-
trativos (283). '

282y Quanto & naturezs do servige nfo hi divergénecla entre os autores..
Jéze e Bonnard fazem escola ha Pranca. Velasco Calvo e Recaredo
-de Velasco, na Espanha. Marcelo Caétano, em Portugal. John Bauer,
~ Nasch e Cooley, nos Estados Unidos. Bielsa ¢ Bullrich, na Argentina.
Borsi ¢ Ranelleti, ng Itdlis., Th, Cavelcanl] e Tito Prales da Fon-

seca, no Brasil,
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Cada novo servigo criado corresponde a uma realidade imperativa.
Criar 0 servieo e largd-lo em mio das emprezas industriais, é querer
desconhecer a raziio de vida do Estado. A medida adotada por alguns
tratadistas aconselha mais estreita conciliagio entre o capitalismo (in-
teresse privado) e o estafismo (interesse publico). Nio se trata bem
de conciliagiio, como pretende o ilustre Bielsa, mas de intensa colabo-~ -
ragdo em vista dos interesses que se confundem (284).

Se positivamente pudéssemos determinar a fixacio das tarifas e
limitar o grau da necessidade do servico, nada mais facil que atheiar
o Estado do movimento das emprezas concessiondrias (285). Na si-
tuagio em que nos encontramos, a medida seria certamente taxada de
absurda. A vigilincia direta e constante e a correlativa retificaciio ou
revagacio dos atos irregulares é proprio da ordem hierdrquica centra-
lizada :(286), Nzo s6 dos atos irregulares mas dos que nio se
coadunam com s objetivos do servigo ptiblico que o Estado conce-
deu, ou delegou.

Se ¢ Estado legisla sobre estradas de ferro, navegagio fluvial, co-
municagbes em geral, por que nio regulamentar de uma vez para sem-
pre, o funcionamento juridico desses serv1gos puiblicos ¢

Qu'mdo o Estado neles intervem ja ndo se trata de simples inter-
vencio juridica. Sdo questdes de ordem econdmico-social que obri-
gam a atengdo do governo voltar-se para os grandes negdcios que
afetam interesses coletivos.

O importante é e serd a realizacio do servigo ptiblico. Por esse
motivo € que o Estado delega poderes e faculta funcges, Por esse mes-
mo motivo deve controlar o exercicio legal dos atos nascidos dessa
outorga de poderes e funces (287).

30. = A prestacdo de contas mensal seria solucio razoavel para
poder o Estado avaliar e medir as p0351b111dades do servico e da sua
‘execucdo. Em boletins as emprezas enviariam aos departamentos
-competentes de governo as informaces uteis sobre a sttuacio do ser-

283) Ver trab. ja referido de Th. Cavalcanti — Rev. Servico Publico —
Vol. I — n® 1 — Abril de 1940, — p. 68. .

284} Bielsa —ob. eit. — p. 101,

285) O preblema, porem, ndo ¢ esse, e sim 0 da fixacio das tarifas, da
sua revisio e redugfo. Eis porque, mais adiante, nfo esquecemos, &
importancia do fator ‘tetnpeo.

287y Ver nosso trabalho — AUTARQUIAS ADMINISTRATIVAS — cit,
p. 165.
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vi¢o, o andamento da arrecadacio, o aumento possivel da receita, ou
da despezas orgada.

EMPREZA OU COMPANIA TAL...

Situaclo de Servico, no wltimo més de ...... de ......
REGISTROS LANCAMENTOS|OBSERVACGES
Deficit na Arrecadagio em data de ....
Arrecadagio
Excesso na Arrecadacio
Despezas

Dividas ativas
Depositos e caugbes
Dividas passivas
Movimento de fundos
Valores incorporados
Novos servigos
Saldos variados
Receita orcada
Despeza orgada
Receita a classificar
Despeza a classificar
Receita patrimonial
etc., etc..

EM .... DE ......... DE 19 ........

Chefe ou Responsavel.

A administragio pode nio prever os riscos na execucdo do ser-
vico. Como tambem pode ndo os prever o concessionario do servigo.
O que se observa, imediatamente, é a necessidade ou utilidade do
mesmo. A organizagio e a orientagfo vém depois, quando ja prestes
a ser executado. Como tambem, depois, o Estado se transforma em
forca coordenadora dos servigos, quando controla ou guando fiscali-
za (288).

