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Este importante estudo do Professor Manoel de
Oliveira Franco Sobrinho — Municipio e Munici-
palizagdo — constitui-se de varios capitulos com a
a matéria assim distribuida: 1 — Municipio e Des-
centralizagdo. 11 — A Acéo do Estado e Adminis-
tracdo. Il — Centralizacdo ou DescentralizacdoT
IV — Autonomia e Tutela Administrativa. V —
Fundamento Econémico dos Servicos de Interesse
Publico. VI — O Interesse do Servico Publico. VI
— Estatizacdo ou Municipalizagdo? VIII — Acao
do Poder Municipal. IX — Municipalizacdo do
Servico de Interesse Publico. X — Extensdo do
Direito Administrativo e “Municipalizacdo”. No
presente niumero serdo apresentados oslcapitulos de
V a X. (NOTA DA REDACAO)

\Y
FUNDAMENTO ECONOMICO DOS SERVIGCOS DE INTERESSE PUBLICO

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

Ao atuar, visa o poder publico duas espécies de objetivos:
os chamados essenciais e que se referem a administracdo privada
do patriménio publico e os de carater supletivo com funcgédo inte-
grativa e ordenadora.

Ambos o0s objetivos ndo escapam de se determinarem por
efeito de economia, e quase sempre dizem respeito ao bem-estar
e progresso geral da sociedade.

Se tbdas as necessidades coletivas féssem da mesma espécie
e natureza, certo o interesse publico seria facilmente qualificavel.



Mas a diversificacdo da atividade estatal encontra-se precisamente
na variedade das a¢bes administrativas que se intentam em bene-
ficio do bem-comum.

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

Ora, ninguém nega que o simples fato de satisfazer o Estado
as necessidades coletivas acarreta toda sorte de pesados gastos

financeiros. Essa € a razdo por que nem todos 0s servigos per-

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

No entanto, para cada servico, essencial ou supletivo, héa
uma espécie qualificada de tributo. A utilidade do servigco, mesmo
daquele que exige uma contraprestacdo de direito e obrigacdes,
ndo é facilmente negavel, embora muitos autores cheguem a par-
ticularizar de tal modo o conceito, afastando para segundo plano
0 critério do objetivo publico ou a nocdo do bem-comum.

Devemos ao esforco de doutrinadores mais atuais a colocacédo
do fenbmeno nos seus devidos térmos e a sua conceituagdo na
esfera do direito publico moderno. Nao é sem razdo que alguns
désses doutrinadores buscam no sentido da finalidade a caracteri-
zacdo juridica da coisa em espécie.

A doutrina como os autores entendem que sem se precisar 0
objetivo do servigco que se presta, seja essencial ou supletivo, nada
h& que fazer com relacdo aos elementos que atuam na complexi-
dade de funcgbes administrativas e politicas do Estado orgéanico
de nossos dias.

— Parece ndo haver o menor sinal de contradicdo entre os autores mo-
dernos. Um dos maiores, Alessandro Groppalli, estuda o assunto de forma
a satisfazer o espirito curioso (Veja-se Dottrina Deito Stato — ed. de 1937).
Um autor brasileiro, estuda com bastante acuidade as relagfes do Estado com
as necessidades coletivas, e a existéncia dos servigos publicos gerais e espe-
ciais. Mostra como éles se resumem em objetivos de economia, assisténcia,
bem-estar e progresso geral da sociedade (Ver Teot6nio Monteiro de Bar-
ros Filho — As Taxas e seus Principais Problemas Tedricos — ed. de 1941).
Buscando um sentido mais utilitario, téda a literatura norte-americana, desde
John Bauer até Eliot Jones e C. T. Bigham (Veja-se Effective Regulation
o[ Public Utilites — ed. de 1935 — e Principies of Public Utilites m
ed. de 1937). A mesma orientacdo j& se vem seguindo no Brasil com os
trabalhos de Rezende Tostes e Meireles Teixeira (Veja-se Servicos de
Utilidade Pulblica e sua Base de Tarifas — ed. de 1940 — e O Problema
das Tarifas nos Servigcos Publicos Concebidos — ed. de 1941). Rafael Bielsa,
na Argentina, com menos rigor tem orientado os seus trabalhos no mesmo
sentido (Cite-se como exemplo os seus Principios de Regimcn Municipal
— ed. de 1940). Outro autor brasileiro, que estudou o assunto com pre-
cisdo matemética é o professor Aniiaia Melo, no interessantissimo trabalho
Problemas Econdmicos dos Servigos de Utilidade Publica — ed. de 1940).



Quanto a essa relagdo de objetivo ou de finalidade, temos em Fleinei? um
grande apologista. Da mesma forma Gaston Jeze. Trata-se da utilizagédo
de processos industriais e comerciais ou de métodos inspirados nesse processo.
Eu ndo diria com LouiS Rolland, que seria dificil o saber quando uma
empresa de interesse geral constitui ou ndo servico publico (Veja-se Précis
de Droit Administcitii — ed. de 1938 — pag. 22). Se h& interesse geral
0 servico que se presta cm nome désse interesse geral nao podera deixar
de ser servico de ordem publica. E, portanto, servico publico. Diz muito
bem Luis Delgado: "O servico publico, em qualquer de suas modalidades,
tem um fim dltimo comum — a satisfagdo das necessidades coletivas — e
um regime comum — o de exercicio pelo Estado. Subordind-lo porém, a
um sistema Unico de execugdo e de trabalho, seria desconhecer a realidade
poderosa dos seus fins préximos. Désses fins particulares e especificos de-
corre indiscutivel necessidade de organizacdo especial, de métodos préprios
e, em certos casos, de poder préprio de deci6do, pois ndo se compreenderia
0 6rgdo diretor obrigado a mover-se dentro de cigidos moldes predetermi-
nados, que, ndo podendo prever casuisticamente tddas as hip6teses depara-
veis, deixariam a direcdo inativa e imovel, se ela ndo pudesse apreciar e
resolver diretamente. A impossibilidade de tudo prever, a necessidade de
decidir e, em qualquer hip6tese, a conveniéncia de adaptar as férmulas ge-
néricas da lei aos casos concretos, estdo na base da discricionalidade reco-
nhecida aos atos administrativos. No desenvolvimento e na ampliacdo das
mesmas idéias, vamos encontrar a concessdo de poderes relativamente largos
de autonomia a certos servigos especializados, com relacdo a administragdo
central” (Ver Autarquiasm Funcdo Social e Aspectos Juridicos m ed. de
1940 — pags. 46 e 47). Ninguém poderd discutir o interesse do Estado
Desde que ndo se discutam os objetivos, se ndo houver a gestdo direta ou
a consagracdo pela autonomia que se confere as entidades supletivas do
servigo publico e a co-respectiva tutela administrativa.

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

Na sua evolugdo, o conceito de Estado tem passado por fases
as mais contraditérias. E desde que se definiu como consequéncia
de uma idéia de direito e forca soberana, ha de se convir que os
agrupamentos locais e as entidades de servigco s6 possuem 0S po-
déres expressos que lhes sdo delegados.

A concepgdo mais em vogan a Europa firma-se em torno
da manutencdo absoluta da ordem publica. Dentro dessa ordem
publica esta o principio da autoridade. Sem o principio da auto-
ridade ndo ha o poder de férca soberana. Sera através da con-
cepcdo que possamos ter de ordem publica e de autoridade que
chegaremos a fixar os limites de acdo das entidades e entidades
supletivas de servigco publico, — dos servicos essenciais e suple-
tivos.

A idéia de controle estd no centro nervoso da atividade de
tdda preocupacdo de govérno. Ja nos Estados Unidos da América
do Norte, pais por exceléncia padrdo, o poder de policia assume
proporcdes até ontem inconcebiveis.



N&do somente os livres doutrinadores receberam o influxo das
idéias de além-oceano, mas os préprios tribunais de justica acom-
panhando as surpreendentes decisdes judiciarias da Suprema Corte.

Alguma coisa se transformou dentro dos limites do direito
publico. Logo que se pretendeu uma interpretacdo viva para 0s
textos constitucionais enrijecidos pela acdo lenta do tempo, —
atualizou-se rapidamente a forma de compreensdo dos altos pro-
blemas humanos, individuais ou coletivos.

Para que melhor observe as dire¢cbes do pensamento moderno
a acdo de policia se efetiva pela acdo administrativa. Urge ela-
borar regulamentos com o fim de assegurar ao povo a salde, a
paz, a moral, a educacdo e a boa ordem publica. Mas exige-se
que lhe protejam e aumentem as indUstrias, desenvolvam seus
recursos, aumentem sua riqueza e prosperidade.

Esse o papel de maior relevancia que se atribui ao Estado.
A expressdo ordem publica ndo se refere somente as possibilidades
de garantia da seguranca pessoal. Vai mais além: acautela os
interésses econdmicos da sociedade na protecdo contra a fraude
e o0 abuso das livres contribui¢cdes coletivas. Trata-se naturalmente
de proteger o trabalho, os bens de consumo obrigatério, e regula-
mentar a exploragcdo dos recursos naturais do povo no sentido de
defesa da riqueza coletiva.

Moralizar a concurréncia, disciplinar a producdo e estabe-
lecer bases para uma racional reparticdo da riqueza, — eis alguns
itens de um justo e honesto programa de govérno. O police power
estende sua nogdo a necessidade de protecdo integral da vida e
bem-estar geral.

— O avanco do pensamento juridico norte-americano apresenta algo de
excepcional e notdvel. As decisdes da Suprema Corte contra a frigidez dos
textos constitucionais caracteriza verdadeira revolugdo nas idéias politicas que
consolidaram o regime clé&ssico. Veja-se, entre nés, a opinido de Oliveira
Viana — Problemas de Direito Corporativo — ed. de 1938 — pags. 11 e
seguintes. Outro exemplo temos nessa decisdo proferida pela Suprema Corte,
no caso Barbier v. Conolli/, onde melhor se verifica a diregdo nova assumida
pelo pensamento juridico norte-americano: "E’ o poder de criar regulamentos
com o fim de assegurar ao povo a salde, a paz, a moral, a educagdo e a
boa ordem publica; é também o poder de legiferar para aumentar as industrias
do Estado, desenvolver seus recursos, acrescer sua riqueza e prosperidade”.

Ver, também a titulo de consulta, o trabalho de Ernst Freund — The Police
Power — public policy and constitutional rights — ed. de 1904. Consultemos
também Charles A. Beard — American Gecvemnement and Politics — ed. de

1939. H& um ensaio, que obteve alta repercussdo cultural e que merece ser
mencionado, pelas idéias que veio revelar em favor dessa nova orientagéo:
Georges Renard e Louis Trotatas F— La Fonction Sociale de la Proprieté
Priviée (Le point de vue philosophique: La pensée chrétienne sur la proprieté
privée. De point de vue technique: Le régime administratif de la proprieté
civile) — ed. de 1930. “A policia se resolve, pois, em acdo administrativa"
(Ver Rafaf.l Bielsa — Derecho Administrativo — ed. de 1939 — vol. 3*



— p. 79). A doutrina geral ensina que o poder de policia do Estado deve
atualmente ser estendido a protecdo integral e bem-estar geral. Ela resolve-se
com a adocdo de uma série de limitacdes imposta ao individuo e a proprie-
dade no sentido de manter a seguranga, a salde, o conforto, a prosperidade
enfim (Ver Bielsa — ob. cit. — vol. 3" — pag. 81). Estamos vendo que
tanto a atividade individual como o direito de propriedade se limita no in-
terésse do bem publico. A prépria Constituicdo Argentina, como informa Bielsa,
ap6s regulamentar os direitos atribuidos ao individuo, faz questdo em deter-
minar as limitagdes de interésse publico que lhe sdo impostas. Em determinar
e realizar essas limitagBes consiste essencialmente o poder de policia (Art. 14
— Bielsa — ob. citt — vol. 3 — pag. 79). H& um capitulo da obra de
Fritz Fleiner, que assim se denomina: ObrigacGes Administrativas dos
Cidadaos. Néle temos o poder governativo e as limitacbes governativas im-
postas & livre atividade dos cidaddos. Nessa limitagdo, Fleiner inclui
todo o poder e autoridade de policia. Essas limitacbes surgem da propria
esséncia do poder de Estado, mesmo que varie segundo épocas (Ob. cit. —
pags. 309 e segs.). John Bauer, no ensaio Public Utility Valuation For
Purposes o[ Rate Control — ed. de 1943 — declara o interésse publico como
fundamental e supremo, podendo ser ampliado e aplicado de maneiras diver-
sas, de acdrdo com as necessidades sociais. Quanto aos interesses privados,
acha que devem ser razoavelmente tratados (reasonably treated). O interésse
publico (public intcrcst) deve estar ajustado aos fins publicos, no sentido
de que as restricbes ao interésse privado ndo encubram viola¢des abusivas de
lei (Veja-se Bauer, nesse ensaio escrito em colaboragdo com N athaniel Goli>
__ed. de 1934 — péag. 367). Ha um outro trabalho cujas conclusdes ja nos
orientam em nosso estudo. E’ o de Franklin D. Roosevelt — Looking For
Ward — ed. de 1933. Além de Bauer, poderiamos citar, na mesma orienta-
¢ao, o trabalho de Feélix Frankfurter, professor da Universidade de Harward
e atualmente juiz da Suprema Cérte — The Public and Lits Governnement —
ed. de 1930). Em todos éles predomina a orientacdo de nosso ponto-de-vista.
Antes de tudo, o interésse do bem publico.

