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SE o direito do trabalho mantém atualmente relacées muito estreitas com
o direito constitucional, ainda com mais razao as mantém com o direito admi-
nistrativo. O ingresso de suas normas nos textos constitucionais foi como que
um amadurecimento de sua prépria formacéo, uma conquista a posteriori, uma
conclusao logica e obrigatéria do muito que ja havia obtido na legislacao or-
dinaria. E foi através do direito administrativo, da nova concepcao dos fins
e das funcoes do Estado, que a legislacao do trabalho alcancou o grau supremo
de principio constitucional.

1. Estes dois ramos juridicos — constitucional e administrativo —
tém de comum entre si o0 mesmo objeto de tratacao: o Estado. Sao as mani-
festacoes puablicas por exceléncia do direito, sobre éles nao resta a menor
diuvida no espirito do mais cético dos criticos da classica divisao entre direitc
publico e privado. Por isso mesmo, anda a doutrina ainda hoje em polémicas
interminaveis s6bre o melhor critério de distingdo entre as duas espécies juri-
dicas. Muitos confessam a impossibilidade de uma separacao nitida e perfeita;
outros tentam a adogao de um ponto de vista unilateral; deixando outros ain-
da para cada sistema politico-positivo um critério pragmatico.
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Vejamos as opinioes de alguns mestres da doutrina. Esmein e Nézard
esclarecem, ao tratar do assunto, que muitos autores modernos, quando estu-
dam direito constitucional, introduzem voluntariamente matérias que fazem
parte do direito administrativo. Tém em vista apresentar em sua realidade
cempleta o regime politico sob o qual vive a nagao. O govérno e a adminis-
tracac —- prosseguem — nao se distinguem sempre em direito com uma niti-
dez absoluta; formam, de fato, um conjunto quase indivisivel. Dai verem
alguns no direito constitucional como que as cabegas de capitulos do proprio
direitc administrativo. E Hedemann chega mesmo a escrever que néo ha
distincao formal entre éles. (1)

Desde OTTO MAYER, 0 sistematizador do direito administrativo alemao,
podemos dizer que ha uma constante na doutrina em térno do ponto contro-
vertide da distincdo entre os dois maiores ramos do direito ptiblico. Em rea-
lidade, porém, o constitucional forma o préprio tronco central, do qual se ori-
ginam as demais espécies juridicas. Pois bem, para Mayer, a administracao
é a atividade do Estado para o cumprimento de seus fins, que, desta forma,
se opoe a constituicdo, que nada mais faz do que preparar esta atividade.
A administracdo implica a existéncia do poder soberano, mediante o qual o
Estado chega a ser capaz de agir. (2)

Constituidos préviamente os poderes, desenvolvem os agentes e funcio-
narios, sob sua autoridade, a acdo que deve realizar o fim do Estado. Da co-
nhecida trindade — legislacao, justica e administracido — ocupa o objeto do
direito administrativo esta tltima categoria. Fica desde logo determinada em
definitive.

Modernamente, surgiu a palavra govérno, como significando a atividade
total do Estado. A justica, o dominio dos tribunais ordinérios, foi a primeira
a se distinguir dos assuntos do govérno propriamente dito. Mais tarde, com
a formacéo do novo direito constitucional, comecou também a legislacac a
aparecer como oposta ao restante da atividade do Estado. Por fim, para o res-
tante da sua atividade, que nao seja nem justica nem legislacao, introduziu-se
a palavra administracao, ndo para substituir o vocibule govérno, e sim para
designar um novo ramo de atividade, que, desprendendo-se também do go-
vérno, coloca-se ao lado da justica e forma, como esta, seu oposto.

Toéda a atividade do Estado esgota-se nestes trés ramos especiais. Fica
para o govérno o restante de que lhes é comum. O govérno influi sdbre todos
os ramos da atividade material do Estado, representa a sua alta direcao, o
impulso que parte do centro para a periferia, fazendo caminhar os assuntos
de ordem publica.

A nocao de administracao fica delimitada negativamente: é téda ativi-
dade do Estado, que nao seja nem legislacao, nem justica. Em face das duas

(1) A. ESMEIN e H. N£zArRD — Eléments de Droit Constitutionnel — 8.2 ed. —
Paris — 1927 — pag. 40. E.I.W. Hedenann — Einfuhrung in die Rechtswissenschaft v—
2.2 ed. — Berlin und Leipzig — pag. 308: “Nao se pode achar uma férmula rigorosa para

a delimitacao entre o Direito Administrativo e o Direito Constitucional em sentido res-
trito’’.

(2) O. MAYER — Derecho Administrativo Aleman — trad. de Heredia e Krotoschin
— Buenos Aires — 1949 — Vol. I — pags. 3, 10/11, 15, 17/18.
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primeiras, apresenta um carater mais acentuado de mobilidade e de variacao.
Mas, é somente na administracdo que se vé o Estado atuar praticamente, como
ja destacava LABAND. (3)

Assim colocadas as coisas, fica mais facil distinguir o direito constitucio-
nal do direito administrativo, fazendo a oposi¢do entre govérno e administra-
cao. “Ha um primeiro momento, — escreve Giaquinto (4) — que, conceitual-
mente, aparece nitidamente distinto e antecedente, e é aquéle em que o Es-
tado se afirma como pessoa, capaz de querer no campo do direito, constitui
todos os elementos de sua existéncia (territério, povo, poder de imposicao)
e organiza, outrossim, os orgaos supremos, por meio dos quais éle, que é pes-
soa incorpérea, faz concretizar-se a possibilidade de uma vontade pratica e d=
uma acao diretiva suprema e estabelece, pois, as relacoes fundamentais de
coexisténcia, de cooperacao, entre éle e os outros sujeitos, que lhe sdo sobpos-
tos. Vem depois um segundo movimento, de carater subordinado ao primeiro,
no qual o Estado, ja devidamente constituido e enquadrado nas suas linhas
fundamentais e nos seus érgaos mais elevados, desenvolve uma acdo siste-
maticamente dirigida a realizacdo dos escopos de interésse geral, de conser-
vacao e de progresso aos quais é ordenado”.

Estes dois momentos na vida do Estado — organizacdo dos poderes e
realizacdo de seus fins — sd@o aceitos pela communis opinio dos doutrinado-
res. La esta em FRiTZz FLEINER. (5) “Toda a vida politica encontra-se sub-
metida a uma ordem fundamental, escrita ou consuetudinaria, que chamamos
Constituicdo do Estado. Ela prové de érgaos o Estado e o faz capaz de von-
tade e de atividade. Por ela o Estado vem a ser uma pessoa juridica e se en-
contra, mediante a gestao de seus negocios, em situacao de verificar ou reali-
zar os fins que lhe s@o préprios. A atividade que uma pessoa fisica ou juridica
destina a gestdo de seus negdcios se denomina administracao”... “A Admi-
nistracao, em sentido amplo, diferentemente da Constituicdo, vem a ser a ati-
viadade que o Estado desenvolve para a realizacdo de seus fins essenciais.
Assim como a Constituicao representa no Estado o elemento estavel, perma-
nente, na Administracao, pelo contrario, se nos manifesta o Estado em ativi-
dade”.