288) Passamos da fase da previsao ao controle, sem esgquecer a indispen-
sabilidade de principios gque organizemn, orientem, coordenem, Lem-
bremos Henri Fayol: administrar é prever, organizar, comandar,
coordengr e controlar,
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O quadro que acima ousamos apresentar ndo ¢ novidade para
os entendidos. E’ de considerar que a importancia e a responsabili-
dade das funcBes que se delegam, aproxima o Estado dos servigos,
0$ quais se viu obrigado a permitir, que terceiros organizassem e exe-
cutassem.

Alias, a experiéncia vem demonstrando, no campo das atividades
politicas, que os interesses particulares n3o limitam o5 interesses pi-
blicos. Quando cusamos apresentar o quadro acima, apenas nio es-
quecemos o papel relevantissimo que desempenham os poderes pii-
blicos no exercicio de fungtes especializadas de governo (289).

O que se conclue da rapida exposi¢io critica, € que ¢ Estado
deve, no exercicio do seu poder de policia, inherente a soberania po-
litica, fixar tarifas, determinar standards de servico e fiscalizar a es-
trutura financeira de todas as emprezas de servigos de utilidade pil-
blica (290).

31. A vantagem do monopolio é manter a estabilidade finan-
ceira das emprezas que a livre concurréncia desvirtuaria em franca
Iuta de competit;oes. Ha servigos cuja procura néo oscila nas epocas
de depressio econdmica. S0 os essenciais e indispensaveis a vida
moderna: iluminacio, transportes, energia elétrica (291).

Ninguem foge a exigéncia e evidéncia dessas necessidades. ~Nin-
guem mais concebe viver sem o servigo de bondes, de onibus ou me-
traux, desde que existam. Quanto ao servigo de Hluminagio e energia
elétrica, — esse acompanha o desenrvolvimento industrial da nossa ci-
vilizagdo. Citamos apenas esses para ndo falar na telefonia e ra-
diotelegrafia  (2Y2). Ninguem mais nega que sejam servigos
condicionadores do intercimbio comercial interno e esterno.

Como servigos imediatamente uteis ao individuo e 4 coletivida-
de, gosam de invulgar estabilidade financeira, pouco sujeitos que es-
tdo aos balangos das crises econdmicas.

280 “Uma concessBo, seja gual Ior, nBo é self executing, isto €, nio cuida
de si, mormente no que diz respeito aos interesses do publico”
Anhata Mello -~ ob. cit. — p. 53).

290) A mesma opinido possue Anhaiz Melle — ob.. ¢it, —prélogo.

281) Veja-se a importancia que dao a esses servigos os autores argentinos
Bullrich e Bielsar — ohs. cits.

2082y Leia-se na parte final do livro de Bielsa o que se refere aos servigos
de radiotelegrafia e telefonia (ob. cit. — ps. 568 e seg..), S&o ser=
vigos - mais especializados e de carater internacional, que discutidos
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Aumento de populacio obriga aumento do servigo. Voltando ao
exemplo dos Estadas Unidos, é facil verificar que, num periodo de
20 anos, crescendo a populagio daquele pais em 40%, aumentou o
servico de bondes em 17%, o de gis em 200% e o de luz e forca
elétrica em 2.000% (293).

QO gréfico, organizado em 1924, pelo Federal Reserve Bank,
bem demonstra o grau de estabilidade das emprezas de servigos de
utilidade publica (294).
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(Grafico de variacio dos saldos anuais: 7 embrezas industriais carate-
risticas e T emprezas de servigos de utilidade publica),

em conferéncia (Berlim, 1903) nfo alcancaram o ponto ideal de
objetivacio juridica. Ferri, no jornal “La Prensa” de Buenos Aires,
em 19 de dezembro de 1928, estudou o primeiro dos. fenfmenos em
artigo gue denominou DIREITO RADIOELETRICO.