3. Estamos certos de que ndo ha idéia mais imprecisa para
se definir que a de servico publico. Defini-lo juridicamente — néo
ha maior dificuldade. No entanto, sabemos que existe, e da sua
importéncia na ordem politica e econdmica. Ha quem chegue a
afirmar que t6da atividade da administracdo publica, em qual-
quer dos seus setores, € servigo publico.

N&o vamos porisso procurar defini-lo quando a doutrina nao
encontra solucdo paira as inUmeras demandas teoricas. Basta saber
da sua existéncia. Basta compreender que existe ou executado
pelo Estado ou executado de forma diferente. Basta saber que é
sempre prestado de maneira regular e se constitui por quem possua
atribuicbes legais para tanto.

Qualquer pessoa jurflica ou entidade de direito, cuja atividade
interesse ao Estado, parece exercer fungdes de servico publico. E
elas ndo sdo poucas devido ao enorme desenvolvimento dos pro-
blemas de vida coletiva e social.

Existem necessidades que sdo comuns a todos os individuos.
N&o falando daquelas que hoje em dia se inscrevem como direi-
tos individuais, tal como a de assisténcia, salde, educacdo e tra-
balho. Existem mais as que sdo profundamente econbmicas e



envolvem a obrigacdo de contribuicdo financeira da parte dos in-
dividuos .

Se quiséssemos tracar um esquema elucidativo de todos aque-
les servigos que se prestam ao publico e de que se tira uma retri-
buicdo financeira, ndo encontrariamos tempo e espaco para tanto.
E’ a luz, a 4gua, o0 gas, e principalmente, os transportes coletivos.

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

O que quer dizer que se os servicos sdo de natureza publica,
€les exigem da parte do publico que concorra para a sua efetiva-
¢do, realizagcdo e manutencéo.

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

Ninguém nega que a satisfacdo das necessidades coletivas
traz para o Estado pesados e profundos gastos. Exigem-se sob a
denominagdo de tributos e contribuicdes pecuniarias variadas, des-
tinadas a concorrer para garantia das despesas resultantes da exe-
cucdo dos VAarios servigos.

No cerne de todas as organizacbes de servico publico, — é a
prépria pratico quem o diz — ha ésse fundamento econbémico:
a necessidade da retribuicdo como razdo financeira e fundamental
de equilibrio.

Neste ponto, foi-nos bastante atil o empirismo dos norte-
americanos. Nao que éstes possuam consciéncia désses amplos
processos de estatizacdo. Mas pelo motivo de em tudo exigirem
a fixacdo do justo valor, em paga das vantagens especiais que se
conferem ao individuo, pela prestacdo de tim servico que lhe é

indispensavel. Possuem como poucos 0 senso da contraprestacdo
obrigatéria e equivalente.

— Tanto no dominio do Direito Administrativo como no da Ciéncia da
Administragcdo, ndo ha, quiga, idéia ou nogcdo mais imprecisa que a relativa
ao servico publico. Em tdda coletividade civilizada se concebe o servigo
publico como estabelecido para todos, e que os membros dessa coletividade
podem aproveitar ou utilizar individual e diretamente, gratuitamente ou me-
diante preco uniforme e unitario” (Rafael Bielsa — Ciéncia de la Adminis—-
tracion — ed. de 1937 — pag. 54). N&do admitimos, no entanto, a gene-
ralizacdo adotada pelos autores franceses, entre éles GastON Jeze (Obs. cits.).
Preferimos ficar com as conclusbes de Bielsa e admitir, com ambos, que se
tdda atividade da administragdo pode ser servico publico, nem todo servico

publico € atividade de administracdo (Veja-se Bielsa — Ob. Cit. pags. 54 €



seguintes). E preferimos ainda Bietsa, quando afirma que o que caracteriza o
servico publico é a sua regularidade e continuidade (Ob. cit. — pag. 56).
Nesse caso, damos razdo aos que defendem, como os norte-americanos, a idéia
da contraprestacdo. Se o0 servigo publico ja para o Estado (Taz uma série
de gastos, estd claro que da mesma forma o traz para o particular. Na pri-
meira parte — cap. 1? — de seu ensaio citado, T eoténio Monteiro de Barros
Filtho, defende a mesma tese. Temos diante de nés a evidéncia de uma ne-
cessidade coletiva publica e a necessidade individual. De qualquer forma sé&o
indispensaveis aos sistemas tributdarios — a contraprestacdo. Dir-se-a que
identificamos essa contraprestacdo com a nocdo geral do imposto. Mas, par-
ticularizando. poderiamos aceitar o conceito do impdsto em espécie. O tra-
balho de Seligman é bastante ilustrativo (Ver Essais Suc Ulmpot — trad.
fran-c. — ed. de 1914). Se assim ndo fdra, teriamos o servico sem uma
fonte de renda — o0 que quer dizer de .receita. Podiamos concluir que um
primeiro elemento do servigo publico, pelos elementos que o cercam, seria
um poder de policia, e o segundo o fundamento econdmico, retribuicdo que
permita vida prépria e independente. Sébre o poder de policia, na existéncia
dos servigos puUblicos, temos a contribuicdo de- B:elsa (Ob. cit. — pag. 69)
e Hauriou (Ver Pcécis Elementaire de Droit Administratif —*ed. de 1925).
E mais ainda a contribuicdo de uma grande literatura norte-americana, orien-
tada por John Bauer, Oswald Ryan, Henry Spurr, L. R. Nash, e outros.
O importante é que o servigo publico satisfaga uma necessidade coletiva. Dai
o ser protegido e regulado pelo Estado.

4, Aprofundando mais nosso conhecimento do fendmeno
chegamos a conclusdo logica e naturela de que o servigo publico
ndo existe por conta proépria.

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

Para que se efetive o servico publico, manté-se néle os po-
déres de funcdo politico-administrativa que |Ihe sdo indispensaveis.
Podéres ésses inerentes ao Estado. E podéres que ndo se alienam
mas se tornam delegados.

Economicamente dependem dos resultados obtidos. Finan-
ceiramente ndo sdo independentes. Dai a obrigatoriedade de quem
0s usar, pagar o tributo justo pelo seu uso. E a contraprestacio
de que falamos.

J& vimos que ndo é somente 0 ponto-de-vista econdmico que
predomina. Permanece o interésse do Estado quando delega po-
déres: o interésse do servigco publico para satisfacdo do bem co-
mum e bem-estar geral.

\A
O INTERESSE DO SERVICO PUBLICO

1 Realmente o servigo publico ndo perde o seu conceito de
interésse porque antes de tudo é publico e sendo publico visa a
satisfacdo de uma necessidade de natureza coletiva.



Por definicdo é proprio e exclusivo do Estado. N&o se altera
0 seu conteltdo apesar de concedido ou delegado — apesar da
concessdo ou delegacdo. A concessdo ou a delegacdo obedece ra-
z6es econbmicas mas ndo desvitua nem altera a natureza juridica
e politica do fenémeno.

Precisamente, sdo essas conseqliéncias econdmicas — as ra-
zdes econdmicas — que permitem que o servico se distribua entre
a administracdo e particulares.

Estamos com a maioria dos autores: enquanto unicamente
publico pertence a administragcdo e quando predominarem os moti-
vos econdémicos poderdo ser executados ou pela propria adminis-
tracdo ou pelos particulares.

Dentro do limite da sua utilidade — a utilidade do servico —

compete & administracdo bem decidir. As doutrinas apenas pro-
curam investigar a forma do seu exercicio ou 0s meios da sua
execucao.

— Diria Mario Masagao: "Precisamente porque o servigo concedido é
publico, o seu exercicio implica o de podéres pertinentes & administracdo pu-
blica (ye- Natureza Juridica da Concessdo de Servico Publico — ed. de 1933
— pag .65). J& por definicdo o "servigo publico é préprio e exclusivo do
Estado, mas éste o confia ao particular. A delegacdo obedece a motivos eco-
ndémicos, mas ndo desfigura nem altera a instituicdo. Por ser de conseqiéncia
econdmica permite-se que O servi¢go se reparta entre a administracdo c o par-
ticular; enquanto publico, pertence a administracdo; enquanto econdémico pode
ser executado pelo particular" (Veja-se. Recaredo Fernandez de Velasco —
Los Contratos Administrativos — ed. de 1927 — pag. 256). No entanto,
Velasco esquece de lembrar que também o Estado poderd executar 0s servicos
econdmicos, e ndo s6 os essencialmente publicos. Estd claro que, nos con-
cedidos ou delegados, comQ quer o mesmo Velasco, o concedente (no caso
o Estado) se prop8e realizar um fim publico, mas o concessionario (no caso
o particular) um fim privado. Temos, entdo, a satisfacdo de uma necessidade
publica e, para o particular, os rendimentos provenientes do servico prestado
(Velasco — ob. cit. — péag. 257). O particular, na maioria das vézes, absorve
o aspecto econdmico do servico (ob. cit. — pag. 257), mas ndo quer dizer
que o Estado ndo o possa explorar tendo em mira os dois objetivos: o fim
de interesse publico e os rendimentos — o fim econdmico. No entanto
para a maioria dos autores ha indispensabilidade em se partir da nogdo do
servico publico: porque ao Estado pode interessar (???) o fim econémico.
Veja-se Carlos Garcia Oviedo — La Teoria dei Servico Publico — Ed. de
1924. Arnaldo de Valles — 7 Servizi Publici — ed. de 1924. E mais
Hauriou, Posada e o préprio Velasco. Convém lembrar: servico é acdo e
efeito de servir; servir é executar algo, exercer uma funcdo, cumprir um fim,
satisfazer uma necessidade ... (Consulte-se Santamaria de Paredes — De-
rccho Administrativo — ed. de 1914 — pég. 723). Razdo pela qual, quando
se trata de interesses do Estado ou da satisfagdo de necessidade -coletiva,
lhe atribuir a denominagdo de servigo publico; agdo e efeito de servir em
beneficio coletivo, do publico, do Estado, da sociedade.

2. Partimos, portanto, do principio de que nem todos os
servicos possam ser prestados pelo Estado. Mesmo assim nao



perdem absolutamente seu grau de interésse e muito menos a
qualidade que os torna em servico de natureza publica.
Todo argumento em contréario seria inadmissivel. Basta néo

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

Ora, se considerarmos o servigo publico como ndo podendo
ser alienavel, os podéres que se delegam a quem o execute também
ndo se alienam. N&o serd nunca demais repetir que ficam apenas
delegados ou concedidos — qual seja a expressao que se use.

Por consequéncia permanece simplesmente o argumento do
interésse publico. E’ freqilentissimo, no dominio das teorias de
Estado, encontrar quem receba a influéncia da forma e ndo da
finalidade — e por essa razdo ndo admita a intervencdo de con-
trole do poder de administracéo.

A exposicdo que fizemos demonstra que o0 que menos preo-
cupa é a forma na execucdo do servico publico. Serd preciso ndo
adotar conclusdes inaceitaveis e perigosas para 0 conceito do in-
terésse publico.

Em tempo algum as normas do direito privado poderdo esta-
belecer as bases para a organizacdo e funcionamento dos servicos
publicos, e, muito menos, verificar o limite do exercicio dos po-
déres que se delegam em virtude de um interésse de forca maior
— de um interésse que € publico.

— Lembrando o sentido exato do vocabulo inalienar, veremos que signi-
fica ndo tornar alheio, e inaliendvel, o que ndo se pode alienar ou ceder. Para
Mério M'asagdo, ndo se discute a inalienabilidade do servico publico: "Em
primeiro lugar, o servico publico ndo é uma coisa. Em segundo, tal servigo
ndo é alienado pela concessdo. Pelo contréario, esta é apenas uma forma pela
qual a administracdo executa aquéle: a forma do exercicio indireto. Ao ser-
vico acompanham os podéres necessarios para que €le se efetive. Mas ésses
podéres ndo se alienam. Ficam simplesmente delegados” (ob. cit. — pag. 65).
A mesma opinido possui Arnaldo de Valles: “Para que ésse exercicio seja
possivel e rendoso, sdo necessérias faculdades especiais de policia, de expro-
priagdo, de execucdo, em resumo, de império, que ndo podem ser alienados
pelo ente publico, mas cujo exercicio éle pode delegar” (ob. cit. — pag. 418).
O interesse individual se submete a acdo administrativa, e o govérno deve
impor sua autoridade para que o Estado ndo experimente dano algum com
a intervencdo de particulares no servico publico. E’ a licdo de Velasco
ob. cit. — pag. 56). — Jamais as normas de direito privado poderdo regular
a organizagdo e o funcionamento do servico publico, e muito menos o exer-
cicio dos podéres que aquéle funcionamento exige” (Mazagdo — ob. cit. —
padg. 84) . Demonstrar que tudo isso é objeto do direito publico, e principal-
mente das normas do Direito Administrativo, seria 0 mesmo que recordar
principios elementarissimos, e discorrer sbbre coisas por si proprias evidentes”
(Masagao — ob. cit. — pag. 85). Nada mais certo.

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



Se todos ésses servicos que se obriga o Estado a prestar ao
particular féssem da mesma categoria, nada mais facil que esta-
belecer uma classificagdo sistematica.

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

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

S8o essas mesmas necessidades de vida ou necessidades de
interésse geral, que a administracdo pretende satisfazer, por sua
livre conta ou com auxilio de particulares.