GEORGES VEDEL escreve que nao ha fronteiras precisas entre o direito
constitucional e os outros ramos do direito pablico interno, e completa: “Em
suma, o direito publico interno nos aparece assim ordenar-se a partir do di-
reito constitucional, que é o seu ramo fundamental. Uma vez determinado por
éste o estatuto dos 6rgaos superiores do Estado, resta ao direito administrativo
encarar a organizacao e a atividade do Estado s¢¥ o angulo da satisfacdao das
necessidades de interésse geral e da gestao dos servicos piblicos”. (6)

— e e .

(3) P. LABAND — Droit Public de PEmpire Allemand — trad. de C. GANDILHON
— Paris — Vol. Il — Paris — 1900 — pag. 517.

(4) A. GIAQUINTO — Diritto Amministrativo — in Nuovo Digesto Italiano — Vol.
IV — Torino — 1938 — pag. 889.

(5) F. FLEINER — Instifuciones de Derecho Administrativo — trad. de SABINO
A. GENDIN — Barcelona — 1933 — pag. 3.

(6) G. VEDEL — Manuel Elémentaire de Droit Constitutionnel — Paris — 1949
- pag. 5.
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Por sua vez, ensina GASCON ¥ MARIN: (7) “A relacao do direito politico
e a do administrativo surge da que existe forcosamente entre Constituicao e
Administracao. Referem-se ambos os térmos ao Estado em nossa ciéncia, e

_por isso se considera esta como ciéncia juridico-ptblica”... “Enquanto no

direito politico se estuda a organizacao fundamental do Estado, considerado
em sua unidade, no administrativo se estuda essa organizacao em toda a va-
riedade de seus 6rgaos: administracdo central, ativa, consultiva, deliberante,
administracdo local, administragdo corporativa. Enquanto no politico busca-
mos constituir o Estado para que possa realizar os fins que lhe dizem respeito,
no administrativo buscamos a atuacao do Estado para cumprir os fins, para
realizar os servicos publicos”.

2. Podemos, agora, ir construindo a conceituacdo de direito administra-
tivo. Pouco adiantamos aos nossos propositos, dizendo-o ocupado com os pro-
blemas de administracdo pablica, por isso que incluiriamos na defini¢cdo aquilo
justamente que se quer definir. Contudo, devemos aceitar, com a doutrina,
a distincdo entre administracdo em sentido genérico ou material e em sentido
especifico ou formal. Isto é, mesmo na funcao judicial ou na legislativa, en-
contram-se atos de natureza administrativa, embora emanados por outros po-

(7) Y. GAsCON Y MARIN —— T'ratado de Derecho Administrativo — Vol. — Ma-
drid — 122 ed. — 1952 — pags. '78/80.

Mais ou menos nos mesmos térmos baseiam-se os demais tratadistas para apresentar
um critério distintivo entre o objeto do direito constitucional e o do administrativo. Al-
guns exemplos valiosos, para mostrar que, apesar das hesitacées e das davidas iniciais, ha
mais seguranca e tranquilidade do que parece a principio.

L. DuGUIT — Traité de Droit Constitutionnel — 2.2 ed. — Paris — 1921 — paginas
540 e segs.: “Uma primeira parte do direito pablico compreende o conjunto de regras que
se aplicam direta e exclusivamente aos governantes tomados como tais. Ela determina
a acdo dos governantes, sua extensdo e seus limites, o que podem fazer, o que nao podem
fazer e o que devem fazer... Nesta primeira parte do direito phblico entram também
as regras que, segundo a expressao consagrada, determinam a organizacdo do Estado’...
“Depois de haver determinado as regras que se aplicam as relacoes dos governantes entre
si e com seus agentes, é preciso estudar as regras que se aplicam a atividade exterior dos
governantes e seus agentes. Percebe-se desde logo como ¢é vasta esta segunda parte do
direito ptiblico interno, e como seu dominio cresce todos os dias, a medida que crescem
as atividades, cujo desenvolvimento os governantes devem assegurar e os servigos publicos
que lhe correspondem’.

‘W. SAUER — Filosofia Juridica y Social — trad. de Lacambra — Barcelona — 1933
— pags. 251/252 — da ao direito administrativo, em comparacdo com o constitucional,
o traco caracteristico ativista, dinamico (movimento, nao quietude; criacdo, nao manu-
tencao de uma situagdo), e completa: “A relacio que o direito administrativo mantém
com o direito constitucional é a mesma, portanto, que o direito processual mantém com
seu correlativo direito substantivo: tanto no direito administrativo como no processual,
trata-se de satisfazer um desejo em um caso particular, de concretizar o direito objetivo;
no primeiro caso, este direito objetivo sdo as linhas gerais plasmadas na Constituicdo; no
segundo, é um ordenamento formal perfeitamente desenvolvido’.

»

Outra ndao é a opinido de LUDWIG SPIEGEL — Derecho Administrativo — trad. de
Fr. J. Conde — Barcelona — 1933 — péags. 42/52 — destacando-se sempre a nota fun-
cional e ativa do direito administrativo em comparacio com o constitucional: “A oposicao
entre ambos poderia ser formulada, em térmos drasticos, do seguinte modo: o direito cons-
titucional perante uma acdo do Estado, pergunta o seguinte: “Quem deve agir?; o direito
administrativo, pelo contrario: “O que se deve fazer?. No demais, estd claro que ambos
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deres que nao o executivo. O principio, como lembra Duguit, é extremamente
simples, embora a sua aplicacao seja por vézes delicada. (8) Muitos autores
a ignoram, apesar de indispensavel, a fim de que se evitem verdadeiras incoe-
réncias. Definir um ato ptblico do ponto de vista formal é colocar-se exclu-
sivamente na posicao do érgdo do qual emana. Do ponto de vista material é
conceitua-lo segundo a sua propria natureza intrinseca, de acérdo com os seus
efeitos no dominio do direito subjetivo ou do direito objetivo, qualquer que
seja o 6rgdo que o dite.

Partindo desta distincao prévia é que AFTALION e GARCIA OLANO apre-
sentam a definicao do direito administrativo como o “complexo de normas
juridicas que regulam a organizacdo e a atividade da administracdo puablica

perguntam: “Como se deve agir?”’ Pois bem: éste “como” significa para ambos uma coisa

distinta. Esta em intima conex@o com a pergunta primordial de quem deve agir e o que