293) Anhaia Mello — ob. ¢if, — p. 42,
#94) Anhaia Mello — ob. cit. — p. 43,
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Os exemplos adicionados apresentam-se em alto relevo. Nio
hi motivo para ditvidas faceis ou discussdes estereis. Os problemas
ariundos do conflito entre Estado, emprezas e individuos, sio muito
mais consideraveis e sérios que a racionalizacdo dos métodos de fis-
calizagio ou controle (295). Sirva-nos o exemplo eloquente das
idéias aceitas e consagradas pela realidade.

Finalmente, o balango patrimomial, que serd produto da avalia-
¢3o do capital realizado para a execugdo total do servigo concedido,
sera o relatorio sucinto do ativo e do passivo permanentes (296).

Os superavits devidamente verificados serdo levados a conta de
capital do servigo, quando aplicados em expansio e melhoramentos.

Os deficits aparecidos ficardo condicionados aos avangos e lu-
cros anteriores, que ent excesso ultrapassaram a justa retribui¢io do
capital invertido.

As mutagbes patrimoniais que se efetivarem, alienacio de valo-
res, mMovels ou imovels, ou entdo construcio ou aquisicio de moveis
ou imovels, serdd tambem levados a conta de capital para a fixagao
dos juros correspondentes ao movimento do servigo, que nio foge ao
valor do capital empregado, e que se avalia para efeito de orienta-
cio ¢ controle (297). :

:

295) A pendéncia havida entre a Prefeitura Municipal de Curitibz e a
Cia. Telefénica Paranaense, chegou a tal situa¢fo que se fez ur-
gente a intervencio pacificadora do governo estadual. A Cia. Te-
lefénica, conforme congtatamoes, para o governo Municipal de Curi-
tiba, incidiu em erros dque ultrapassaram o valor de milhares de
contos em1 multas consecutivas e aplicadas ho ressarcimenio de um
dano cuasi ideal,

286) Ative p:ermanente: 1 - bens moveis; 2 — hens imovels; 3 — beps
de natureza industrial; 4 — diversos. Passivo permanente: 1 —.. di-
vida nio conselidada; 2 — divida consolidada; 3 — diversos.

297) J& estava este ensaio terminado, quando tivemos noticia do apare-
cimento, em 2.* edigdo, do trabalho do prof. Soares de Faria, di-
retor da Fac. de Direito de S. Paulo {Os Servicos de Utilidade Pu-
blica ¢ sen regimen de Tarifas — Rio, 1940), sobre assunto e tema
que se identifica com © nosso. Lamentamos, nio i{razer s contri-
buicdo do ilustre mestre para a discussio juridica que empreende-
mos. No enbrefanto, aqui fica a ressalva e a lembranga. Os gue vie-
rem apés, terfo mais uma fonte util de consulia honesia.
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892. O principio geral da Constituigio Federal determina:

Artigo 135. — Na iniciativa individual, no poder de
criagio, de organizagio e de invengdo do individuo, exer-
cido nos limites do bem publico, funda-se a riqueza € a pros-
peridade nacional. A intervengdo do Estado no dominio
econdmico sb se legitima para suptir as deficiéncias da ini-
ciativa individual e coordenar os fatores da producdo, de
maneira a evitar e resalver os seus conflitos e ttroduzir no
jogo das competiges individuais o pensamento dos inte-
resses da Naglo, representada pelo Estado. A mtervengio
no dominio econdmico podera ser mediata ou imediata, re-
vestindo a forma do controle, do estimulo ou da gestao
direta. '

As vantagens advindas da administragiio particular sao, ao que
parece, indiscutiveis do ponto de vista juridico. Derivam diretamen-
savel a colaboragio estreita do governo com a iniciativa particular
para a sua execucio (299).

Nio ha mais que duvidar: tratando-se positivamente de servigos,
por sua natureza e fins, de carater essencialmente pablico, € indispen-
savel a colaboragio esertita do governo com a iniciativa particular
para a sua execugao (299).