N&do esquecendo que a funcdo essencial do Estado, em sentido

amplo, é a de policia, e que os servigcos ndo realizados pelo Es-
tado constituem funcdo anexa, consideremos ésse poder de policia
em carater de controle permanente.

A finalidade do poder de Estado ndo se confunde com a
finalidade dos servicos que éle realiza. Podemos considerd-los
como manifestagdo do seu dinamismo em favor do bem ou do
interésse publico.

— Afirmando que a variedade dos servigos publicos sdo manifestacdes
de atividade estatal, contrariamos o0 pensamento de G aSTON Jeze, que pretende
submeter téda a teoria do Estado a nogdo de servico publico (Ob. cit.). E
saberemos que o servigo publico ndo é a meta que pretende o Estado atingir
— mas apenas 0 meio mais propicio. O objetivo final, a meta a se atingir
é o interésse plblico. E concordando com Georges Renard, adotamos o di-
reito publico como sendo o direito do Estado (Ob. cit. — 1* vol. — péag. 475).
"A unidade do Estado provétn, ndo de que éle seja um empreiteiro de servi-
gos publicos, mas de que é um poder. Os miltiplos servicos que assume
sdo variadas manifestacbes do mesmo poder. A finalidade prépria do poder
estatal transcende a finalidade propria de cada servigo, e concatena essas
finalidades" (Tno Prates da Fonsf.ca — Autarquias — ob. cit.,, pag. 28).
“A funcdo essencial do Estado é aquela que Renard e Hauriou denominam
de policia em sentido largo. Nada produz, entretem um melo propicio, onde
a iniciativa privada produz. Frangois Geny prende o poder monetario do
Estado a essa funcdo essencial de policia. A série de servigos administra-
tivos constitui uma funcdo anexa, de suprimento, do Estado" (ldem — ob. cit.
— pag. 29). Para Tito Prates as fronteiras entre a iniciativa privada e os
servicos publicos sdo flexiveis. A sua fixagdo é uma questdo de prudéncia
politica (Ob. cit. — pag. 30). O fato é que os fins visados concretizam em
servigos prestados ao agregado social. "N&ao sendo nem superior, nem estranho
ou contrarios aos individuos que o compfe, presta o Estado servicos para a
satisfacdo de interésses e necessidades comuns” (Monteiro de Barros Filho
— ob. cit. — pag. 78). Serd num sentido de finalidade que verificaremos a
justificativa da ac@o do Estado. Tanto que o problema que se nos depara
é o da regulamentagdo daqueles servicos que escapam a verificagdo direta do
Estado. "A regulamentacdo dos servicos publicos, segundo insistentemente
observa Bauer, e com éle a generalidade dos autores no-te-americanos, é pri-
meiramente funcdo legislativa: todos os atos positivos da mesma regulamenta-
cdo, do interésse publico sdo fundamentalmente legislativos em seu caréter,
competindo ao legislador fixar e demarcar o interésse publico, bem como
assegurar os meios de tornar efetiva a sua defesa” (Meirelles Teixeira —
ob. cit. — pag. 264). O que nos fica, portanto, é o interésse publico.



4. N&o vale o servico publico apenas pelo que representa:
vale o interésse que o justifica em relacdo das finalidades do
Estado.

Quando a administracdo desenvolve essa funcdo anexa e su-
pletiva é porque ndo encontrou da parte da iniciativa privada ele-
.mentos propicios a satisfacdo dos objetivos estatais.

Qualquer servigo poderia ter a sua existéncia garantida mesmo
envolvendo o bem-comum. Mas desde que haja a predominancia
do interésse estatal, do interésse de servigo publico, nada hd que
acrescentar com respeito a acdo de controle do Estado. Dai o
ndo se confundir ésse interésse com a utilidade.

As utilidades dos norte—americanos estdo fixadas no primeiro
exemplo: dos servicos que sdo Uteis ao bem-comum. O interésse
do servico que pode ser considerado publico, e que na maioria das
vézes se concretiza como meio para o Estado realizar as suas
finalidades, é bem mais amplo, porque coordena consigo funcdes
inerentes ao poder do préprio Estado.

Prevalece como vemos o interésse do servico publico e néo
apenas a utilidade do servico publico. Enquanto somente util po-
derad ficar, em condi¢cbes que poderdo ser previstas, sob a admi-
nistracdo livre das emprésas privadas. Quando predomina o in-
terésse, a intervencdo do Estado se torna mais efetiva.

\All

ESTATIZACAO OU MUNICIPALIZACAO ?

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

Certo que existirdo consequéncias do funcionamento dos ser-
vicos publicos. Nem sempre éles se realizam normalmente, e ndo
€ caso de admirar, quando da sua efetivacdo decorre prejuizo para
bens do patriménio particular.

Se admitirmos como incontestavel o fato da responsabilidade
do Estado, possivelmente ndo acode idéia de que ndo possa o0
poder publico exercer funcbes proprias de controle da acdo pri-
vada, quando a acdo privada envolver servico de interésse publico.

Aqui temos o caso tipico e légico da reciprocidade de posi-
¢bes que ndo colidem. Se o Estado responde praticamente pelas
consequéncias do funcionamento de um servico publico, ninguém
mais autorizado que éle para verificar das condi¢cdes de sua exe-
cucdo e controlar os meios por que legalmente se efetiva.

N&do se compreende que se preocupe apenas imputar o Es-
tado. Tal situagdo ocorre da natural reciprocidade de obrigacdes



e direitos. A condicdo de reparar os danos causados envolve o
mesmo dever de responsabilidade.

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

— S8o bastante expressivas as palavras de Odilon C. Andrade: "Que o
direito privado ndo serve para solucionar tais problemas provam-no de sobra
os cem anos de confusdo e decisfes infelizes que até hoje ainda amarram a
adminisctragdo publica, concorrendo em grande parte para a sua ineficiéncia
e até desmoralizagdo; e ndo serve porque nas situagcdes regidas pelo Direito
Administrativo entra sempre em jogo um elemento que por natureza deve
preponderar s6bre os outros e essa preponderancia € contraria ao espirito e
ao sistema do direito privado. Esse elemento é o interesse publico” (ob. cit.
— pags. 147-8). Preciso sera, portanto, que se conceba, como o fazemos,
objetivamente ésse interesse publico. “Mas apesar das divergéncias doutrina-
rias e da multiplicidade das teorias sGbre o assunto, o principio da responsa-
bilidade do poder publico pelos atos de seus representantes ou, mais ampla-
mente, pelas conseqiiéncias da sua atividade, é hoje geralmente reconhecido
e aplicado” (Ver Aicino de Paula Salazar — Responsabilidade do Podei
Publico por Atos Judiciais — ed. de 1941 — pag. 13). E' bem claro o art. 15
do nosso Cdédigo Civil: "As pessoas juridicas de direito publico sdo civilmente
responsaveis por atos dos seus representantes que nessa qualidade causem
danos a terceiros, procedendo de modo contréario ao direito ou faltando g
dever prescrito por lei, salvo o direito regressivo contra os causadores do
dano". Porém, parece mentira, o Decreto n’ 24.216, de 9 de maio de 1934,
deu menor elasticidade ao dispostivo civil, responsabilizando o Estado pelos
atos criminosos dos seus representantes: “A Unido Federal, o Estado ou o
Municipio ndo respondem civilmente pelos atos criminosos dos seus represen-
tantes, funcionarios ou p*epostos, ainda quando praticados no exercicio do
cargo, funcdo ou desempenho dos seus servigos, salvo se néles forem mantidos
apdés a sua verificacdo". Também a teoria da irresponsabilidade é repudiada,
ndo merece o menor crédito. A finalidade do Estado ndo é incompativel com
0 seu dever de obrigagdo. Assim sdo os trabalhos de Paul Duez. Mério Cozzi
e Henri Lalou, ja citados. E o principio, em grande nimero de paises, passou
a dogma constitucional, tal a importancia do problema que envolve.

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

O dano caracteristicamente pessoal e a punicdo respectiva ndo
irresponsabiliza o Estado enquanto ndo ressarcido.

O que se espera € a conseqlente e imediata consciéncia do
fato em relacdo daqueles direitos consagrados, legitimos que foram
violados.

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

Estd claro que a responsabilidade do Estado ndo é a do seu
representante ou entidade de direito publico. O pHncipio da
representacdo escapa aos limites da relacdo de contrato que se
estabelece entre o Estado e o funcionario — entre o Estado ou
a entidade de servico publico.



Embora esta seja a regra geral, sem ddvida que o principio
contrario constitui uma excecdo. Uma vez que aceitamos o direito
publico como o direito do Estado, o ato dos seus representantes
— funcionarios ou entidades delegadas — sdo também natural-
mente atos de Estado, ou atos de direito publico.

N&o basta a responsabilidade dos agentes ou delegados. Se
de um lado, possui o poder publico as garantias inatas a sua
natureza, de outro lado, ha direitos e interesses apreciaveis que
resguardar.

—i Pedro Lessa, jurista e filésofo, foi dos primeiros a esclarecer: "A
doutrina da irresponsabilidade do poder publico é hoje repudiada pelos juris-
tas e vai sendo pouco a pouco desprezada pelos legisladores” (Ver Do Poder
Judiciario — ed. de 1915 — pag. 162). N&o serve a opinido de Gabba:
“La non responsabilitA é ia regola e la responsabilita e 1'eccesione” (apud
Amaro Cavalcanti — ob. cit — pag. 112). Bastante esclarecido é um tra-
balho antigo de Leon Duguit: La Question de la Coexistence de La Respon
sabiliié de L’E(ai et de la Responsabilité Personelle des Fonctionnaires in

Revue du Droit Public — Marco de 1923. Entre nds, contra essa teoria da
irresponsabilidade, temos Matos de V asconcelos, (0b. cit. — Vol. Il —
pag. 501) e Alcino Salazar (ob. cit. — pags. 37 e segs.). "N&do basta a

responsabilidade do funcionéario, o direito de acdo contra éle, o recurso, a
titulo gracioso, para se obter a revogacdo ou a reforma do ato prejudicial.
A garantia constitucional e administrativa exata é a responsabilidade do Es-
tddo pelo dano causado ao patrim6nio particular por um servico de fim

coletivo” (Ver Hermes Lima — Atividade Administrativa do Estado — cd.
de 1937 — pag. 50). Procurem-se os argumentos expedidos por Rafael
Bielsa, em notavel conferéncia — Relaciones dei Codigo Civil con el Derecho

Administrativo — ed. de 1923.

3. Aceita a responsabilidade do Estado temos admitido maior
interésse, da parte do poder administrativo, na execucdo e reali-
zacdo dos servicos que lhe estdo afetos e daqueles que forem
delegados ou concedidos.

Esse maior interésse ndo busca condicdo legal para efeti-
var-se. Possui na tutela dos empreendimentos administrativos o
seu ponto de maior convergéncia. E, para isso, basta buscar
justificativa na necessidade de Estado viver a altura da sua res-
ponsabilidade.

Se o0 Estado se limita no uso do seu direito para ndo ferir
direitos alheios, e se a propria atividade do poder administrativo
se encontra limitada a esfera de disposicdes legais, nada mais
aconselhdvel ao Estado que salvaguardar seu interésse e seus
direitos ameacados juridicamente por fatos de qualquer natureza.

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

A limitacdo de uso, na maioria dos exemplos, pertence a
policia administrativa — a essa capacidade do Estado em tutelar



os interesses, ou os direitos, que fazem oposicdo aos fins de bem
comum.

Ora, desde que a limitacdo ao uso ndo atinja direito funda-
mental, é da atribuicdo do poder administrativo lancar mdo dos
recursos ao seu alcance, no sentido de conseguir satisfazer as
necessidades elementares da sociedade ou dos agrupamentos co-
letivos .

Estamos frente a teoria da razdo suficiente e em vista dos
imperativos de causa, que € o motivo mais forte, ou de férca maior.
Sob o0 aspecto social, a idéia de fim corresponde a uma atitude
que possivelmente determinard o ato regulamentar. A causa final
serd 0 motivo que estruturard a vontade que se transforma em
ato.

Cessante causa legis cessat lex. No direito publico, e prin-
cipalmente no Direito Administrativo, o motivo determinante ou
a idéia de causa apresenta importancia maior que em todo direito
privado. Pressupfe-se imediatamente a nocdo do interésse pu-
blico. Ou o fim de direito publico.