ocorrer’’, /

Vejam-se ainda sobre éste mesmo ponto, entre outros, os seguintes autores: H. HELLER
— Teoria del Estado — trad. de L. Tobio — México — 1947 — pag. 297; A. MERKEL
— Enciclopedia Juridica — trad. de W. Roces — Madrid —— 1924 — pég. 214; G. W.
PATON — A Text-Book of Jurisprudence — Oxford — 1946 — péag. 123; L. Meucci —
Instituzioni di Diritto Amministrativo — 5.2 ed. — TORINO — 1905 — pags. 1/3, que
escreve: “O Estado e o poder plblico podem considerar-se, como qualquer férca, em dois
momentos: na sua constituicdo, na sua acac. O homem nasce e age. O Estado forma-se
e age, e a um e a outro momento preside o direito, porque também o constituir-se é acao
regulada’... “O direito constitucional trata do organismo dos poderes, enquanto o direito
administrativo da acdo de um sé déles. Mas como é impossivel estudar o organismo sem
considerar a acdo e como as normas da acao dependem da natureza e do objeto do poder,
surge assim um nexo comum e intimo entre as duas ciéncias, o qual faz com que no direito
constitucional encontre o administrativo os seus postulados, além de que éste nido seja
senao a explicacdo daquele, e dai um objeto quase promiscuo e ambiguo entre as duas
ciéncias, que é a organizacao dos corpos administrativos’; J. G. COURCELLE SENEUIL —
Préparation a I'Etude du Droit — Paris — 1887 — pAg. 271; J. BONNECASE — Intro-
duction a I'Etude du Droit — 3.2 ed. — Paris — 1939 — pég. 98; A. Posada — Tra-
tado de Derecho Administrativo — Madrid — 1897 — pags. 78/79, 239 e segs.; P. Dugz
e G. DEBEYRE — T'raité de Droit Administratif — Paris — 1952 — pég. 2; R. BIeLsA
— Derecho Administrativo — 4.2 ed. — Buenos Aires — 1947 — Vol, I — pags. 26 e
segs.; R. BULLRICH -—— Principios Generales de Derecho Administrativo — Buenos Aires
— 1942 — pégs. 2/12; E. pE QUEIRGS LIMA — Principios de Sociologia Juridica — Rio
— 1933 — péags. 366; H. LtMA — Infroducao a Ciéncia do Direito — Rio — 1937 —
pags. 228/229; E. Espinola e Ed. Espinola Filho — T'ratado de Direito Civil Brasileiro
— Vol. I — Rio — 1939 — pégs. 286/287; P. de Miranda — Comentdrios a Constituicao
Brasileira de 1946 — Vol. I -— Rio — 2.2 ed. pags. 114/116; TuemisTocLES B. CAVAL-
CANTI — Instituicbes de Direito Administrativo Brasileiro — Rio — 2.2 ed. — 1938 —
Vol. II — pags. 20/21; Trro P. DA FONSECA — Direito Administrativo — Rio — 1939
— pags. 39/40, 58/59; D. MENEZES —- Introducdo & Ciéncia do Direito — Rio — 1953
pag. 90.

Assim, em conclusio, sendo o direito constitucional a sistemética primordial de qual-
quer ordem juridica, cabe-lhe Unicamente o estudo da organizacio do Estado, da sua forma
e dos seus principios cuja observincia é indispensdvel para que assim se mantenha. Como
no direito administrativo, cria também alguns érgiaos que devem exercer o poder publico
e estatuem sua funcdo, além da garantia dos direitos individuais e sociais, mas exclusiva-
mente — repetimos — dos Orgdos e direitos minimos, que fazem com que o Estado tenha
e mantenha a forma que lhe foi atribuida.

(8) L. Ducuir — Lecons de Droit Public Général — Paris — 1926 — paginas
158 e segs.
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emt sentido formal”. (9) Incluem-se ai todos os atos emanados do poder exe-
cutivo, embora tenham alguns, do ponto de vista material, outra natureza.

Mas que se entende por administracao, e por administracao piblica em
particular? Administrar significa, em qualquer ordem, cuidar de interésses pro-
prios, dirigi-los, organiza-los, tirar-lhes o maximo proveito, torna-los tuteis de
acordo com os seus fins, e assim por diante. Logo, a administracao publica
nada mais é do que a atividade através do qual o Estado e os sujeitos auxilia-
res do mesmo objetivam a satisfacAo dos interésses coletivos. Claro que os
interésses coletivos ai se confundem com os do préprio Estado, que, ao reali-
za-los, persegue os seus proprios fins e concretiza suas proprias funcoes. (10)

Duas nogoes juridicas sao indispensaveis, pois, para uma exata concei-
tuacao de direito administrativo: a de ato administrativo e a de servico pua-

(9) E. AFTALION e F. GARCIA OLANO — Introduccién al Derecho — Buenos Aires
— 1937 — pag. 321.

(10) Administrar significa, etimologicamente, servir a, ser util. Dai as notas cons-
tantes, inerentes a qualquer conceitc de administracdc, particular ou publica, de servico
e de utilidade.

M. HAURIOU aceita o conceito de administracio dado pelo conhecido Diciondrio de
Block, néstes térmos — Précis de Droit Administratif et de Droit Général — 4.2 ed. —
Paris — 1901 — pag. 205: “Encarada déste ponto, a administracio é um organismo
social: “a administracdo é o organismo com auxilio do qual os governantes se dedicam
a realizar a segurancga, a justica, a protecao, os fomentos e os beneficios que constituem

a razao de ser de qualquer Estado civilizado” (M. BLock — Dict. d’adm. — v. Adm.).”
- Ainda sbbre o conceito de administracio ptblica, podem ser vistos: SANTI Romano
— Corso di Diritto Amministrativo -— Padova — 1932 — pag. 1, cujo conceito adotamos

no texto; O. Mayer -— Op. cif. — pags. 10/11; Leonard D. White — Introduction to the
Study of Public Administration — New York — 1942 — pégs. 3/7, com boa bibliografia;
L. D. White — Administration Public — in Enc. of the Soc. S¢. — Vol. I — New York
— 1948 — pags. 440/450; L. MEucct — Op. cit. — pags. 1/2; — Fr. D’Avrgssio —
Istituzioni di Diritto Amministrativo Italiano -— TORINO — Vol. I — 1932 — pégs. 16/17,
22; R. BIELSA — Op. cit. — pags. 1 e segs.; A. EsMEIN e H. NEzZARD — Op. cit. —
— pag. 35 e segs.; Ad. MERKEL -— Op. cit. — pag. 214; E. pE QUEIRGS LIMA — Teoria
cit. — pags. 30, 38; H. KELSEN — Teoria General del Estado — trad. de L. LEGAz
do Estado — Rio — 1930 — pags. 327 e segs., 343/344; J. GAscON Yy MARIN — Op.
LACAMBRA — Barcelona -— 1934 —- pags. 309 e segs.: H. KELSEN — Teoria General
del Derecho del Estado — trad. de E. GARCIA MAYNEZ — México — 1950 — pags. 286
e segs.; F. FLEINER — Op. cit. — pag. 7, que assim a conceitia, em sentido material:
toda a atividade que o Estado ou qualquer outra corporacao de direito pablico desenvolve,
em sua propria ordem juridica, para alcancar seus fins essenciais, e que nao pertenca a
esfera da legislacao nem da administracao da Justica’’; F. LAFERRIERE — Cours de Droit
Public et Administratif — 2.2 ed. — Paris — 1841 — pag. 98; Guipo ZANOBINI — Corso
di Diritto Amministrativo — Vol. I — 6.2 ed. — Milano -— 1950 — pags. II e segs.;
P. DuEz e G. DEBEYRE — Op. cif. — pag. 2; R. ALESSI —- Diritto Amministrativo —
Vol. I — Milano — 1949 — pag. 6; A. O. VIVEIROS DE CASTRO — T'ratado de Ciéncia
da Administracao e Direito Administrativo — Ric — 3.2 ed. — 1914 — pégs. 313 e segs.;
A. GALLART FOLCH — Derecho Administrativo y Procesal de las Corporaciones de Tra-
bajo — Barcelona — 1929 — pag. 10, que assim a define: “Administracao ptblica é a que
compreende as atividades do Estado e das corporacoes puablicas que tém por objetivo a
realizacao de fins e a prestacdo de servicos de carater plblico, sempre que tais atividades
correspondam a funcgoes executivas, com exclusao das judiciais e legislativas’”; H. LASKI!
— El Estado Moderno, cit. — Vol. II — pégs. 80, 96 e segs. 123; H. LimA — Op. cit.
— pags. 228/229; THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTI — Op. cit. — Vol. 1 — paginas
355 e segs.; TITo PRATES DA FONSECA — Op. cif. — pags. 43/45.
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blico. A primeira porque distingue os atos tipicos da administracao dos de-
mais emanados da jurisdicao e da legislacao. Foi éste um dos empréstimos
da ciéncia do direito privado, muito mais sistematizada e completa, ao jovem
direito publico, que se vinha elaborando durante o século passado. E inega-
velmente muito se deve a Gaston Jéze a sua melhor construcao. Ha ato juri-
dico administrativo quando se trata de uma manifestacao de vontade, ema-
nada de um sujeito armado de competéncia, munido de poder legal, dentro dos
lirmites e da intencao desta competéncia, capaz de fazer surgir direitos e obri-
gacoes, interrompé-los, altera-los ou extingui-los. (11)