O primeiro passo ja foi dado na ordem constitucional. A regu-
lamentagio do artigo 147 da Constituigio ird apenas ao encontro do
que obriga textualmente o artigo 135. Trata-se de atrair capitais
pelo interesse individual nas rendas e nos lucros. E de aceitar

268 E' de ver a opinlfo de Joaguwim Muriinho, ¢uando Ministro da
Viacio, e aceita por Alcides Lins, em trabalho que vem publican-
do em “0O Jornal” do Rio, sobre o tema do nhosso estudo: “todas
as vantagens que se apresentam nha administragio particular de-
rivam-se diretamente do interesse individual, que se fraduz pelas
rendas dos capitals empregados., B’ este grande estimulo que tor-
n& essa administracic muito superior & administracdo oficial”
(ver “O Jornal”, Rio, 22-9-40). Possivelmente, hoje, Joaquim Mur-
tinho mudasse a opinifo gusnio & uliima parte do pensamento
gue aqui, devidamente, transcrevemos.

200) Escreveu Alcides Lins, Presidente da Assoclagde das Companias
de Estradas de Ferro do Brasil: “Emprezas dessa natureza mnao
poderdo ficar entregues a6 Iaissez faire do mals ferrenho indivi-
dualismo™ (loc. cit. — Rio, 22-0-40).
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a realidade da intervenciio do Estado, revestindo ¢ forma do controle,
do estimulo on da gesido direta.

‘A lei brasileira conhece da necessidade ou do direito de mterven-
gio direta ou indireta. As garantias que a administra¢do oferece
visam o funcionamento regular e continuo do servigo piblico. (O Es-
tado n3o se deve abster dos seus poderes fiscais com que ¢ possivel
obrigar concessionirios € emprezas CONCEssiOnarias ao cumptrimento
integral das obrigagdes legais e contratuais (300).

O poder de soberania pertence ao Estado, Realiza ele o governo,
segundo os preceitos e normas aceitas e consagradas pela realidade
politica dos fendmenos juridicos.

§ 129 — CONCLUSOES,

Verificamos, nos paragraios anteriores, a insuficiéncia do que
possuimos como decidido em matéria de servigos de utilidade puiblica.

Demonstramos, tambem, que os servicos de utilidade pablica,
estejam sob a imediata dire¢do do Hstade, ou a cargo e dire¢io de
empreza concessiondrid e privada, sio sempre melhor orientados
dentro de regime proprio de controle e regulamentagio.

Demonstramos, mais, que, entre nos, sio incontaveis, mesmo
dentro da nossa atval legisiagio, os servicos que pode ou deve o
Estado conceder a entidades privadas, individuos ou sociedades, pa-
ra execugdo ou exploragio. '

Elogiamos a criagdo de comissdes de fiscalizagio e controle, pe-
o motivo seguinte: a permzssao do Estado, quando concede, ou guan-
do szmplesmente autoriza, ndo exclue a administracio da tutela
dos negécios de interesse publico. O exemplo dos Estados Unidos
serve para o Brasil. Quando o individuo destina sua propriedade
a uso, no qual o ptiblico tem interesse, associa o pablico a esse uso.

Portanto:

1.2 Impossivel negar a unidade dos negdcios do Estado, que é
pressuposto da realidade politico-juridica. Férmulas politicas ndo

300) Alcideg Lins, diria da segtiinte forma: “sendo umsa obra de uki-
lidade puabiica, gosando do monopdlic ou, em geral, de certos vri-
vildglos ou outros direitos decorrentes ds concessfio, e sends ex-
plorads em virtude de delegacfo do poder pablico, da qual de-
riva o direito de arrecadar taxas, deverd o governo ficar munide
de poderes fiscais suficientes afim de obrigar o concessionério a
cumprir suas obrigagbhes legais e contratuais na manutencio do
servigo permanente, regular e segure™ {(Joc. ¢it). Tambem assim
pensam os norte-americanos: com Prendergast, Oscar Pond e
Ernest Freund.
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explicam, muitas vezes, situagbes juridicas; a descentralizagio nio
exclue o controle dos orgdos administrativos, como tambem a unidade
dos negécios do Estado nio decorre do conceito linear de centrali-
ZaGCA0 ; _

22 A concessio ndo particulariza o interesse que é piiblico. O
aspecto politicc do problema da concessdo é bem mais importante que
o aspecto juridico de que se reveste o ato do Estado; os nossos baixos
indices de consumo fazem crer que a produgio industrial do Brasil
apenas se inicia auspiciosamente. Devemos, no entretanto, adotar
processos que facilitem o surgimento de uma politica econdmica ade-
quada ao tempo e aos grandes interesses do Estado;

3.2 O primeiro passo serd para a regulamentacio dos servicos
que o Estado concede, e normalizacio do nivel das tarifas em relagio
a0 vulto do capital aplicado.