—e “A limitacdo de uso ndo importa, é evidente, em perda de pro-
priedade. E’ mesmo razoavel asseverar que atinge o volume do direito
de propriedade, porquanto todos sabemos que o direito de propriedade, abso-
luto em si, é nao obstante, condicionado em relacdo a coletividade" (Ver

Guimardes Menegale — ob. cit. — vol. Il — pag. 107). A limitacdo ao
uso, na maioria dos casos, pertence a policia administrativa..." (idem —
ob. cit. — péag. 108). “A natureza juridica mesma da limitacdo ao uso

pressupde as condicdes em que deve operar: a limitagdo ndo pode atingir
direito fundamental; a limitacdo é ato da administracdo; a limitacdo pode
consistir num fato da administracdo; a limitacdo deve corresponder a uma

regulamentacdo do uso" (idem — ob. cit. — vol. Il — pag. 110). lhering
inicia o seu Zweck im Rccht com éste trecho: A teoria da razdo suficiente
nos ensina que nada, no universo, acontece por si mesmo — causa sui. Todos

os acontecimentos, quer dizer, tddas as modificagdes do mundo fisico resultam
de uma modificacdo anterior, necessaria a sua existéncia. Esse postulado da
razdo, que a experiéncia confirma, é o fundamento daquilo que denominamos
lei da casualidade. Essa lei rege também a vontade. E’ tdo inconcebivel
manifestagdo de vontade sem razdo suficiente, como, sem ela, um movimento
da matéria” (apud Tito Prates da Fonseca —mA Causa em Direito Admi-
nistrativo in Direito — Vol. XIV — pag. 33). Assim escreve Tito Prates:
"A causa ndo triunfou, em direito publico, como poderia parecer, com o
advento da teoria de publicistas f-anceses, que centram a sua doutrina na
idéia de {im" (idem — Direito — vol. XIV — péag. 39). Para Duguit, a
causa final é que move a vontade do ato. “No sentido de sociedade o
ato vale, ndo pela vontade donde emana, mas pelo fim a que tende” (Ver
Traite de Droit Constitutionel — cit. — vol. Il — pags. 380 e seg.). Veja-se
Bielsa — ob. cit. = vol. IIl — pags. 451 e seg.). "Conclui-se dai que a
causa do ato juridico-administrativo reside na idéia, que influencia a vontade
e leva a acdo, a manifestacdo da vontade" (Tito Prates in Direito — vol. cit.
__ pag. 45). A idéia da causa ou d omotivo dete-minante possui, em certos
casos, maior importdncia do que em direito privado” (Veja-se Bielsa *—
Anuario do Instituto de Direito Publico — Faculdade de Ciéncias Econbémicas



e Politicas de Rosario — Tomo | — pag. 133) — apud Trro P.rates da
Fonseca — Direito — Vol. cit. — pag. 48). N&o levando em conside-
racdo o conceito de interesse publico e o fim constitucional visado.

4, Dado que a administracdo preocupe a prestacdo dos
vigos publicos, sem divida que ela visa, para a consecugdo désses
fins de servico, o interésse publico.

Desde que a administracdo, ou o Estado, seja responséavel
perante terceiros pela pratica de atos seus, dos seus represen-
tantes ou delegados, além désse interésse publico, outra forga
ndo menos importante obriga, no sentido positivo désse interésse,
ao resguardo permanente dos servicos que executa — O seu
controle, a sua fiscalizagéo.

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

Dai essa tendéncia, hoje em dia tdo discutida, de se trazer
para a Orbita da competéncia publica todo o servico que en-
volve interésse publico. Sendo que o Estado é responsavel por
danos de representantes seus no exercicio de funcgdes essenciais
ou supletivas, ou de servico essencial ou supletivo (esta claro
que sera sdbre o seu imediato controle, que se verificard a garan-
tia dessa prestacdo de servico, e a consequente fiscalizacdo da
pratica dos atos administrativos indispensaveis & sua efetivagao.

Se pesarmos bem a causa do motivo da execucdo dos ser-
vigos publicos, verificar-se-4 que a causa primordial é sempre o
interésse publico. Mesmo que a pratica de atos danosos nao
afetassem a responsabilidade do Estado surgiria em detrimento
da sua boa execucdo e, portanto, da sua causa fundamental: o
interésse publico — o interésse do servigco publico.

A controvérsia assume aspecto todo especial. Cumpre sentir
o valor da causa em relacdo ao efeito. Tudo isso para concluir:
gue se o Estado é responsédvel duplamente — pelo ato dos seus
representantes ou delegados e pelo destino do servico indispensavel
que se preste ao publico — melhor para éle, que se os elementos
de que puder dispor, figuem ndo s6 ao alcance da sua compe-
téncia, mas envolvam e tragam para si a gestdo direta, o controle
efetivo, a fiscalizacdo permanente das entidades que praticam fins
de servico de interésse publico.

—e Os servicos publicos naturalmente que devem ser prestados pelo Es-
tado porque c uma atribuicdo juridica da administragcdo publica para responder
pelas necessidades de ordem publica. Porém causas econdmico-financeiras
mudam-lhe juridicamente o destino. Déste modo, sé excepcionalmente é que
pode o Estado conceder ao particular a competéncia para a exploragdo do

ser-



servi¢co publico (Consulte-se Rodolfo Piccirilli — EI Privilegio en las Con-
ccssiones de Servigos Puablicos — aspecto juridico, social, econémico y po-
litico de la cuestion en el derecho publico — Prélogo de Rafael Bielsa —
ed. de 1936 — pags. 11-12). “A criagcdo de certos servicos publicos origina
muitas vézes gastos elevados e exige uma administracdo especial'. (Garcia
Oviedo — La Concesion de Servico Publico — ed. de 1924 —e péag. 16).
Mas mesmo assim ndo podera nunca o Estado descuidar-se do que possa
envolver o interésse publico. Quando acontece agir em funcdo de seu poder
de policia pratica atividade juridica normal. Referindo-se aos contratos de
concessdo, escreve Piccirilli, que mesmo sobre éle pesa o poder de policia.
Pelos motivos: 15 em direito publico, a administracdo é responsavel pelo
bom funcionamento do servico publico; 2’) a exploracdo dos servigos publicos
é uma faculdade privativa da administracdo, surgida da proépria atribuicdo
juridica: 3') o Estado, na organizagdo dos servigos publicos, contrata para
o- interésse coletivo, e ndo como faria um simples particular: 45 o Estado
quando contrata uma concessdo o faz como representante dos administradores;
5c) a concessdo de servicos publicos estd subordinada & idéia do servico:
0 servico é anterior e superior a concessdo (Ob. cit. — p. 16). O interésse
geral é a causa da concessdo dos servicos publicos. A administragdo é quem
assegura aos servigos publicos por meio da policia geral ou pela policia es-
pecifica de servigo publico" (Piccirilli — ob. cit. — pag. 16). Esse poder
de vigilancia e controle pertence & administracdo. Veja-se Rafael Bielsa —
Principios de Regimen Municipal — ed. de 1930 — péag. 129). Quando ha
intervencdo do Estado ela se manifesta por dois aspectos: o administrativo
e o econdmico. O servico ser4d sempre anterior ao ato do Estado que delega
podéres e fungbBes. Primeiro que tudo devemos considerar a satisfagdo da
necessidade publica. E incumbe, ao Estado, determinar quando o servigo é
de utilidade publica ou de interésse publico. O Estado realiza, intervém ou

suspende em relacdo das exigéncias de interésse publico. (Piccirilli — ob. cit.
— pag. 41).
5. N&o confundamos administragdo com Estado. Se ao

tado se atribui férga de poder soberano, & administracdo se atri-
bui a executividade dos atos de soberania.

O conceito da unidade juridica do Estado ndo subentende
uniformidade de sistema administrativo ou a concentragdo de fun-
¢des administrativas em mdos de um mesmo 6rgdo de poder.

Federado ou unitario, o Estado apresenta aspectos de orga-
nizacdo administrativa que se caracterizam pela distribuicdo de
funcbes entre 6rgdos e sub-06rgdos de administracao.

Fixando o exemplo do caso brasileiro — organizacdo fe-
derativa, — serd facil verificar que a administragdo publica néo
se confunde com o Estado — o poder politico soberano.

Basta o critério territorial para se concluir que a distribuicdo
de funcdes entre os 6rgdos e sub-6rgdos de administracdo obede-
cem a determinantes, cujo carater politico ou geografico extrava-
sam as conveniéncias dos que pretendem comunicar o principio
essencial da unidade do Estado com a unidade dos neg6cios ad-
ministrativos .

Temos claramente: a unidade do Estado e a conseqiente
centralizacdo dos negdcios politicos; e a dispersdo das fungbes de

Es-



administracdo entre érgdos e sub-6rgdos e a consequente descen-
tralizagdo administraitva.

Assim sendo, 0s servigos publicos, que necessita o Estado
realizar no sentido do interésse geral, sdo distribuidos entre es-
feras diferentes de competéncia administrativa.

Entre a Unido — o Estado administrativamente em atividade
— e as unidades federadas e os municipios, ja constitucionalmente
se distribuem t6da a série dos variados servicos publicos, atribui-

das a competéncia do Estado como poder politico.

Tanto na esfera do federal, do estadual como do municipal,
0s servicos publicos se apresentam em seu aspecto localista. Con-
siderado o municipio — e ndo pode ser de outra forma — como
unidade politica origindria de que parte o poder de férca sobe-

rana do Estado — é éle quem compde, politica e administrativa-
mente, as proprias circunscri¢cbes federadas.

Em sentido absoluto ndo ha precisamente, usando da expressao
peculiar ao nosso direito constitucional, o servigo publico que néo
seja municipal. Mesmo delegados pela Unido ou pelos Estados,
dentro em suas atribui¢Bes administrativas, a situacdo do local em
que se acham os servicos € que fala do interésse geral ou do bem
publico.

Diremos: o serv;co publico existe para as coletividades inde-
pendentes, para os nucleos politicos, ou mais praticamente, para o
municipio.

— Na&o é s6 a permanéncia dos dois poderéres — o federal e o estadual
— que caracteriza o Estado federal. H& mais o poder municipal. Cada uma
dessas esferas de atividade co-responde a limite de funcdes e competéncia —
em razdo das atribuicdes politicas que lhe sdo conferidas. “Importante ele-
mento, determinante da extensdo do poder federal, encontra-se nas condi¢Oes
materiais da vida moderna. O transporte rapido, o telégrafo e a evolugdo
da producdo e do coméxio, em uma escala jamais sonhada, quebraram as
barreiras econdmicas anteriormente existentes. Comunidades originariamente
distintas na sua vida econbmica passaram por um completo amalgama in-
dustrial. Onde indlstrias e comércio se fundiram em uma s6 vida econénrca
é impossivel separar-lhe a regulamentacdo em distritos territoriais distintos.
Torna-se, entdo, de absoluta necessidade que os podéres do govérno federal
sejam extendidos, ou por dispositivo expresso, ou por via de interpretacéo,
a fim de abranger a inteira engrenagem da vida econdmica, nos mdltiplos as-
pectos que, passando dos limites dos Estados-membros, se tornaram nacionais”
(Ver Stephen Leacock — Politica! Science — apud Osw A. Bandeira de
Melo — ob. cit — pag. 93). Como vemos: é total o poder de regulamen-
tacdo. Mas a regulamentacdo se refere ao desenvolvimento da vida eco-
ndmica através de distrtos territoriais distintos. Se bem verificarmos a des-
centralizagdo que se processa em nossa organizagdo politica e administrativa,
no sentido puro. encontra seu Ultimo obietivo no municipio — ou se realiza
“por via do municiplo autdnomo" (Ver Castro N unes — Do Estado Federado
c sua Organizacdo Municipal — ed. de 1920 — pag. 124 — n9 60). Vejamos
Pontes de Miranda: "O carater publico da fungdo municipal somou mais
argumentos as suas provas anteriores e seria absurdo transplantarmos ao Brasil



a concepgdo de sd ser administrativa a fungdo municipal® (in Comentarios
a Constituicdo dos E. U. do Brasil — ed. de 1936. Vol. | — péag. 397).
Da vida do municipio dependerda a so-te do organismo estadual. Maior razéo
possui Francisco Campos: " a vida politica do municipio é permanente-
mente ativa. A vida politica do municipio é que absorve, efetivamente, o
interésse do povo*'. (Ver O Estado Nacional e suas Diretrizes — ed. de
1937 — péag. 26). Procura-se saber, portanto, onde é mais positivo e real
o interésse do povo, o interésse publico e geral. Nunca chegariamos a uma
conclusdo fora do senso de conhecimento dos interésses municipais. Aconse-
lhamos Rafael Bielsa — Principios de Regimen Municipal (ob. cit). “N&o
existe relacdo de dependéncia, de subordinacdo entre os Estados e a Unido.
Cada qual deve girar dentro da orbita de acdo que lhe é tragada, com pre-
valéncia, é certo, da Unido, em beneficio da unidade nacional. Ndo vemos
como se pretender elevar o conceito de autonomia a soberania”. (Ver Matos
dewasconcelos — ob. cit. — vol. | — pag. 79).

6. Na funcdo do municipio se encontram as genuinas ne-
cessidades da administracdo geral. A descentralizacdo politica, no
caso, e se houver, serd conseqiéncia politica da descentralizacdo
territorial.

A organizagdo municipal se caracteriza de perto pela espe-
cializacdo dos servicos que lhe sdo atribuidos. A finalidade, sem
divida, esta em realizar a administracdo do Estado.

A esfera de acdo das entidades municipais rationi locici surge
da linrtacdo especifica das atribuicdes que se lhes confere. Dentro
da evolugdo da ordem juridica sempre o municipio precedeu o
Estado, e nunca o antecedeu.

Jamais pbéde o poder municipal emancipar-se da forca de
poder do Estado. E jamais se criaram tantos problemas — téc-
nicos, econémicos, de indistria — como atualmente, e que exigem
grande compreensdo dos altos negécios de administragdo politica
que f:cam afetos & acdo municipal.

\ANL
ACAO DO PODER MUNICIPAL

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

O exemplo que trouxe a revolucdo francesa, com a imposicéo
de tendéncia caracteristicamente individualista, encontrou na rea-
¢cdo do poder central a condicdo de ordem e disciplina das fun-
¢bes isoladas de administracdo, que tornavam os nucleos muni-
cipais em entidades soberanas.