Mas é na parte objetiva de servico publico, cujo principal artifice foi
LEoN Ducult, (12) que se alicerca a nogdo moderna de direito administra-
tivo. Se administrar é cuidar do bem estar coletivo, do maior desenvolvimen-
to das potencialidades sociais, o Estado somente pode atingir éste objetivo
através da organizacdo dos servicos publicos. O Estado deixa de ser um fim
em si mesmo para se transformar num meio, num organismo que procura rea-
lizar o bem estar social através de agéncias piblicas, que realizam um minimo
de necessidade plblica e um maximo de utilidade social. (13)

(11) A expressao afo administrativo nao é nova. Apareceu pela primeira vez, na
doutrina, através da contribuicao de Merlin para a quarta edicao do repertorio de Guyot
de 1812, embora ainda sem a precisao conceitual dos tempos atuais. Definia-o como uma
ordenanca, uma decisao da autoridade administrativa, um ato do administrador relacionado
com as suas funcoes.

(12) L. Dugurr — Traité, cit. — Vol. 1 -—— pag. 544: “Ao exercicio da funcao
administrativa corresponde o direito administrativo, compreendendo o conjunto das regras
que se aplicam aos efeitos dos atos administrativos e também ao funcionamento dos servicos
ptblicos” .

Os debates doutrinarios sdo extremados sobre o assunto, como o sdo, mesmo em direito
privado, sobre a matéria idéntica. Alias, constitui o ingresso da nocao de ato administrativo
no campo do direito pablico um exemplo frisante da penetracao da ciéncia juridica privada
na doutrina juspublicista.

Assim como ato de comércio representa o ponto central em direito comercial, a mesma
coisa acontece com ato administrativo em direito administrativo, Constitui a sua caracte-
ristica basica, diferencial. Trata-se de capitulo indispensavel em qualquer livro especiali-
zado, o que nos dispensa de maiores indicacoes bibliograficas, tdo encontradicas sao em
qualquer tratado, curso ou compéndio. Vejam-se, contudo, nos seus principais criadores:

L. DuGulr — Traité, cit. —- Vol. II — pags. 228 e segs.; G. JEzE — Les Principes
Généraux du Droit Administratif —— Vol. I — Paris — ed. de 1941 — pags. 25 e segs.;
L. DUGUIT — Théorie Générale de I'Acte Juridique — Paris — 1920; além da tese de
Z. Rogez — L’acte administratif de la Puissance publique — Paris — 1906, da conhe-
cida monografia de F. de Velasco — EI acfo administrativo — Madrid — 1928 e da tese
de Alcino Salazar — Conceifo de ato administrativo — Rio — 1945.

(13) G. JizE — L’influence de Léon Duguit sur le droit administratif francais —
in Arch. de Ph, du Droit et de Soc. Jur. — 1932 — nos. 1/2 — pags. 135 e segs.

As pags. 147/148, escreve JEZE: “Outra idéia fundamental da doutrina de Duguit, na
qual repousa o direito francés atual, é a de servico publico”.... “Duguit ndo é o Gnico
que pbs em relevo a importdncia da nocao de servico piblico. Antes déle, jA se havia
visto que, no direito piiblico moderno, a idéia dominante é a preponderancia do interésse
geral sdbre os interésses particulares. A nocdo de servico nada mais é do que o desenvol-
vimento desta idéia. O grande mérito de Duguit, contudo, consiste em haver destacado,
com maior nitidez, a importéncia da nocdo de servico piiblico para a solucdo de todos os

problemas do direito administrativo moderno”.

!
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Por servigo publico entende Duguit uma atividade cujo desempenho deve
ser assegurado, regulado e controlado pelos governantes, porque o desempe-
nho desta atividade é indispensavel a realizacdao e ao desenvolvimento da in-
terdependéncia social, e € de tal natureza que nao pode ser realizada comple-
tamente senao pela intervencao da forca governante. Por outro lado, é de
tamanha importancia para a coletividade que nao pode ser interrompida um
so instante. O dever dos governantes consiste em empregar seu poder, asse-
gurando-lhe uma efetivacdo de modo absolutamente continuo. A continui-
dade é, pois, um dos elementos caracteristicos da nocdao de servico pabli-
co. (14)

Do que se segue aceitamos como conceituacao de direito administrativo
a sugerida por MAURICE HAURIOU: do ponto de vista objetivo, é ¢ conjunto de
ncrmas relativas a administracao, enquanto preside ao funcionamento dos ser-
vicos publicos e a aplicacao das leis; do ponto de vista subjetivo, o conjunto -
de normas relativas 1.°) as pessoas administrativas, a seus direitos, e ao exer-
cicio de seus direitos enquanto isto interesse aos servicos publicos e a aplica-
cao das leis; 2.°) as pessoas dos administrados, a seus direitos e a seus inte-
résses, desde que sejam relacionados com o exercicio dos direitos das pessoas
administrativas.

E define ainda HAURIOU um servigo publico como “uma organizacao ge-
rida por uma administracao puablica ou em nome de uma administracdao pu-
blica, tendo em vista a satisfacdo de uma necessidade coletiva”. (15)

Nao vamos aqui, para os nossos modestos e limitados propédsitos, esmiu-
car os diversos critérios de conceituacao de direito administrativo, como o fa-
zem alguns de seus especialistas. Trata-se de um direito novo, surgido siste-
matizadamente depois da Revolucao Francésa, cuja doutrina, como a do di-
reite do trabalho, se encontra ainda em formaca@o. E, curioso, muitos de seus
caracteres, dados pelos seus melhores tratadistas, muito se aproximam daque:

(14) L. Ducuir — Traité, cit. — Vol. II — pags. 54 e segs.
(15) M. HAURIOU — Précis de Droit Administratif, cit. — pag. 217.

Sabemos quanto é discutivel esta definicao e quanto apresenta de unilateral, mas jul-
gamo-la satisfatéria para os propésitos déste nosso ensaio. Entregam-se os autores a um
verdadeiro torneio de definicoes, classificando-as segundo determinados critérios ou pontos
de vista.