42 Estabelecendo bases seguras, para a aceitaciio, por parte das
entidades de servigo piiblico, de regime contabil especial, parece-nos,
haver possibilidades de fiscalizagio pelos poderes pablicos, ou do
Estado, sobre os servicos concedidos;

52 A prestagio de contas serd fato normal, ¢ permitird ao Es-
tado bem avaliar as probabilidades do servico ¢ da sua execucfio;
fixando tarifas e fiscalizando diretamente a estrutura financeira das
emprezas de utilidade pliblica, temos em mio a chave para a solugio
do livre controle, por intermédio do Estado, dos servicos que ele
mesmo concedeu e delegou. '



CONCLUSOES FINAIS

Quem tenha acompanhado o desenvolvimento légico da nossa
tese, notou por certo, as diversas tendéncias das idéias e teorias que
se identificam na determinagio do objetivo comum.

Alids, o direito Administrative de hoje néo ¢ o de hd vinte anos
passados, Modificou-se a técnica juridica da administra¢io, preci-
samente no instante em que o Estado encora;ou-«se para abordar pro-
blemas complexos e de alta politica econdmica,

Nio pertencemos ao grupo dos que lamentam a inferioridade
do direito Administrativo, em comparacio com outros ramos do di-
reito mais consolidados pelo esforco metddico da jurisprudéncia, e
historico da doutrina.

A substancia cientifica e doutriniria, que define e limita o direi-
to Administrativo, ndo nos iludimos jamais, é movel e sujeita a mo-
dificagbes e transformagdes no sentide de tempo e espago. Os seus
principios, mesmo agueles tonnados de empréstimo ao direito privado
no aplicave]l a Coisas e Obrigagbes, nio trazem o aspecto distinto da
rigidez carateristica das normas de direito Civil.

Q direito Administrativo é, por assim dizer, a prépria teoria do
Estado que o direito Constitucional consagra. Como tal, ndo se pode
enquadrar em normas que prehmiten: g agdo executiva dos poderes
plblicos. Em nossa época conhecemos o direito Administrativo como
discipling reguladora da atividade do Estado e dos seus orglos e sub-
orgios de diregio e governo. i

Ora, ¢ evidente, o direito privado nfio possue elementos para a
solugio dos problemas que afetam as instituicdes e o patrunonlo pu-
blico. O direits privado € incapaz de perceber o sentido do inferesse
publico. No entretanto, essas duas pequenas palavras salicntam a
importancia social do direito Administrativo, modificando ou extin~
guindo situagBes juridicas, motivando novas relagdes de ordem po-
litica e tornando o Estado, sociologicamente, em formagio secunda-
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ria de inconlundivel valor, tanto na ordem social como na ordem po-
litico-juridica.

Em nome do snteresse piblico € que se apresenta o Estado dla.n—
te do individuo. Em nome deste é que o Estado cria direifos e ex-
tingue direitos. s problemas surgidos devem resolver-se compati-
veis com o prestigio da autoridade do Estado. Os poderes publicos
ficam sendo o nficleo de confluéncia dos direitos que sio individuais
e coletivos.

Em nossa tese, ndo fizemos estudo completo das atividades do
Estado e suas fungbes. Apenas, num crescendo doutrinario, eviden-
ciamos com rigor o conceito do inferesse piublico, como base para as
conclusdes que aqui apresentamos.

Os melhores autores conosco colaboraram. Trouxeram a pala-
vra de experiéncia e de ciéncia. A pressuposigio de que o estudo do
direito Administrativo depende do conhecimento da estrutura geral
do Estado e da sua organizacio constitucional, consoante as tendén-
cias e as imposigBes do tempo, obriga-nos as seguintes conclusdes,
que a pratica da observagao dos fendmenos juridicos e a vida didria
ndo desmentem :

1) O interesse publico é o ponto de intersec¢io entre os
direitos do individuo e as atividades normais do Estado.
O bem-estar social, que o filosofismo juridico moderno
consagrou como marco de partida para o equilibrio po-
litico, efetiva-se pelo maior niumero de servigos piibli-
cos prestados pelo Estado e na base do grau de neces-
sidade ou utilidade. Portanto, parece-nos, é o Estado
quem determina a espécie do servigo e a situagiio juri-
dica que Ihe é correlata. O servico civil é apenas meio
para a execugdo dos servicos que s6 devem ser explo-
rados pela administragio pablica. Ha, porem, os ser-
vigos delegados ou concedidos, ¢ que escapam a admi-
nistragio dos orgios do Estado.