Por mais positivo que seja nosso critério de analise do fe-
ndmeno da centralizacdo, e levando-se em consideragdo as fun-
¢bes que se atribuem ao Estado, a administragcdo s6 pode reali-
zar-se em virtude de uma reparticdo especifica de funcdes.



Reside aqui o principio que vimos defendendo: a descen-
tralizacdo ndo exclui a centralizagdo. Na ordem politico-adminis—
trativa ambos os fenbmenos se interpenetram e correspondem a
capacidade de acdo do Estado em relacdo dos seus objetivos

essenciais.

Argumento comum mas cientificamente verdadeiro: a parte
ndo pode existir sem o todo e possivelmente o todo podera subsis-
tir sem a parte. Se aceitarmos a prioridade da existéncia das
organizagfes municipais, 0 municipio como anterior ao Estado, ou,
se a comunidade, hoje transformada em municipio, houvesse pre-
cedido & comunidade total, certo teria o Estado coincidido com o
municipio, ou o municipio, pelas funcdes que lhe eram afetas,
teria sido o proéprio Estado.

Por eficiente que se admita o efeito da descentralizagdo,
s6 na ordem do Estado poderda ser compreendida a comunidade
juridica infra—estatal. Embora pesassem outros argumentos em
contrario, a personalidade juridica do municipio ndo ultrapassa a
esfera de competéncia que lhe é determinada, tomo sujeito de
administracdo ou como pessoa juridica de direito publico. Poli-
ticamente se encontra condicionado a uma delegacdo estatal de
podéres e funcgdes.

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

N&o serdo outras as caracteristicas dos chamados entes aut6-
nomos. Repele-nos a idéia de que o simples conceito de auto-
nomia seja de natureza soberana e represente tdo somente o ideal
da descentralizacdo. A proépria autonomia sucede a uma ordem
total de valores politico-juridicos, e a descentralizacdo ndo sera
mais que a sistematizacdo de uma escala hierarquica désses valores
politicos de administragéo.

— Eis o motivo porque nunca admitimos a descentralizagdo como carac-
teristica dos regimes federados. Repetimos 0 nosso ponto-de-vista: um fend'
ineno ndo exclui o outro. A particularidade etn ser a comunidade local produto
da descentralizacdo, faz esquecer a relagdo essencial da unidade em que aquela
comunidade se acha para com o Estado a que pertence. S6 dentro déle pode
a comunidade juridica infra—estatal ser admitida, por muito mais amplo que
seja o grau de descentralizacdo" (Ver Hans Kelsen — Teoria General dei
Estado —med. de 1934 — pag. 240). Da mesma forma compreendemos quo
0 municipio tenha sido anterior ao Estado. "Se isso é verdade, ou, sc a
comunidade parcial, hoje existente com o nome de municipio, tivesse prece-
dido a comunidade total, que conhecemos s6 o nome de Estado, é que o Estado
teria coincidido com o municipio, ou o municipio teria sido o Estado" (Idem
— ob. cit — pag. 245). Diria Pedro Calmon: "Os Estados sdo naturalmente



unitarios. Dividem-se administrativamente, ndo politicamente, em municipios".
(Ver Curso de Direito Constitucional Brasileiro — ed. de 1937 — péag. 93).
N&o obstante sua preocupacdo pelas condicbes de autonomia municipal, Levy
Carneiro ndo esguece a subordinagdo politica e juridica ao poder central, pro-
vicial ou federal (Ver Problemas Municipais — ed. de 1931). ‘Logo. o
municipio tem uma justificagdo légica. A jurisdicdo da existéncia de um
instituto ndo é sempre a mesma em todos os tempos. Assim, a justificagdo do
municipio tera tido motivos diferentes, desde que a sua forma social seja
apreciada dentro do espago-tempo relativo, ligado ao seu sistema préprio de
referéncia, que é a organizagdo estatal. Na época atual, a justificacdo da
existéncia do municipio repousa, principalmente, no principio de divisdo do
trabalho politico-administrativo. Por maior que seja a centralizagdo politica
da organizagdo estatal, a administracdo puUblica s6 se pode processar com
eficiéncia, pela reparticdo de fungdes" (Ver Ivo D Aquino — O Municipio
— Sua conceituagdo Histé"ica e Juridico-constitucional — ed. de 1940 —
pags. 198-9). Exemplo dessa realidade temos no Decreto-lei n5 1.202, de
8 de abril de 1939. Por éle vemos que depende de prévia e expressa autori-
zacdo do governador ou interventor os atos legislativos referentes a concessdes
de servigos publicos ou recisdo dos ja existentes (Veja-se o art. 34). O es-
pirito no referido decreto-lei é subordinar as entidades municipais a vida
nacional. Mantém o principio da descentralizacdo quando especifica a atri-
buicdo de podéres e fungbes. Mas subordina essas entidades as condigdes ou
imperativos do Estado. O Ministro Francisco Campos chega a afirmar que o
referido decreto ndo procurava efetuar a centralizagdo administrativa, ‘/isava
apenas a centralizagdo politica (Ver Estado Nacional — ed. de 1940 —
pag. 171). O proprio art. 29 da Constituicdo de 10 de novembro de 1937
reconhece aos municipios da mesma regido capacidade para a instalagdo, ex-
ploragdo e administracdo de servicos publicos comuns. Voltamos aqui ao
conceito de interésse publico. E a autonomia, que os caracteriza, na ordem
politico-constitucional brasileira, afirma que os municipios serdo organizados
de forma a ser-lhes assegurada a autonomia em tudo quanto respeite 00 seu
peculiar interésse (art. 26). Poderiamos aqui afirmar com Pontes de Miranda,
0 que o ilustre esc-itor j4 havia dito a propésito do mesmo dispositivo da
Constituicdo de 1934: E’ que ela ainda deixa do lado de fora elementos que
se tem de pedir a doutrina, sbbre o que seja autonomia (Ver Comentario4 a
Constituicdo Brasileira — ed. de 1934 — vol. | — pag. 388). A tradicdo
continuou com a Constituicdo de 1946.

2. Vimos que a administracdo municipal, mesmo autdnoma,
é manifestacdo da atividade do Estado. Toda intervencdo na
administracdo municipal corresponde a protecdo dos servicos pu-
blicos de interésse geral.

O bem-comum continua sendo o objetivo priméario. Trata-se,
mesmo com respeito a administragdo autdbnoma do municipio e
das atribuicbes especificamente municipais, de coordenar a sua
acdo, de manté-la no seu ambito legal, ou de verificar a execucao

dos servicos que dizem com o interésse publico.

O mesmo significa: o poder municipal recebe essa capacidade
especifica do préoprio poder de Estado. Por isso, as oscilagbes do
conceito de Estado e suas fungbes afetam matéria administrativa.
Se considerarmos funcdo de administracdo como funcdo de Es-
tado, a atividade politica ndo se resume a limites que possam
contrariar os objetivos do interésse publico ou do bem-comum.



N&o é possivel Estado sem administracdo. Esta serd assim o
coméco de tdda atividade estatal. No exemplo da organizacédo
constitucional brasileira: o municipio estd para o Estado federado
como o Estado federado para o Estado federal.

— Escreve Marcelo Caetano: "Vimos que na administragdo municipal

ha fungbes exercidas em relagdo com o0s servigos publicos de interésse geral,
quer por 6rgdos que sdao cumulativamente do conselho e do Estado, quer per
delegacdo no municipio de atribuicdes do Estado. Mas, na propria adminis-
tracdo autdbnoma do municipio e no exercicio, portanto, das atribuicdes espe-
cificamente municipais, admite a lei a intervencdo do govérno com o fim
de coordenar a acdo dos municipios, manter a administracdo municipal dentro
do seu ambito legal e corrigir os desmandos dos seus 6rgdos ou remediar a
incapaci4ade demonstrada para o gdzo e exercicio da autonomia concedida
(Ob. cit. — pag. 179). Serve-nos a opinido do professor da Faculdade de
Direito de Lisboa. N&ao deixando nunca de levar em consideragdo as” osci-
lagdes do conceito de Estado... E verificando que ndo é possivel um Estado
sem administragdo... Ou considerando que a administracdo seja o coméco da
atividade estatal (Adolfo Merkl «—— ob. cit. — pags. 62-83). E-nos valiosa
a licdo de Pedro Calmon: "Segundo ésse sistema de divisdo vertical (nédo
mais de divisdo horizontal) ndo é verdade que a execugdo e legislacdo, que
administragdo e jurisdicdo formassem funcdes distintas, que devessem ser con-
fiadas a o6rgdos diversos; em razdo da mesma variedade. Consideram, Kelsen
e seu discipulo Merkl, impossivel a separacdo das manifestacdes relativas as
normas de uma coletividade politica..." (Ver Curso de Direito Plblico —
cit. — pag. 259). Verifique-se a opinido de Llorens — La Autonomia en la
Integracion Politica —mcit. — ed. de 1932). O que hd é uma nova dimensédo
de podéres (Vejam-se os comentarios de Stefan Yaneff in La Constitution
de UUnion R. S. S. — ed. de 1934). Procure-se Bielsa: Principios de Re-
gimen Municipal (cit): Questiones de Administracion Municipal (Ed. de
1930); EIl Problema de la Descentcalizacion Administrativa (ob. cit.).

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

Examinando-se com melhor precisédo o significado da pala-
vra temos imediatamente a nocdo de uma circunscricdo territorial
fechada, com os seus problemas de vida intima, com o0s seus
recursos de vida econdmica ou com as suas necessidades politicas
de natureza publica.

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

O que se pretendia, portanto, eram os beneficios que pro-
porcionava ésse privilégio. Quer no periodo romano ou na ldade
Média, quer nos tempos modernos, a cidade significa a integragcao
do individuo na comunidade social e juridica.

um



O self governenment local ndo serd mais que o conhecimento
de uma situacdo de fato. Govérno para os que déle vivem e
contribuem. Capacidade privada de autodeterminacdo adminis-
trativa e capacidade publica com que interfere na ordem social-
local — eis em resumo os dois pontos limites, o minimo e o
maximo de autonomia.

— O municipio é uma instituicdo mais social do que politica, mais his-
térica do que constitucional, mais natural do que juridica, mais humana que
democratica. E' o govérno local, o dos vizinhos, o dos interesses simples,
primeira adaptagédo... "(Ver Pedro Calmon — Curso de Direito Constitu-
cional Brasileiro — ob. cit. — pag. 91). Pela mais velha tradicdo romana
/ ‘ser municipe ndo era direito decorrente de alguém ter nascido em determi-
nada cidade, mas o privilégio concedido, para o desempenho de cargos locais.
Esse privilégio se transmitia de pais a filhos. A regra geral era que o filho
seguia o privilégio municipal do pai e, excepcionalmente, o da mae". (Veja-se
Ivo d’Aquino — o0b. cit. — pags. 9-10). Veja-se mais Thomaz Goolfy —
Principios Gerais de Direito Constitucional — trad. de Alcides Cruz — ed.
de 1939). E mais Henry Campbell Black — Handboob of American Cons-
titutional Law — ed. de 1910. Falando do caso do Brasil poderiamos afirmar
com Alcides Cruz que as atribuicdbes de que dispde o poder municipal tem
sido latas, e mesmo j& chegaram a ultrapassar a sua verdadeira natureza —

ob. cit. — pag. 122. "Depois, a expressdo autonomia municipal ndo pode ser
sindnimo de soberania (idem — ob. cit. — pags. 122 e seg.).

4, Sera dentro dessa esfera natural e politicamente limitada
de acdo que se busca o conforto e o bem-estar — o interésse

publico e o bem-comum.

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

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

Exigem-se o oferecimento désses servicos ndo obstante a
diferenciacdo nos processos de execucdo. Obriga-se 0 municipio
intervir diretamente sempre que possivel, determinando-se ao po-
der municipal, muitas vézes, o aumento de sua atividades para
explorar servicos que, até entdo, eram do livre controle das em-
présas particulares.

O problema assim se criou: em paises pouco industriais e
de recursos financeiros precarios, 0s servicos que deviam consti-
tuir verdadeiro monopodlio da administragcdo passaram a adminis-
tracdo de emprésas comerciais, cuja finalidade é o fornecimento
do produto e o consequente lucro certo.

No entanto, nada mudou a natureza do servico. Pela sua
prestacdo permanente, seja qual for o caso, responde o Estado.



Conquanto sejam muito debatidas as questdes que possamos sus-
citar, o incontestavel é que o publico continua como da atribuicdo
do Estado, como o direito publico é o direito do Estado. Incon-
testavelmente.

IX

MUNICIPALIZAGAO DO SERVIGO DE INTERESSE PUBLICO

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

Uma vez que os interésses ndo sejam locais ou sempre que
os interésses sejam totais, ou excedam, pela proépria natureza a
esfera da competéncia circunscricional ou territorial, a fungéo
dever4 ser do Estado.

Nesse limite fica determinada téda acdo do poder municipal.
H& interésses que escapam ao controle do municipio e ha inte-
résses que lhe sdo absolutamente exclusivos.

Ninguém contestard: desde que existam interésses que sejam
absolutamente exclusivos do municipio, ao poder municipal com-
pete a sua tutela, e em consequéncia da tutela, o seu controle.