Para a discuss@ao do assunto, parece-nos exaustivo o livro de GAscoNn ¥ MARIN — Op.
cit. — pags. 44/60, mas vejam-se ainda: W. FRIEDMANN — Legal Theory — 2.2 ed. —
London — 1949 — pags. 345/348, 417/419, 460/462; W. SAUER — Op. cit. — paginas
251/252; H. CAPITANT — Vocabulaire Juridique — Paris — 1936 — pag. 208; H. CapI-

TANT — Introduction a I'etude du Droit Civil — 4.2 ed. — Paris 1921 — pag. 43; G.
May — Introduction a la Science du Droit — 2.2 ed. — Paris — 1925 — pégs. 95 e
segs.; COURCELLE SENEUIL — Op. cif. — pags. 264/265; J. BONNECASE — Op. cit. —
pag. 98; L. MEUCCI — Op. cit. -— pags. 3 e 27; F. LAFERRIERE — Op. cit. — pag. 98;
Ad. Posada — Op. cif. -— pag. 17 e segs.; G. ZANOBINI — Op. cit. — pag. 22, que

o define: “O direito administrativo deve assim ser definido: a parte do direito piiblico, que
tem por objeto a organizacdao, os meios e as formas de atividade da administracao pablica
e as conseqiientes relacées juridicas entre a mesma e os outros sujeitos’’; Fr. D’ALEssi0
— Op. cit. — pag. 20, nestes térmos: “O direito administrativo é o complexo das normas
juridicas internas que regulam as relacGes entre a administragao ptblica, no que age para
a realizacao das suas préprias finalidades, e os sujeitos a ela subordinados'’; R. Bielsa —-
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les do direito do trabalho. E isso nao é de surpreender, j& que ambos nasce-
ram do mesmo clima social, de igual ambiente histérico, que acarretaram uma
mudanca conceitual a respeito dos fins e das funcées do Estado. Represen-
tam ambos uma nova concepcao do Estado, diante do individuo e da coleti-
vidade. (16)

3. Eis alguns de seus caracteres mais salientes, segundo H. Berthéle-
my: (17) a) a extrema diversidade ou complexidade de seu objeto, que con-
siste na imensa variedade de servicos que pode prestar a organizacao estatal;

Op. cit. — péag. 5, que assim o conceitua: “Pode definir-se o direito administrativo como
o conjunto de normas positivas e de principios de direito piiblico de aplicacio concreta a
instituicdo e funcionamento dos servicos piblicos e ao conseguente contrdle jurisdicional

d.a Administracao publica’”’; R. BULLRICH — Op. cit. — pags. 13/19, com diversos crité-
rios; Ed. Bodenheimer — Jurisprudence — N. York — 1940 — péags. 91/94, com diver-
sas definigoes; AD. MERKEL — Op. cit. — pag. 214; J. HARr — An Introduction to

Administrative Law — New York — 1940 — pag. 3, nestes termos: “Concebido ampla-
mente, direito administrativo inclui o direito que é feiio pelas, como igualmente o direito

que controla autoridades administrativas de um govérno’’; A. MERKL — Teoria General
del Derecho Administrativo — Madrid — 1935 — pag. 106; TH. BrRANDAO CAVALCANTI
— Op. cit. — Vol. II — pags. 3 e segs.; E. pE QUEIRGS LIMA — Sociologia Juridica,
cit. — pag. 366; TI1T0O PRATES DA FONSECA — Op. cit. — pags. 33, 50/58; H. Lima —
Op. cit. — pag. 228; PONTES DE MIRANDA — Comentarios, cit. — pags. 113/116° D.
MENEZES — Op. cit. — pag. 90.

Nao se deve confundir direito administrativo com ciéncia da administracdo publica,
como fazem alguns autores. Trata-se de campos cientificos diversos, com objetos  incon-
fundiveis. Ja vimos o que seja o primeiro, ao passo que a segunda, mais ampla, inclui pro-
blemas mais gerais de ordem socioldgica e politica, preocupando-se com os fatos sociais
que interessem a administracdo, do ponto de vista material e nao somente formal como
o primeiro. De acordo com o conhecido critério de WINDELBAND e RICKERT, diriamos que
a segunda é uma ciéncia de ser (Sein) avalorativa, ao passo que o primeiro' é uma ciéncia
de dever ser (Sollen), normativa, referente a valores. Mas ambos se completam, para o
completa compreensao da administracao puiblica. Nao basta mais um Tratado do tipo de
Mayer. Hoje em dia, preferem os doutrinadores ocupar-se dos dois ao mesmo tempo: o
lado formal e o lado material, o juridico e o sociologico.

(16) Para os caracteres do direito administrativo, que muito se aproximam daqueles
do direito do trabalho, chegando D’ALESSIO a chama-lo também de ius novum, podem ser

vistos: G. Radbruch — Infrod. cit. — pag. 202; W. SAUER — Op. cit. — pag. 255;
M. WALINE — Manuel Elémentaire de Droit Administratif — 4.* ed. — Paris — 1946
— pég. 18; VIVEIROS DE CASTRO — Op. cit. — pag. 34; G. MAY — Op. cit. paginas
98/99; H. LIMA -— Op. cit. pag. 232; QUEIRGS LIMA —— Sociologia, cit. — pag. 366;
F. D’ALESS10 — Op. cit. — pags. 40 e segs.

Destacam todos os autores — e Waline cita como exemplo analoge o direito do traba-
lho — a vivacidade, a mobilidade, o dinamismo, a constante criacdo do direito administra-

tivo, ainda em formacao, novo, de limites sempre crescentes, que o tornam de dificil codi-
ficacio e de fixacao doutrinaria estatica e definitiva.

(17) H. BERTHELEMY — La Methode applicable a I'étude du droit administyatif
— in Les Méthodes Juridiques — Paris — 1911 — pags. 63 e segs.

é Para o histérico do direito administrativo, inclusive nos paises anglo-saxoes, cuja pri-
meira sistematizacao se deve ao grande livro de F. J. GoooNow — Comparative Admi-
nistrative Law — 2 vols — New York — 1893, podem ser vistos: G. Radbruch — Intro-
duccion, cit., — pags. 192/199; E. FREUND — Administrative Law — in Enc. of the
Soc. Sc. — Vol. I — pags. 452/455; A. T. VANDERBILT — One Hundred Years of
Administrative Law — in Law: A Century of Progress — New York — 1937 — Vol. I —
pags. 117 e segs.; GASCON Y MARIN — Op. cit. — péags. 14 e segs.
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b) a grande mobilidade das disposicGes das quais se serve para aqueles fins,
n&o s6 do ponto de vista pratico, como igualmente dos préprios principios que
os dominam; c) a auséncia de codificacdo, que apresenta a vantagem da ex-
clus@o, para o seu estudo, de qualquer método exegético.

Pois bem, depois de apresentadas estas nogoes primordiais sébre o direito
administrativo, vamos ver que os primeiros institutos do direito do trabalhc
surgiram do seu campo. Ainda com BERTHELEMY, ao tratar da primeira carac-
teristica do direito administrativo, lembraremos que, segundo o sentimento dos
individualistas da escola ortodoxa, o Estado, produtor necessario da justica e
da seguranca, teria preenchido toda sua funcdo, desde que houvesse criado
tribunais, armado a policia e recrutado soldados. Nada mais do que isso soli-
citava a escola liberal, que somente suportava, a maneira de HERBERT SPEN-
CER, 0o Estado como um mal necessario, cujo poder de acdo devia ser reduzido
ao minimo, meramente garantidor da livre atividade dos individuos.

“0 papel do Estado — escreve BERTHELEMY — nao se limita mais a es-
tas tarefas obrigatoérias, a policia, a justica, o exército, as vias de comunicacao,
a percepcao dos impostos necessarios.