2) Tanto os servigos a cargo do Estado como os servigos
sujeitos a direcio das emprezas privadas, sio methor
conduzidos .quando tutelados pelo poder pitblico e sob
regime legal e regulamentar. Ja que, entre nés, o De-
partamento Administrativo do Servico Publico nao
atinge o controle dos servigos que fogem aos processos
da técnica burocratica, € util que se cuide da criagio de
comissoes, que debaixo de Gnica e mesma orientacdo
juridica, fiscalizem a execugdo dos servigos concedi-
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4)
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dos, bem como o grau de utilidade dos mesmos. Au-

mentando a esfera do direito, amplia-se consideravel-
mente a competéncia administrativa do Estado. Direi-
to, economia e politica, confundem-se. O poder pa-
blico excede a capacidade de limitagfio do direito Civil.

A unidade dos negédcios do Estado n3o permite abso-
luta e plena autonomia. A descentralizacio ndo € ca-
rateristico da federalizagfo, como pensaram os juristas
vepublicanos de 1891, Como a unidade dos negocios
do Estado nfo decorre do conceito linear de centrali-
zacho, a descentralizagio tamhem nio exclue o contro-
le legal e a fiscalizacio permanente. A concessio, em
absoluto, nfio particulariza o interesse, que € publico.
Devemos,” portanto, adotar processos que acompanhem
a evolucfio industrial e econdmica do Brasil.

O nosso primeiro passo dirige-se para a regulamenta-
¢do. Regulamentacfio total e eficiente dos servigos que
o Estado delega e concede. Regulamentacio com a
eriacio de comissdes, no Distrito Federal e mais go-
vernos. A comissio federal podera ficar subordinada a
orientacio ¢ direcio do Departamento Administrativo
do Servico Pdblico. As comissfes estaduais, receben-
do sugestes da comissio federal, funcionardo na sede
dos respectivos governos e sob diregio dos mesmos. E’
preciso que se diga de passagem que algumas comis-
sdes ja existentes, em S. Paulo, por exemplo, sio com-
pletamente ineficientes com relagio aos interesses do
Estado e da administracio puablica. Trata-se de regu-
lamentacio sob bases legais, dos ramos mais importan-
tes da vida econdmica.

A correspondéncia de interesses deverd aproximar as
emprezas de utilidade, do Estado. A prestagdo de con-
tas pelo servico que se executa ja ¢ fato normal na
vida civil. Nz esfera de atividade publica deve ser de-
ver e imposicio legal. Prestagiio de contas pelo servi-
co que o Estado, ndo podendo realizar juridicamerite,
delegou e concedeu a terceiros. Estabelecida a base pa-
ra a tregulamentaciio, nada mais facil ao Estado que
julgar das possibilidades e probabilidades do servigo,
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medir o grau do interesse publico, os indices de con-
sumo pela procura do servigo.

A prestacio de contas sera, portanto, fato normal co-
mo o é na vida civil. A prestagio de contas serd con-
quista da regulamentagio. Estabelecendo regime con-
tabil apropriado, fixando tarifas, estabelecendo o justc
prego para a z‘etrzbmgaa normal do capital aplicado no
servigo, as comissdes, mdlretamente e na base do ift-
teresse publico, subordinam do Fstado 2 exploragéo
normal e a execucio legal dos services delegados e con-
cedidos.