— Escreve M ario M'asagao: "Na distribuicdo de funcBes entre o Estado

e o municipio, uma regra fundamental existe, acolhida em tddas as legisla-
¢bes: ao municipio somente devem competir fungdes relativas aos interésses
locais. Sempre que se trata de tutela interésses gerais, isto & excedemos das
circunscrigdes territoriais dos municipios, a fungdo deve caber ao Estado’
(Ver Municipalizagdo de  Servigos Publicos in Revista da Faculdade de
Direito de Sdo Paulo — vol. XXXVI — fase Ill — pags. 451-2). Interes-
sante serd observar-se a opinido de Bielsa: "Temos a distingdo entre servicos
publicos tréprios e servicos publicos impréprios: a) proprios sdo os prestados
pela administragdo publica, direta ou indiretamente, segundo a esfera politica
‘(estatizacdo, municipalizagdo, etc.): b) improéprios sdo os prestados por par-
ticulares, sem concessdo, por mera autorizacdo, sujeitos a um regime admi-
nistrativo que assegure a continuidade do servico e a uniformidade de tarifas"”
(Ver Ciéncia de la Administracion — ed. de 1937 — péags. 69-70). Clodo-
miro Zavalia € mais simples na exposicdo do seu conceito: "Pode ocorrer
que a autoridade comunal, em vez de outorgar uma concessdo, tome ao seu
cargo diretamente a prestacdo de algum dos servicos publicos chamados in-
dustriais. Nesse caso se afirma que existe municipalizacdo do servigo”. (Ver
Tratado de Derecho Municipal — ed. de 1941 — péag. 593). A nocgdo que
nos chega ndo pretende investigar das vantagens do servico que o Estado
ou o particular presta. Isto porque estda em jogo o servico, o interésse pu-
blico, e ndo as possibilidades de lucro certo e imediato, como acontece com
as empresas particulares.

2. Afirmamos que o servico publico deve ser assegurado pelo
poder de policia. Na sua tutela, ou no controle dos interésses que



a éle estdo ligados, caracteriza-se a intervencdo do poder adminis-
trativo.

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

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

Atendendo que a idéia de administracdo corresponde a idéia
de poder publico, ninguém mais que a administragdo possui com-
peténcia juridica de protecdo dos interésses totais ou de regula-
mentacdo das atividades privadas que envolvem objetives qualifi-
cados de interésse publico.

A preocupagdo do lucro em absoluto sobrepfe-se as conve-
niéncias coletivas. Nao se estabelecem monopdlios de direito para
0s servicos municipalizados. Apenas se pretendem que sejab de-
vidamente prestados, com regularidade e seguranga; pois O prin-
cipio fundamental da administracdo encontra raiz na defesa dos
interésses gerais.

— O servigo publico, com efeito, deve ser assegurado pelo poder
policia. A nosso juizo tf indispensavel o fator poder publico. Veja-se Rafael

Bielsa — ob. cit. — pag. 69. Veja-se também Hauriou — Précis Etémzn-
taire de Droit Administratif — ed. de 1935 — p&gs. 8-10. "A idéia de admi-
nistracdo publica comporta a idéia de poder publico (Ver Bielsa — ob. cit.

— pag. 75). Eis a opinido de Marcelo Caetano: "O servico municipalizado
tem autonomia administrativa, embora limitada, e autonomia financeiro: né&o
tem personalidade juridica. A lei ndo estabelece monopélio de direito para
os servigos municipalizados  (0ob. cit. — péag. 178). Quanto a personalidade
juridica muito j& se tem discutido. Mas, como Marcelo Caetano generaliza,
ndo explicando quais os servicos que ndo possuem personalidade juridica, ndo
temos oportunidade em contraditd-lo. Sera necessario ficar bem claro: o poder
publico ndo pretende a exploragdo industrial e comercial de caréater privado.

0 municipio assegura a prossecucdo do interésse publico acima de tudo,
impedindo que a preocupacdo do lucro se sobreponha as conveniéncias da
coletividade" (Ver Marcelo Caetano — ob. cit. — péag. 179). "A defesa
dos interésses gerais é a regra suprema da administracdo publica: dai a ne-
cessidade em se adotar na esfera nacional, provincial e comunal 6rgdos admi-
nistrativos especializados em servicos publicos, com o objeto de controlar o
seu funcionamento em virtude dos mdultiplos interésses que se encontram em
jogo. Por um lado o publico que deseja um servico comodo, continuo e
tarifas reduzidas, por outro, o Estado como tutor econdmico-financeiro, cotno o
empresario que deseja obter o maximo de utilidades” (Ver Rodolfo Piccirilu
— cb. cit. — pag. 92).

O Estado, quando atua e intervém, ndo busca subjetivamente a utilidade
geral, sendo o interésse e o bem-estar da sociedade (Ver Piccirilli — ob. cit.
— pag. 156).

de



3. Antes de tudo, convém lembrar que o fendmeno corres-
ponde a manifestacdo de tendéncia do Estado.

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

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

O ponto que defendemos é o interésse municipal: porque as
outras formas usédveis de absorcdo das livres iniciativas privadas
importam em larga integracdo politica da administracdo a toda
atividade da economia.

A aplicagdo do mesmo principio de intervencdo, em esfera
menor de competéncia, serd mais racional e melhor compreensivel,
para os que se dedicam a solugdo de problemas administrativos
de execucdo e de base.

Tanto a nacionalizacdo, como a estatizagdo ou a socializagéo.
trazem aspectos de um Unico e mesmo problema politico: a absor-
¢do das iniciativas ou atividades privadas e a integracdo na eco-
nomia publica, dos meios de producdo de emprésas cujo trabalho
importe em objetivo de interésse publico — municipal, social,
nacional, estatal.

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

— "Nacionalizacdo, estatizacdo, socializagdo e municipalizacdo correspon-
dem a manifestacdes semelhantes de uma mesma tendéncia — sdo formas usadas
pelo Estado para absorver as atividades ou iniciativas privadas. A sociali-
zagdo representa 0 maior grau de intervencdo, porque, de ac6rdo com o era-
prégo mais corrente dado a esta expressdo, a socializagdo importa na integra-
cdo completa no Estado de certa atividade ou de tdda a economia. Constitui,
levada a extremos, uma das finalidade essenciais da politica marxista: a so-
cializagdo de todos os meios de producdo. Esta &, porém, uma aplicacdo ex-
tiemada do principio; a socializagdo pode ser parcial, pode compreender apenas
alguns meios de producdo... atendendo, assim, a interesses preponderantes da
economia publica, da defesa nacional, etc. Representa, entdo, a socializagdo
uma modalidade da estatizagdo, ou pelo menos uma tendéncia de todo em todo
semelhante. Por sua vez, a municipalizagdo é, apenas, a aplicacdo do mesmo
principio a uma esfera politica e administrativa mais restrita como a cidade
ou o0 municipio” (Ver Temistocles B. Cavalcanti — ob. cit. — vol. Il —
pag. 273). Veja-se Gascon Y Marin — Municipalizacion de Servidos Pu-
blicos — ed. de 1904). Consulte-se Guido Zanobini — LAmMministrazione
Locale — ed. de 1936. Para Masagdo, a expressdo municipalizacdo tem em
Direito Administrativo, e em Ciéncia da Administragdo, dois sentidos bem dis-
tintos. "No primeiro, é referente a atribuicdo, aos municinios, de servigos
que, para ésse efeito, sdo retirados da esfera de acdo do Estado. Sob este
aspecto, a municipalizagdo é atinente ao problema da centralizagdo ou des-
centralizacdo administrativa. No segundo sentido, a expressdo significa atri-
buicdo aos municipios, com carater de monopdlio, de servigos que comumente
sdo executados por particulares. (Mario Masagao — frab. cit. hc. cit. —



pag. 451). "... as municipalidades ficaram subordinadas durante meio século
as exigéncias de empresas particulares, e com o sacrificio do interésse geral’
(M ueatti — Municipalizacion de los Servicios Publicos — Estudo economico,
financeiro, politico, juridico y social — ed. de 1928 — péag. 75).

4, Ha, efetivamente, grande importédncia no fenémeno da
municipalizacdo. A sua maior importéncia, no entanto, ndo é
aquela que decorre da condicdo de territério ou de espagco geo-
gréfico.

Quem sabe a municipalizagdo ndo possua maior relevancia
que a socializacdo ou a estatizacdo? Com relagdo a éstes fendme-
nos muito mais dificil seria o controle do poder administrativo
que ndo se efetivasse no sentido da acdo municipal.

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

Téda hierarquia de fungbes importa politicamente em se con-
siderar como fato incontrastavel, o monopdélio de competéncias no
exercicio de atos funcionais especificos.

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

No segrédo da competéncia hierarquica se estabeleceram as
formulas politicas préprias de administracdo. Fora do nucleo mu-
nicipal, os interésses publicos sdo mais de natureza politica que
administrativa. N&o resta duvida.

Eis quando afirmamos que, em se tratando de servicos que
exigem a interferéncia do Estado, nada se far4 de positivo sem
o0 conhecimento local do chamado interésse publico.

Tanto a estatizacdo como a socializagdo encontram no mu-
nicipio, na férca do poder municipal, que é também poder de-
legado, o ponto de aproximacdo do principio politico com a iniciativa
administrativa.

Nao ha privilégio estabelecendo restricbes a liberdade que
ndo possua o seu funcionamento juridico. Serd, neste sentido, que
o0 Estado e o municipio, principalmente o municipio, exercem
atividade com exclusdo de t6da a competéncia privada.

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

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



presenta a municipalizacdo um papel econdmico relevante, refletindo-se o fe-
noémeno ndo somer.te sdbre a proépria entidade publica mas também sobre a
economia das empresas privadas e de todos os cidaddos" (Ver Temistocles
Cavalcanti — ob. citt. — wvol. Il — pag. 257). "Segundo a conhecida
formula do Estado de direito, todo privilégio que comporta restricdes a liber-
dade deve possuir o seu fundamento juridico. Conforme nosso conceito, a
natureza dos servicos publicos estd na existéncia do monopdlio, e sua pres-
tacdo é prépria e exclusiva do Estado para a satisfacdo de uma necessidade
publica” (Ver Piccirilli — o0b. cit — pags. 99-100). N&o se podera nunca
alegar direito exclusivo do Estado — direitos que por si s6 garantem a
existéncia do poder de soberania. Sem dlvida: existem atividades que o
Estado e os municipios exercem com exclusdo da competéncia privada. A raiz
histérica, ou o fundamento de todos ésses direitos publicos exclusivos cons-
titui uma regalia. (Veja-se Fleiner — ob. cit — pag. 275).

5. InUmeras sdo as limitacbes impostas a propriedade
razdo do interésse publico, sob qualquer regime politico.

Nao é da nossa intencdo fazer crer na vantagem da inter-
feréncia publica. Mas, se politica ou administrativamente essa
interferéncia € uma realidade inegavel, ultrapassando muitas vé-
zes 0 campo da economia, ndo sera preciso negar, em relagdo
do interésse maior, uma contribuicdo mais efetiva da parte do
Estado.

Nos servicos publicos teriamos a municipalizacdo: mas sem
aquela preocupacdo e justificativa de que o Estado é sempre mau
comerciante. N&o se trata do comércio e dos lucros proporcio-
nais a atividade comercial: trata-se do servico de interésse publico

que urge realizar.

As limitagdes ja existem em razdo de conseqiéncias de na-
tureza politica. As restricbes de controle ou tutela melhor apro-
ximardo o servico de quem por éle tiver o interésse maior: inte-
résse na sua execucdo, na sua permanéncia e continuidade — e
na sua prestacdo ao publico.

N&o se podera afirmar em contrério, a ndo ser que se des-
trua o que da melhor solidez ao direito publico: uma necessidade
(ou um servigco) sO6 se torna objeto de utilidade publica (ou de
interésse publico) quando o Estado intervém no seu fornecimento,
direta ou indiretamente, explorando ou concedendo a sua explo-
racéo .

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

Por amor das idéias claras — sera possivel afirmar — acei-
tamos a interferéncia do Estado como medida pura de seguranca:
para 0s servicos prejudicados por uma concorréncia desastrosa,
para os que ndo satisfazem em eficiéncia ou para aqueles que
nada oferecem e tudo exigem do publico.

em



— Ver Rafael Bielsa — Limitaciones Impuestas a la Propriedad en
terés Plblico — Restriciones y Servidumbres Administrativas — Ed. de 1923.
Sendo, compreenda-se: "lima necessidade s6 se torna objeto de um servigo
de utilidade publica quando o Estado intervém no funcionamento desta, ex-
plorando-a diretamente ou concedendo a sua exploragdo” (Odilon C. Andrade
— ob. cit. — pag. 65). Esta claro: ”... a teoria do Estado afasta das suas
cogitagbes — em principio, — tudo que tenha carater econdmico, atribuindo-lhe
ndo somente finalidades ideais, inconversiveis em dinheiro. A vida moderna
porém é de tal modo entrosada e os seus lances de tal forma se penetram
e influem uns nos outros, que muitas vézes os bens morais ndo podem ser
atingidos sem satisfacbes materiais de ordem. E dai a obrigacdo que ndo raro
corre ao Estado de, precisamente para o melhor desempenho das suas fun-
¢des, assumir encargos a primeira vista exorbitantes de seus fins. transfcr-
mando-se em industrial ou comerciante. Pela concepcdo de Estado ainda vi-
gorante nos paises mais adiantados, essa transformagdo ndo se repele a prioif,
por amor a teoria: aceita-se, pelo contrdrio, em casos determinados, entre os
quais o de assegurar a eficiéncia e regularidade de uma prestagdo de servigo
indisDensavel” (idem — ob. c't. — pags. 65-6). Parece-nos que somos pela
afirmativa. A intervengdo no dominio econémico poderd ser mediata ou ime-
diata. revestindo a forma do controle, do esimulo ou da gestdoedireta. O in-
terésse publico é o ponto de intersecdo entre os direitos do individuo e as
atividades normais do Estado (n/t Servicos de Utilidade Puablica - cit. pa-
gina 108). Lembremo-nos da teoria de Geny, em que adota a idéia da cola-
boracdo do particular com a administ'acdo (Ver Bernard Geny — La Col-
laboration des Particuliers Avec L'Administration — ed. de 1930). Interessante
seria recordar a obra de Leon Duguit e especialmente o seu Transformation
du Dcoit Public. Veja-se o prefacio de Clodomiro Zavalia no trabalho de
E. C. Za ate — EI Control de las Concesiones de Servidos Pulblicos — ed.
de 1937.

n-

6. As entidades de servico publico encontrara sua concei-
tuacdo cientifica no sentido do exercicio da funcdo que lhe é
delegada pela administragdo ou parte da administragéo.