O Estado nos proporciona servicos de ordem industrial pela organizacao
dos transportes, dos correios, dos telégrafos, pela vigilancia das minas; propor-
ciona-nos servicos de ordem comercial pela instituicao das cAmaras de comér-
cio, pelo regime aduaneiro, pela organizacao das exposicdes; proporciona-ncs
servicos de ordem agricola pela exploracdao das florestas dominiais, pelo regi-
me da hidraulica agricola, pela instituicio dos comicios das cAmaras consul-
tivas, pela manutencio de haras nacionais; proporciona-nos servicos de ordem
intelectual pela organizacdo do ensino piblico, servicos de ordem artistica
pela manutencdo dos museus e dos conservatérios, servicos de ordem moral
pelo desenvolvimento das instituicoes de assisténcia e de previdéncia.

“Encontra-se tudo em seu livro”, dizia-me um amigo a quem ofereci o
meu Tratado de direito administrativo. “Nao, respondi-lhe, mas encontra-se
de tudo”. E ndo falta quem v& mais longe e que sonhe sériamente ver tudc
no Estado.”

4. DPois bem, note-se que esta conferéncia de BERTHELEMY foi profe-
rida em 1909. De 14 para cé cresceram ainda mais as funces do Estado. Em
verdade, como lembra DuGuIT, (18) torna-se dificil fixar as obrigaces dos
governantes em relacdo aos governados. E’ dificil uma resposta fixa, diante
de um assunto que muito varia e que evolui sempre. O préprio sentido dessa
evolucdo é de escassa fixacdo. Somente uma coisa pode ser dita: a medida
que a civilizacao se desenvolve, aumenta o nimero de atividades suscetiveis
de servir de suporte aos servicos publicos. E tal procedimento é 16gico, ja que
a civilizacdo consiste unicamente no acréscimo do ntimero de necessidades de

(18) L. DuculrT -— Traité... — Vol. II — pag. 57.

A mesma coisa escreve G. JELLINEK — Op. cit. -— Vol. I — pag. 402: “Do mesmo
modo que possui o poder e o gozar o direito nao podem ser os fins supremos do individuo,
mas Unicamente condicoes para atingir e possuir outros bens, também a civilizacao inces-
santemente crescente abre por toda a parte ao Estado novos dominios e lhe fornece fins
mais elevados”.
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téda ordem que podem ser satisfeitas num tempo menor. Por conseguinte, &
medida que a civilizacao progride, torna-se normalmente mais freqiiente a
intervencao dos governantes, porque somente ela pode realizar o que é a civi-
lizacao.

E com éste progresso civilizador, alterou-se a prépria doutrina a respeito
das funcdes do Estado. A tal ponto que mais de um autor, em momentos
diversos e talvez sem se conhecerem chegaram a escrever, como o fizeram
GoobNow e LAsKI, (19) que os grandes problemas de direito pablico moder-
no sao de carater quase que exclusivamente administrativo ou se se quer esta-
belecer uma teoria correta do Estado, deve-se concebé-la no terreno adminis-
trativo. Deixou o Estado de se limitar exclusivamente as classicas funcoes de
defesa contra o inimigo externo, seguranca publica, ordem e tranquilidade na
interna. Devia o Estado limitar-se a tutela da seguranca dos cidadaos em seu
territério e no estrangeiro, e da sua liberdade e propriedade na vida social nos
simples limites da coexisténcia. Nada mais do que isso.

Era a isso que os doutrinadores chamavam de funcoes ou fins essenciais,
absolutos ou necessarios. Mas, com o passar do tempo, logo se descobriu que
a ordem e a tranquilidade muito ficavam comprometidas sem outras medidas
intervencionistas, que implicavam no desempenho de novas funcoes até entdo
insuspeitadas. Falou-se entdao em funcdes facultativas, suplementares, e assim
por diante. E estas medidas eram tomadas, a principio excepcionalmente,
através do chamado poder de policia ou da discricionaridade da administra-
cac. Em face de certas situacOes concretas, de iminente perigo para a coleti-
vidade, que podiam afetar a ordem publica, os bons costumes ou mesmo o
bera comum, via-se o Estado obrigado a tomar medidas enérgicas e urgentes,
que importavam numa mudanca de atitude do seu préprio papel.

Assim se expressa JELLINEK a respeito dessa nova concepcao dos fins do
Estado. (20) “Durante muite tempo considerou-se que o Unico fim do Estado
era afirmar o seu poder, conceder protecao e manter o direito. Mas uma con-
cepcao tao estreita, que reduzia o Estado a nao ser , no exterior, sendo uma
associacdao ofensiva e defensiva, sendao uma associacao judiciaria no interior,
nao encontra mais aceitacdo hoje em dia nem na realidade politica, nem na
consciéncia que se tem desta realidade”... “O proprio fim de poder, de pro-
tecdo e de direito obrigava o Estado a estender sua atividade além das fungdes

—  — . —to—

(19) O primeiro apud VIVEIROS DE CASTRO — Op. cit. — péag. XIII e H. Laskr —
Op. cit. — Vol. I — pag. 27.
(20) G. JELLINCK — Op. cit. — pégs. 401 e segs.

’

é Em outros trechos: “Dadas a evolucdo histérica e as idéias dominantes, o Estado
foi chamado inconstestivelmente a entrar em relacGes com 'todos os interésses solidarios
dos homens.” ... “Fazer descobertas cientificas, criar obras de arte sdo coisas estranhas
ao dominio do poder do Estado; mas transportar cartas, fazer andar os trens, instituir segu-
ros sao funcées que podem ser exercidas pela atividade solidaria e por meios exteriores
do modo mais adequado ao fim. Mais o interésse da civilizacdo que estda em jogo pode
ser satisfeito por uma organizacdo unitdria que abrace tudo, isto é, pela centralizacdo,
quanto mais fortes devem ser a pretencdo do Estado e a solicitacao ao Estado para que
déle se ocupe exclusivamente ou pelo menos o mais possivel. Resulta dai que o Estado,

desde que se trate dos interésse da civilizacio, é chamado, ora a substituir, ora a completar -

a livre atividade individual.
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que servem imediatamente a realizacdo déstes fins. E’ preciso, acima disso
tudo, que se ocupe em procurar os meios econémicos necessarios a assegurar
o exercicio de suas fungdes. A importancia déstes meios depende da situacio
economica de todo o povo. Resulta dai que o Estado é indiretamente inte-
ressado em favorecer a produgao econémica: temos ai um novo fim interme-
diario. A histéria da atividade administrativa do Estado no dominio eco-
nomico nos ensina que ela se originou de razoes fiscais e militares”.

E depois, linhas abaixo: “Mas ha outros ramos da administracdo que vie-
ram juntar-se recentemente ao Estado e que servem para assegurar de modo
melhor a realizacao dos fins exclusivos do Estado. E’ assim que os conselhos
de higiene conservam e favorecem a existéncia fisica do povo, por conseguinte
do Estado; representam a mesma coisa as instituicoes protetoras das classes
operarias. A atividade da policia no sentido mais amplo serve também a pro-
tecac juridica”. (21)

(21) Hoje em dia, constitui matéria pacifica na doutrina o reconhecimento dessas
novas fungoes do Estado. O seu papel nao poderia ficar adstrito ao campo politico, pene-
trando profundamente no territério econémico e social. Realiza-se assim a acao humana
e social do poder piiblico. Seria o Estado uma organizacao iniqua e injusta se permanecesse
inerme, estatica, indiferente dianie dos problemas de ajustamento e de coexisténcia social
que se apresentam diariamente ante seus olhos. De que lhe adiantariam o territério e a
soberania, se ndo encontrasse uma populacac sadia e enérgica para garanti-lo e lhe permitir
a continuidade histérica?