Propomos, na medida do possivel, a revisio de todos
os contratos j& existentes. Nao para discutir a vali-
dade de direitos j& concedidos. Mas para a verifica-
cio da execucio e realizagio do servico. Quanto acs
novos servicos, que naturalmente serio concedidos e
delegados, ¢ mister avaliar e verificar o capital que se-
ra invertido, o por cento do lucro em relagdo ao justo
preco, € em relacfio ao justo prego fixar as tarifas que
periodicamente dever3o ser revistas,

Como norma geral, para a facil verificacio do que aci-
mz ficou exposto, é de conveniéncia que as emprezas
de servico phblico, como sugerimos, ou por outra qual-
quer maneird mais ou menos acertada, mensalmente
apresentem as comissdes o balanco geral do servigo com
as modificacBes a mais ou a menos que se verificaram
no més anterior, para que, por ocasifo da revisio das
tarifas, possa o Estado, através as comissbes, determi-
nar o justo preco € o por cento da justa remuneragio
pelo capital aplicade na execucgio e realizacio do ser-
vigo. Os servigos municipais concedidos, salvo no Dis-
trito Federal, ficardo afetos is comissdes estaduais. Os
servigos municipais concedidos no Distrito ficarfo afe-
tos 4 comissio federal. No interesse de bem pesar e
medir direitos que se chocam, das comisstes estaduaiz
poderd haver grau de recurso para a comissio federal,
ou para o judicidrio, no caso de violagio de direitos pa-
trimoniais,
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Trata-se, como vemos, de negécic puramente comercial, onde as
partes sio o Estado ¢ o individuo, sob que forma se apresentem. O
Estado orienta-se pelo interesse plblico. O individuo, pela afericio
dos possiveis lucros. Ao Estado cabe nio permitir a exploragio li-
vre e absurda desse interesse, que é publico. Ao individuo cabe o
direito certo e incontestavel de adquirir justa retribuiqio pelos va-
lores que aplicon na execuglo e realizagio do servico.

Regulamentando-se a justa retribuicio pelo capital invertido, o
justo preco do servigo com a fixagio das tarifas que serfo per1od1-
camente revistas, defendemos o pblico no seu interesse e ndo per-
mitimos que o individuo seja escorchado pelo Estado, quando justa-
metite presta servico pablico.

Nio repetimos, nas conclusbes acima, os argumentos com que
fundamentamos o nosso ponto de vista. Apenas evidenciamos qua-
tro medidas indispensaveis, para que o Estado n3o afaste e desconhe-
¢a a realidade dos servicos que ele mesmo concedeu e delegou:

a) a mchspensah:hdade de regime orgamentano proprio e
auténomo, que ndo fuja da execuglo de novas opera-.
¢Oes financeiras e que contribuam para a expansio e 0
melthoramento do servigo;

b) a indispensabilidade de regime contabil padrio que o
FEstado regulamentard e por onde se hi de tornar pos-
sivel a fiscalizagdo efetiva e permanente dos servicos
concedidos;

¢} a indispensabilidade da manutencio do servico no regi-
me de utilidade piblica, mediante tarifas justas e ade-
quadas, aprovadas pela administracio que tudo fard no.
sentido de estabelecer completa inter-comunhio dos in-
teresses que juridicamente coincidemn ;

d) a indispensabilidade de prestacio de contas mensal e
revisio periodica das tarifas, em relagio & situacgio fi-
nanceira do servico, aos deficits ou excessos na arre-
cadacio, as novas verbas ou novos valores incorpora-
dos;

e) a indispensabilidade de nfo esquecer os objetivos de
utilidade piblica, o monopdlio, os privilégios e direitos
decorrentes da concessfo, que facultam ao Estado os
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poderes fiscais convenientes, afim de for¢ar o conces-
sionario cumprir suas obrigacdes legais ou contratuais,
de modo regular e permanente;

f) a indispensabilidade da concessio indeterminada, a pra-
zo nédo fixado contratualmente, para melhor dosagem.
das necessidades do servi¢o através do fempo.
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Da linha 14 em diante, da pigina 104, lein-se:

As vantagens advindas da administragio particular sfo a0 que parece
indiscutiveis do ponto de vista juridico. Derivam diretamente dg inte-
resse individual gue favorese 2 boa eXecucdo o servigo piliblico gincedi-
do (208), - - _ _

N&o ha mais que duvidar: tratando-se positivamente de servigos, por
sua natureza e fins, de carater essencialmente piblico, & indispensavel a
colaboraclio estreita do governo com a iniciativa particular para a sua
execuchio (299).