Na concepg¢do juridica comum, essas entidades se classificam
pela natureza da fungdo e pelos fins de origem que lhes sdo pro-
prios e atribuidos pelo Estado — como poder publico e adminis-
trativo — forca de expressdo politica.

Ndo se nega, portanto, certo grau de subordinacdo mesmo
para as entidades autarquicas, de govérno proprio, ou autdbnomas.
Mas na Orbita municipal, muito maior é a ingeréncia do Estado,
porque os servicos nela contidos, quer de administracdo direta
ou indireta, afetam interésses vitais. Sdo como prolongamentos
do dominio publico ou mesmo da administracdo publica.

Nesse caso, tddas as entidades de tal natureza devem estar
sujeitas a um regime de coisa publica. E sempre o que define
a coisa publica é a funcdo, o regime administrativo e a finalidade.
Nao basta apenas o carater da utilidade. Serd necessario sentir
0 objetivo que se pretende, e definir, se possivel, o servico que
se presta a coletividade.



Se entendermos que ha subordinacdo, ndo h& como negar
a necessidade da tutela, ocasional ou permanente. Nao serad bas-
tante a condicdo de personalidade juridica individualizada para se
conseguir a isencdo do Estado, quanto ao livre desenvolvimento
dessa personalidade.

As funcdes advém do poder centralizado, mas ao passar de
um poder para outro, de 60rgdo para sub-6rgdo, ndo mudam de
aspecto juridico ou dos elementos juridicos que lhes sdo caracte-
rizantes. Ndo é outra a razdo: em toérno dos municipios é que
se processa a evolucdo politica. Dentro déles, e em relacdo da
sua capacidade integradora da unidade juridica e nacional, desen-

volve-se a histéria das nacdes soberanas.

— Para definir e classificar a coisa publica somos obrigados a considerar,
quase simultaneamente, a funcdo administrativa e o regime administrativo (Ver

Rafael Bielsa — Relaciones dei Cdédigo Civil con el Derecho Administrativo
— ed. de 1923 — pag. 64). Temos em vézes o Estado como emprésa e
ndo como poder (idem — ob. cit. — pag. 64). Tentando, apenas, realizar
o seu objetivo — ou aquilo que tem como obletivo. Bem escrev Ruben

Rosa: "Alidas, é em térno dos municipios que se desenvolveu a nossa evolugdo
politica" (Ver Direito e Administragio — ed. de 1940 — péag. 206). Preo-
cupavam, antes, os problemas locais, os problemas préximos dos problemas da
terra. Veja-se Pedro Calmon — Espirito da Sociedade Colonial — ed, de
1935. Também: Castro Nunes — Do Estado Federal e sua Organizagao
Municipal — ed. de 1920: Ricardo Rojas — Las Provincias — ed. de 1927:
e Adolfo Posada — EI Regimen Municipal de la Ciudad Moderna — ed. de
1927. Nao podemos deixar de considerar o municipio como sendo a instituicdo
primaria de todos os povos. No processo inicial de formacdo dos povos a
primeira preocupagdo ndo podia deixar de possuir carater urbano. Durante
muito tempo o Estado é a cidade. Veja-se Clodomiro Zavalia — Ob. cit. —
pag. 19. A lei de 5 de abril de 1884, que deu organizacdo municipal a tdéda
Franga, servir-nos-ia de exemplo. O servico do Estado e a descentralizagéo,
o controle administrativo e a uniformidade de organizagdo — eis os caracte-
risticos (Ver Roger Bonnard — Précis de Droit Administratii — ed. de 1935
— pag. 308).

7. N&o h4, portanto, como parece, monopolio de Servico:
ha, ao que parece, monopdlio de funcéo.

Em qualquer dos aspectos o fenbmeno da municipalizacdo
€ sempre caracteristico da livre acdo politica do poder municipal.

A expressdao municipalizacdo dos servicos publicos encontra
significagdo juridica no exame das funcdes que se atribuem ao
municipio e que definem o seu regime privativo de competéncia.

N&do fugindo a regra geral que determina que ao municipio
somente se devem atribuir funcdes relativas aos interésses locais
— tanto sejam ésses interésses particulares como coletivos, a agdo
do poder municipal se restringe ou se amplia em razdo do seu
regime especifico de competéncia.



Seria facil, mas ndo cientifico e sistematico, tudo atribuir a
atividade social do Estado e ndo admitir fronteiras a acdo do
municipio. Mas o Estado é aquéle todo — integracdo de forgas
— gue ndo vive sem as partes.

Se ao menos buscarmos o critério da utilidade veremos que
sob ésse critério se esconde um limite de acdo, ndo apenas teo-
rico,b mas de grande conveniéncia politica e administrativa.

Nao se admite, atualmente, a funcdo publica que ndo seja
uma funcdo delegada do Estado. O que nos faz concordar e
afirmar: tédas as funcdes municipais s6 se justificam pela dele-
gacdo do Estado. Sdo publicas e sdo politicas.

—mFusinato defende a teoria de que a agdo social do municipio se acha
fixada nos limites atinentes a propria atividade social do Estado. Borsi prefere
o objetivo, volta-se para a preocupacdo do objetivo, e reserva para o critério
da utilidade a justificativa para a acdo do poder administrativo. Dai ser lici*a
qualquer acdo social que convenha ao interésse dos municipes. Veja-se Borsi,

no segundo volume do tratado de Orlando — Primo Trattato Completo di
Diritto Amministrativo Italiano — Con La Collaborazione di altri giurcconsulti
italiani. Vejam-se as conclusdes de Masagdo — trab. cit. — loc. cit. Sempre

que a lei do Estado atribua ao municipio determinada funcdo, esta fica justi-
ficada pelo simples fato da delegagcdo, que a atribuicdo encerra. A teoria da
delegacdo ganha cada dia terreno, no campo da doutrina. E o proprio Borsi,
em recente artigo publicado na Revista di Diritto Publico, declara que, hoje
tddas as fungdes municipais, na Italia, s6 se justificam pela delegacdo do Es-
tado" (Ver Masagao — loc. cit. — pag. 453). Serd légico concluir que a
tutela se atribui a ésses servicos que sdo considerados surgidos de funcdo
delegada. Na esfera municipal, ésses servicos sdo inimeros (Consulte-se —
F. E. Bendicente — Comisiones de Servicios Mun-cipales — ed. de 1936).
Consulte-se também os trabalhos: E. C. Zarate — EI Control de las Cortce-
siones de Servicios Publicos — ed. de 1937: Bielsa — Consideraciones Suma-
rias sobre la Cortcesion de Servicios Publicos —e A propoésito de La quarte
Conferéncia Nacional de Abogados — Buenos Aires, 1937. Veja-se, s6bre o
mesmo assunto, Fritz Fleiner — ob. cit. — pags. 90 e seg. A municipaliza-
cdo serd assim a acdo direta de controle, de fiscalizagdo ou tutela dos inte-
résses publicos. Releva também sentir a insuficiéncia das emprésas privadas.

8. Em conclusdo, resume-se o0 pensamento doutrinario: a
municipalizacdo possui dois significados bem diferentes.

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

O segundo é o que se refere a acdo do poder municipal
no seu exercicio continuo de controle e de tutela, exercendo, como
o Estado, em esfera maior, verdadeiro monopdlio de funcéo.

A municipalizacdo constitui-se uma teoria digna de expe-
riéncias, e mais tarde, quem sabe, por sucessivas razdoes de ordem
juridica, um instituto cujo crédito, indiscutivel do ponto-de-vista
politico, vira provar que serd possivelmente mais que um tema
de discussdo doutrinaria.



X

a extensdo do direito administrativo e "municipalizacao"”

1 O Direito Administrativo ndo se limita somente a exis-

téncia da administragdo publica. Sua expansdo foi assombrosa em
todos os setores da atividade humana e social. Cresceu a se
desenvolveu como técnica e ciéncia nas mais variadas dimensoes.
Onde esta o individuo esta éle. Onde esta o grupo também esta.
E social, é econémico, é politico, é governamental, chegando mes-
mo ser até administrativo. Alcancou profundidade sem limtes nas
formagGes industriais. Em resumo: organiza, prevé, comanda, or-
dena, coordena e controla.

As formas de vida material exigem do Direito Administra-
tivo elementos de ordenacdo e de coordenacdo, principalmente.
Espraiou-se pelo campo juridico usando das instituicdes de direito
privado. Tornou-se fiador de direito constitucional. Aplica nor-
mas na composicdo dos o6rgdos internacionais. Responde pelo
funcionamento das instituigcdes politicas. Atua na mecénica das
decisbes judiciarias. E jurisdicional em todos os sentidos da ati-
vidade estatal. Também participando do poder que legisla da-lhe
elementos de processo para a elaboragdo legislativa.

Refletindo a realidade social, é fato e é direito. Quando se
faz sujeito do Estado e organiza juridicamente as institui¢cdes, a
importéncia do Direito Administrativo vai do municipio ao dis-
trito para tutelar o homem nas suas minimas manifestacdes de
existéncia comum. E transito nas grandes e pequenas cidades. E
sinal vermelho e sinal verde. E papel nas repartigbes publicas.
E protocolo nas solenidades. E ritual nas religides. E’ hierarquia
nas fungdes. E’ servico publico. E’ Estado. E’ a nacdo. E, por
assim dizer, a comunidade internacional organizada.

— “Deriva de uma situacdo de fato e de direito", no pensar de Juan

P. Ramos (Ver La Concesion de Servicos Publicos — B. Aires, 1937 —
p. 5). “Todos os Estados modernos assumem funcdes administrativas" (Ver
M. Hauriou — Précis de Droit Administratif et de Droit Public — Paris,
1933 — p. 1). O trabalho de Henri Fayol mostra a extensdo particular do
Direito Administrativo. Ver: Administracion Industrial y General — Buenos
Aires, 1942. Jacobo Wainer fala em “organizacdo cientifica da administracdo
publica e privada" (Ver Racionalizacion Administrativa — Buenos Aires,
1943). A agdo administrativa nos executivos do Estado moderno esta pre-
sente num trabalho conjunto de J. Djordjevic, J. W. Grove, J. E. Hodgetts.
A. lorich, Pierre La-oque. Roy C. Macridis e Jean Meynaud (Ver O Papel
do Executivo no Estado Moderno — Belo Horizonte, 1959). Alguns autores
merecem lembranra: HANs Kelsen — Teoria General dei Estado — Madrid,
1934: Herman Finer — Theory and Practice of Modern Government —
N. York, 1949: Alberto Demicheli — EIl Poder Ejecutivo — B. Aires, 1950:
Dwight Waldo — The Administrative State — N. York, 1948 e James M.
Landis — EI Poder Administrativo — B. Aires, 1951.



2. Em traco espectral, o que vemos no Direito Administra-

tivo? Recursos materiais e de técnica que o permitem animar as
leis e ativar as regras juridicas. A ordem econbmica na vida
social ou a ordem juridica na vida fisica encontram no Direito
Administrativo amplas perspectivas de estudo e procedimento.
Dificil, em qualquer ponto das atividades comuns, ndo encontrar-
mos regras de administragcdo. N&ao existe duvida: ha muito que
aprender e discutir com o Direito Administrativo. Desde que se
invoque sua natureza, éle é evolugdo histérica das instituicdes
humanas. N&o demanda conflitos, mas harmoniza fins.

Podiamos dizer: toda lei se interpreta pela légica natural do
conhecimento. Como poderiamos também dizer: toda lei se aplica
pela l6gica natural do procedimento administrativo. O estudo da
economia e da administracdo se confundem em muitos pontos
convergentes. Sob qualquer aspecto o Direito Administrativo é
tempo e movimento. N&o prescinde nunca da ciéncia politica. Ou
da antropologia cultural e da sociologia. Ndo escapa aos efeitos
da psicologia social. Atinge os negocios privados e de economia
privada. Em razdo da historia guarda elementos proprios de com-
preensdo e atendimento dos fatos sociais.