~Também o proletariado faz parte do povo, considerado como elemento indispensavel
a constituicdo do préprio Estado. Proporcionar-lhe melhores condigées de vida, material
e espiritual, com possibilidades de aquisicao de cultura e de todos os bens da civilizagao,
tais sdo também os fins do Estado. Nao seria possivel a realizacio do bem comum, da
felicidade do maior niimero de pessoas, sem esta incorporaciao do proletariado a civilizacao
contemporanea, como ja queria Augusto Comte. E o Estado, pelo poder que concentra,
pelos meios econémices e financeiros de que dispoe, é o organismo social indicado e cha-
mado a colocar esta maior forca a servico do direito, isto é, proporcionando aos menocs
favorecidos econdémicamente privilégios legais que lhes permitam desenvolver e melhorar
suas condicoes de vida, proporcionando-ihes para isso agéncias especiais de servicos pfiblicos.

E ndo ha autor que, ao tratar de direito administrativo, nao se lembre de dar exem-
plos de direito do trabalho como representativos tipicos das novas funcdes do Estado.
Escreve Oreste Ranelletti — Corso di Intifuzioni di Diritto Pubblico — Milano — 1945
— péags. 43 e segs.: “Estes s3o os fins e as tarefas do Estado: assegurar a defesa do pais
e cuidar de seus interésses no estrangeiro; garantir a ordem, a tranquilidade, no respeito
ao direito, no campo interno; promover, segundo um alto principio de justica e de solida-
riedade social, a elevacao fisica, econdmica e espiritual do povo.

Nos contrastes e nas lutas dos interésses, entre classes, categorias e individuos, que se
manifestam necessariamente na vida social, determinado cada um pelo seu préprio egoismo,
o Estado se coloca como forca de moderacao, de equilibrio, de harmonia, de justica. E na
multiplicidade dos interésses particulares em luta entre éles, e no embate das paixdes
sociais, pelas desigualdades naturais de inteligéncia, cultura, atividade e conseqiiente posigao
social, o Estado, como forca superior e como 6rgao do interésse geral, assegura a ordem,
a paz, a harmonia, na justica. Por outro lado, nas deficiéncias da livre iniciativa individual,
o Estado, como forca de organizacio, de auxilio, de propulsdo, coloca-se na sociedade como
fator de prosperidade e de cultura. O Estado, portanto, é forca de conservacao e fator
de progresso na vida social; da sociedade nela organizada encarna o interésse geral, nos
limites das tarefas que cré dever assumir em cada momento histérico; e da vida social
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5. Mas em que consiste técnicamente falando éste poder de policia?
Desde a licao de OTTo MAYER, ninguém mais discute em doutrina que a poli-
cia é uma espécie particular da atividade administrativa, sendo o poder de

exprime a continuidade nas futuras geracoes, ligando assim o passado ao presente e éste
ao futuro. E nisto estd uma das razbes da sua grandeza.

O Estado, por isso, ndao pode existir para os interésses unicamente de uma classe, nao
pode ser Estado de classe, como admitem as doutrinas socialistas, mas de tédas as classes,
como todos os individuos devem encontrar na acao do Estado tutela igual e satisfacdao dos
proprios interésses, nos limites do superior interésse geral. E quanto mais o poder estatal
é organizado de modo a ser independente de qualquer classe social, tanto mais é capaz
de exercer a sua justica para todas as classes e categorias sociais’.

Sobre a doutrina dos fins do Estado e de suas funcbes sociais, de protecao a classe
operaria, que alguns autores chamam de funcoes supletivas e de equilibrio, podem ser vistos:
G. RENARD — La Théorie de I'Institution — Paris — 1930 — pags. 552 e segs.; W.
SAUER — Op. cit. — pag. 254; KEMP ALLEN — Law in the making — 4.2 ed. — Oxford
— 1946 — pags. 39, 295; G. W. PATON — Op. cit. — pags. 466 e.segs.; CLAUDE DU
PASQUIER — Introduction & la theorie générale et a la philosophie du Droit — 2.2 ed. —
Neuchatel — 1942 — péags. 14/15; L. DuGuIT — Lecons, cit. — pags. 153/154: “Quan-
do se estudam as funcoes do Estado, deve-se evitar uma confusdao na qual se cai freqiien-
temente. E’ preciso, com efeito, distinguir cuidadosamente as funcdes economicas ou
sociais do Estado e as funcées juridicas’... “Limito-me a lembrar que sempre e por toda
parte os governantes deveram e devem ainda assegurar a defesa do pais contra o inimigo
no exterior e assegurar a ordem, a paz e a justica no interior, instituindo para isso servicos
publicos de guerra, de politica e de justica. Mas, além disso, o Estado moderno chamou
a si a organizacido e a direcio de uma grande série de servicos plblicos de ordem técnica,
como os de transporte em comum, iluminacado, trabalbos plblicos. Enfim, a consciéncia
moderna impoe ao Estado a obrigacao de assisténcia, de instrucao piblica, de organizacao

do trabalho, de previdéncia social’”’; A. MERKEL — Op. cit. — pag. 215; COURCELLE
SENEUIL — Op. cit. —- péag. 265; L. DuGuIT — Traité... — Vol. I — pag. 544; Vol.
III — pag. 603; H. KELSEN — Teoria General del Estado, cit. — pags. 56, 310; A,

POsADA — Teoria Social y Juridica de! Estado — Buenos Aires — 1922 — pags. 149/150,
158/159, 167, 174/175, 180/181, 199/201, 267|268; L. Meucct — Op. cit. — péags. 39,
559 e segs.; P. LEROY-BEAULIEU — L’Etat moderne et ses fonctions — 2.2 ed. — Paris
— 1891 — pags. 313 e segs.; S. TRENTIN — La crise du droit et de I'Etat — Paris —
1935 — pag. 373; O. G. FISCHBACH — Teoria General del Estado — trad. de L. Tapia
— Barcelona — s./d. — pags. 29 e segs., 52; E. Soprano — I! Libro del Lavoro —
Torino — 1942 — pag. 5; GASCON Y MARIN — Op. cit. — Vol. I — péags. 170/176;
H. LASKI —— Op. cit. — Vol. II —- pags. 177 e segs., 271 e 286; H. CULMANN — Les
services publics ecomiques — Paris — 1943 — pags. 1, 2/3, 209; A. CasuLLr — Stato
e Lavoro — Roma -— 1914 -— péags. 145, 155, onde se 1é éste conceito exemplar para
a justificacao da legislacao do trabalho: “O Estado nao invade autonomias, nem sufoca a
individualidade, mas procura, nos limites da sua funcdo, tutelar o maior niimero de homens
para o bem de téda a sociedade’’; R. POUND — Outlines of Lectures on Jurisprudence —
Cambridge — 1943 — péags. 95, 107/108; G. Zanobini — Op. cit. — pags. 9 e segs.;
9 e segs.; H. LASKI —- The Crisis in the Theory of the State — in Law, A Century of
Progress — Vol. II — New York — 1937 — pégs. 3/4; L. SKARZYNKI — Le Progrés
Social a la fin du XIXe. siécle — Paris — 1901 — pags. 13/16; C. G. OvVIEDO — Tra-

‘tado Elemental de Derecho Social — 4.2 ed. -— Sevilla — 1950 — pag. 23; VIVEIROS
DE CASTRO — Op. cit. — pag. 34; TiT0 PRATE DA FONSECA — Op. cit. pags. 36/38;
HERMES LIMA — Op. cit. — péag. 230; TH. BRANDAO CAVALCANTI — Op. cit. — Vol.