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

— Juan P. Ramos exalta o Direito Administrativo em térmos inequivocos.
De fato, poder algum, se efetiva sem forca de acdo administrativa. Deriva,
ésse direito, de uma situacdo de fato e de direito (Ver — ob. cit. — p. 5).
Para Dwight W aldo é problema de "ampla perspectiva" (Ver Estidio de
la Administracion Publica — péags. 96 e segs.). Out'os da mesma maneira
aisim pensam. Vejamos: Leonard D. W hite — Trends in Public Adminis-
tration — New York, 1933: E lwood Street — The Public Welfare Adminis-
trator — New York, 1940: Haroid Stein — The Administrative State: A
Study of thc Political Theory of Americain Public Administration — New
York, 1948: Pedro Munoz Amato — Introduccion a la Administracion Pu-
blica — Meéxico, 1954. "O traco caracteristico da época juridico-social que
atravessamos estd na cooperagdo, na formacgdo dos grupos, na autonomia, na
boa constituicdo dos 6rgdos e dos organismos” (Tito Prates — ob. cit. --
p. XXVIII). Ja afirmamos em certa oportunidade: "Administracdo é meca-
nismo organico. Organismo é composicdo de o6rgdos harménicos. Orgdo é
funcdo. Sem funcdo nao se vitaliza o 6rgdo”. (Ver Oliveira Franco Sobri-
nha — Classificacdo de Cargos e Plano de Pagamento — Curitiba, 1955).



"Entende-se por administracdo, em seu sentido mais amplo, tdda atividade
humana planificada para alcancar determinados fins humanos" (Ver Adolfo
Merkl — Teoria General dei Derecho Administrativo — Madrid, 1935 m-
p. 8). Em sentido restrito "a atividade total do Estado para alcangar seus
fins” (Merkl — ob. cit. — p. 9). Também: Benjamin Villegas Besavilbaso,
estudando a “estrutura juridica da administragcdo” (Ver Derecho Administrativo
—e vol. Il — Buenos Aires, 1950). Entre o direito e o fato a administragdo
se realiza como processo social e publico.

3. Dai os efeitos naturais da descentralizacdo em todos os
seus menores aspectos sociais, politicos ou juridicos. Os concei-
tos se amplificam de tal forma que o fenbmeno da descentrali-
zacdo se transforma em municipalizacdo. A administracdo local.
dentro da infra-estrutura do Estado, é ponto de origem. Peque,
nos problemas, face formulacdo institucional, crescem para formar
o0 todo orgénico estatal. As questdes de centro se transportam
para a periferia. Olhando a historia, o Direito Administrativo é
tdo antigo quanto ela propria.

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

Onde e quando o municipio romano ou a cidade grega foram
diferentes em composicdo social das comunidades modernas? So-
mente as leis ndo fazem direito. Mas prevalecem, na formacéo
dos grupos humanos, em funcdo do homem em sociedade, carac-
teristicas que impdem a justa harmonia comum enquanto vivam
num mesmo circulo de atividades orgénicas. A divisdo do tra-
balho, por categoria de oficio ou especificacdo de funcdes, criou
a primeira norma de Direito Administrativo. Assim o municipio
voltou a ser o que sempre foi: 0 comégco e o centro das acdes e
reacfes de vida social e coletiva.

— A "unido” de que fala Tonnies, é unido na ordem administrativa.
Quando os homens permanecem "unidos apesar de tddas os separagdes”, uma
forca maior deve necessariamente existir (Ver Ferdinand Tonnies — Comu-
nidad e Sociedad — Teoria de La Sociedad — Buenos Aires, 1947 — p. 65).
Spiegel desmerece, com bons argumentos, a posi¢do do direito politico. Assim
afirma: “o direito politico é o direito névo; o administrativo é mais antigo".
(Ob. cit. — p. 14). De fato, no substratum da ordem social, estd a norma
administrativa. As transformagfes essenciais, ou as reformas de base, ndo se
completam sem exercicio de procedimento normativo. O municipio passa a
ser o Estado pequeno. Também expressdo em sintese da comunidade. Zan-
nobini estudou tddas essas fungdes que sdo municipais. (Ver L'Admnistrazionc
Locale — Padova, 1936). O problema econdmico dos servicos de utilidade



publica alcanca uma literatura imensa. Consulte-se: Luis De Anhaia Mello
— Problemas de Urbanismo — S. Paulo, 1930; Gaston Jeze — Les Contrats
Administratifs — Paris, 1927; R. Piccirilli — EI Privilegio en las Conceciones
de Servicos Publicos — Buenos Aires, 1936; Natalio Muratti — Municipa-
lizacién de los Servidos Publicos — Estidio econdmico, financeiro, politico,
juridico y social — Buenos Aires, 1928, Rafael Bielsa — Principios de
Regimen Municipal — Buenos Aires, 1930. O territério e a instituicdo atuam
nas formagdes auténomas (Ver Donato Donati — Prmcipii Generali di Diritto
Administrativo e Scienza Dell Amministrazione — Padova, 1932 — p. 53).
A divisdo do trabalho administrativo est4d bastante bem exposta no trabalho
de Munoz Amato (cif.)). Lembro: Albert Lepawsky — Administratiov:
The Art And Science of Organization And Management — New York, 1949
Também o organismo humano é uma forma de organizacdo administrativa:
possui funcdes, 6rgdos e servicos.

4, Municipalizacdo ndo passa de melhor distribuicdo ou di-
visdo do trabalho cientifico administrativo. Ao Direito Adminis-
trativo compete copreender o fendbmeno e situa-lo. Compreen-
dé-lo e situa-lo em tdéda extensdo juridica. Na coordenagio estara
capitulada téda a unidade municipal. Depois da coordenacgdo, o
principio da ordenacdo natural em funcdo da natureza das coisas,
estabelece rigidez na mecanica dos fatos juridicos e também po-
liticos. Nunca havera planificacdo sem o pressuposto da realidadem
Por que?

A resposta ndo faz complexo social: "porque o0s organismos
institucionais possuem recursos de vida no homem e na terra, na
coexisténcia e na geografia. No homem também como unidade e
na terra como condicdo dessa unidade. Fortalecer o corpo-uni-
tario sera trabalhar cientificamente em favor da ordem adminis-
trativa. Numa nacdo consolidada pela histdria ndo sobram temo-
res de divisionismo politico quando se trata de respeitar o cidadédo
na sua vivéncia comunal. Os elementos de sobrevivéncia e pro-
gresso sdo locais. Estdo no habitat.

Se a divisdo orgénica existe, como desconhecé-la? Mesmo na
autocracia os elementos vitais se desenvolvem na periferia. No
fundo das coisas naturais politicas, esta 0 municipio. Quem sabe
esteja o distrito. Também os entes autbnomos no exercicio das
funcbes publicas delegadas. Os fenémenos administrativos pre-
cisam ser olhados de conjunto e estudados através da soma dos
elementos que compdem a administracdo. Emana da prépria es-
séncia politica que as partes estejam integradas no conjunto. No
conjunto do todo nacional.

— Fustel de Coulanges muito ensina da observacdo da histéria (Ver
Cidade Antiga — Lisboa. 1920). A geografia humana pesa na conclusdo de
qualquer anédlise de vivéncia social. Pode também ser geografia politica. O
principio da nacionalidade ndo existiria sem a geografia. Até mesmo sem os
imperativos da geografia fisica que é discriminatéria. Cito dois autores: Arthur
Dix (Ver Geografia Politica — Madrid, 1929) e Jean Brunhes — La Gecr
graphie Humaine —mParis, 1925). Hermann Heller estuda com bastante pre-



cisdo aquilo que chama de "condi¢cBes geograficas da atividade estatal” (Ver
Teoria dei Estado — México, 1942 — p. 163). Os fatos geograficos ganham
importancia para a vida estatal. Na administracdo se alcanca tdda a reali-
dade geogréfica, tomando ela a forma constitucional que as determinantes
politicas juridicamente obrigam. Mestno ndo falando em municipalizagdo, Hans
Kelsen destaca o principio imperativo da descentralizacdo. (Ver Teoria Ge-
neral dei Estado — Madrid, 1934 — pags. 234 e segs.). Jellinek admitiu a
descentralizacdo por Estados e cantdes (Ver Teoria General dei Estado m-
Madrid. 1926) Georg Fischbach fala em descentralizacdo local e provincial
(Ver Derecho Politico — ob. cit. — p. 277). No fundo, sob reflexos de
govérno, de autonomia dos negdcios publicos, estd o principio da municipali-
zacdo. A municipalizacdo e a descentralizacdo como {atos conseqientes de
uma mesma estrutura de formacdo social.

5. Na municipalizacdo estd tudo quanto impfe a dindmica
administrativa face as necessidades inerentes a propria admi-
nistracdo publica. Os trés elementos basicos — supervisdo geral,
analise administrativa e administracdo do pessoal — caracterizam
na sua permanéncia dois fatores: o fator da autonomia e o fator
da gestdo para préatica de atos funcionais de execucdo de servico.
Porque a administracdo municipal também ¢ unitdria. Se faz uni-
taria através de duas obrigacdes: aplicagdo do orgcamento e con-
trole patrimonial.

Na relagdo com o govérno central prevalecem os controles
constitucionais com resguardo pleno da autonomia municipal. A
uniformidade no funcionamento das instituicdes politicas se ampara
na infla—estrutura dos governos locais. Tdda situacdo administra-
tiva corresponde a fases executivas distintas de procedimento ju-
risdicional. Torna-se claro que a funcdo geral do Estado, cuja
sinonimia deve ser administracdo, ndo pode ser compreendida de
outra forma. Do contrario nunca havera aplicagdo mecénica dos
preceitos legais.

Busca-se tdo somente a realidade dos fatos e das coisas ins-
titucionais. Se 0 municipio existe tera que ser aceito como ser
vivente capaz de direitos e de obrigacdes. A amplitude na siste-
matica do Direito Administrativo envolve problemas fundamen-
tais: o problema da organizacdo e o problema da direcdo. Quando
as categorias funcionais se espraiam cumpre reconhecé-las na ex-
pressdo de direito e justifica-las no sentido da politica. Abstrair
0 municipio, aquéles servicos que sdo municipais, serd substituir
a verdade pela convencéo.

— "Neste momento estqd adquirindo forca a tendéncia a descentralizacdo”
(Ver MuSoz Amato — ob. cit. — p. 44). Muratti encontra dois fundamen-
tos em favor da municipalizacdo: os econdmicos e os sociais (ob. cit. —
p. 104). No prefacio a obra de Natalio Muratti, escreve Rafael Bielsa:
“A eficdcia do sistema de municipalizacdo supde uma organizagdo juri-
dica e técnicamente organizada" (ob. cit. — p. 8). Existem alguns trabalhos
de relévo cientifico e historico: Fernando Bungue — EI| Gobierno de las
Comunas — Buenos Aires, 1924; Ludovico Eusebio — Municipalizzazione dei



Publici Servizi — Turin, 1916; Gascon Y. Mar:n — Estadio Juridico de la
Municipalizacién de Servidos en Espana — Madrid, 1919; Camilo Mezzanotte
— Munidpalizzazione dei Servtci Publici — Mildo, 1905; Gustavo Abel —
De L'Organisacion Rcgionale des Services Publics — Bruxelas, 1919. "Toéda
situagdo juridica tem seus elementos administrativos” (Ver Muiioz Amato
— ob. cit. — p. 35). Dwight Waldo oferece explicagdo para os térmos orga-
nizacdo e diregdo. Assim explica; "organizagdo é a anatomia; diregdo, a [i-
siologia" (ob. cit. — p. 15). Veja-se Thomas Harrison Reed — Munizipal
Management — New York, 1941. Indispensavel sentir o municipio na sua
condicdo natural. Repetimos: como realidade histérica, social e econdmica.
Encarado sob os aspectos de territério, de funcdo e de lei. Como divisdo na
consecucdo do trabalho politico e constitucional. Com capacidade de se admi-
nistrar. Como auténtica comunidade juridica infra-estatal. Aceitando que *“as
entidades locais em esséncia ndo sdo outra coisa sendo ordem juridica, ainda
guando esta esteja condicionada a fatos naturais" (Ver Hans Kelsen —
ob. cit. — p. 245). Na divisdo do trabalho politico-administrativo, o municipio
é, ao mesmo tempo, universalidade e contingéncia constitucional.

6. A doutrina e a legislacdo ainda ndo fixaram o conceito
préprio de municipalizacdo, refletindo sbbre os teoristas certa in-
decisdo em definir e situar juridicamente o fendmeno. No en-
tanto, a municipalizacdo, sob qualquer angulo de analise social,
constitui forma de descentralizacdo administrativa. Pela tradicéo,
0 municipio representa o circulo primeiro de organizacdo politica
e juridica.

A atuacdo do Estado, o desenvolvimento caracteristico das
suas fungbes de intervencdo — fungdes necessarias, supletivas
ou delegadas — encontra no municipio o seu limite de atividade
administrativa. Nunca seria possivel a tutela dos interésses gerais
sem a protecdo dos interésses locais. Aqui estd a municipalizacdo
na importancia do seu aspecto politico. A descentralizagdo do
poder como indispensavel a satisfacdo das necessidades imediatas
de ordem publica.

Nunca seria possivel a protecdo dos interésses locais se aos
municipios ndo competissem func¢des especificas. Na acdo muni-
cipal também estiq a tutela do direito. Como o conceito de pla-
nejar encerra no seu conteddo a idéia de prever, a condicdo mu-
nicipal imp6e condicdes a ordem geral constitucional. Aqui esta
o equilibrio essencial para a harmonia dos podéres politicos. Equi-
librio que alcanca o Estado na extensdo de capacidade adminis-
trativa e jurisdicional.
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