1 — péags. 389 e segs.; CAI0 TACITO -— Desvio de Poder em Matéria Administrativa —
Rio — 1951 — pags. 1/2; BEN-HUR RAPOSO — As Funcoes do Estado — in Rev. do
Tr. — janeiro 1936 — pags. 5/7; P. W. MARTIN — Intervencao Econémica do Estado
— in Rev. do Tr. -— fevereiro 1937 — pégs. 73/74.
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policia a manifestacdo do poder publico proprio a esta atividade. (22) E’ a
atividade do Estado, tendo em vista a defesa, por meio do poder de autori-
dade, da boa ordem da coisa pablica contra as perturbacoes que as existéncias
individuais podem lhe acarretar.

O poder de policia, na classica conceituagao de ERNEST FREUND, consiste
num poder implicito que tem por fim imediato a promoc¢ao do bem estar pi-
blico através de restrigoes aos direitos privados. Tem-se pois em vista a de-
fesa da coletividade, do bem comum, da ordem publica, quando ameacados

(22) OrT0 MAYER — Op. cit. — Vol. II — pégs. 1/7.

Atualmente é imensa a bibliografia sobre o poder de policia, que alguns autores cha-
mam também de poder discricionario da administracao, concebendo-o outros como simples-
mente uma das manifestacoes déste Wltismo.

LEROY-BEAULIEU — Op. cit. — pag. 316 e segs. — admite-o, num sentido um pouco .
estreito, como ‘“ordem, regulamento estabelecido para tudo que diga respeito a seguranca
e a comodidade dos cidadaos’.

L. DucuIT ja o conceitua de maneira bem mais ampla, atingindo a espécie juridica
da protegao ao trabalho, como necessaric ao bem estar do maior niimero possivel — T'rai-
té... — Vol. III — pags. 604/5: “A lei que limita a liberdade de cada um no interésse
da liberdade de todos permite a autoridade puUblica intervir, por via preventiva, antes
que alguma violagao no direito se realize, e isto a fim de prevenir, na medida do possivel,
o fato ou ato contrarios ao direito. E’ sempre a lei que limita a liberdade individual, que
a limita na medida em que tal seja necessaric para proteger a liberdade de todos. Mas
a lei da a autoridade poderes particulares, que se chamam poderes de policia, e em virtude
dos quais ela pode de antemao tomar certas medidas para impedir que tal ato ou que tal
fato contrarios ao direito cheguem a se produzir’.

Ainda sobre poder de policia podem ser vistos: L. MEucct — Op. cit. — pags. 566
e segs., que da exemplos exatamente de matéria reguladora do trabalho; M. WALINE —
Op. cit. — pags. 240 e segs.; M. HAUROSIU — Op. cit. — pags. 529 e segs.; F. La-
FERRIERE — Op. cit. — pags. 327/340, que o chama, de modo genérico, de le reglement
de Ia coté, e da, ja aquela época, exemplos de assunto de trabalho, tais como a regulamen-
tacdo das oficinas perigosas, insalubres e incomodas, citando até uma regulamentacio do
trabalho em panificacdo, de 15 de outubro de 1810; F. FLEINER — Op. cift. — péags. 145,
315 e segs., com um erudito estudo sébre o assunto, dando também exemplos ‘“das leis
sobre a protec@o do trabalho e moralidade dos operérios’’: R. BIFLSA — Op. cit. — Vol.
IV — pégs. 1 e segs.; J. HART — Op. cit. — pag. 134, que o define como “o térmo
usado para justificar o contrble legislativo dos negdcios privados e de grupos, e a entrega
désse controle as autoridades administrativas, como os tribunais permitem as legislaturas
estaduais se manifestar. Em seu sentido mais amplo, seguramente, o térmo poder de policia
nada mais é do que um nome dado ao poder governamental de regular a atividade privada’’;
E. FREUND — The Police Power, Public Policy and Constitutional Rights — Chicago —
1904, passim; Walter W. Gook — What is the Police Power? — in Calumbia Law Review
— Vol. VII — 1907 — pégs. 322/366; Ap. MERKL — Op. cit. — péags. 185/207,
215/346; Th. Branddo Cavalcanti — Op. cit. — Vol. II — péags. 153 e segs.; Trro
PRATES — Op. cit. pag. 36; CASTRO NUNES — Tcoria e Pratica do Poder Judicidrio «—
Rio — 1943 — pags. 614 e segs., que escreve éste penetrante instantidneo do assunto,
com o qual encerramos esta nota e com o qual concordamos plenamente. “Resumindo o
que acaba de ser exposto, podemos dizer: o poder de policia é um direito primario de auto-
defesa do Estado, inerente a todo govérno auténomo. Destina-se a preservar e promover
o bem piblico, acautelando os interésses da ordem e da seguranca individual, da safide,
do bem-estar, da tranquilidade e conférto das populacies. Realiza uma funcio auxiliar e
complementar do direito, acudindo as necessidades da vida coletiva na extensio e com as
limitacoes que lhe forem tracadas pelo legislador, de acérdo com aquelas necessidades e
as circunstincias emergentes de cada momento. E’ instrumento da agdo social do Estado,
meio de preservacao do interésse coletivo contra as demasias do interésse individual”.
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pela atividade dos particulares, em qualquer manifestacdo da sua atividade,
seja de que indole fér: politica, industrial, comercial, familiar, e assim por
diante. Mesmo dentro da concepcao liberal-democratica do Estado e da socie-
dade, justifica-se plenamente o poder de policia como medida conservadora
da prépria ordem e da organizacao publica desfrutada por todos. Quando
ameacada por excessos, por desvios capazes de comprometé-la, ai entdo é que
se permite a maior manifestacao estatal, intervindo abertamente na situacao
concreta, no problema momentaneo, procurando recolocar as coisas nos seus
limites anteriores, para bem. de todo3. Vindo da palavra grega  wolir?el
que em latim assumiu a forma de pclitia, significendo aquilo que se refere a
comunidade organizada, a condicao do Estado.

Ja no direito romano encontramos exemplos desta espécie, inclusive na
ordem econémica, como em nossos dias. Lembra BODENHEIMER (23) que,
enquanto o direito da Republica interferira muito pouco nas atividades eco-
noémicas, as leis dos imperadores procuraram, em progressao crescente, regular
a vida economica. Esta tendéncia se féz mais acentuada sob o imperador Ves-
pasiano (69-79 d.-C). O rapido desenvolvimento do direito administrativo
é a maior prova désse fato. Muitos assuntos econdmicos, que nos primeiros
séculos ficavam entregues a discrecdo das partes interessadas, passaram a ser
reguladas por decretos administrativos. No ano 305, estabeleceu Diocleciano
precos fixos para todo o Império. Requisitavam-se produtos alimenticios em
favor do Estado. As organizagoes privadas de mercadores, artesdos e artifices
se transformaram em organizacoes obrigatérias, cujos membros estavam obri-
gados a trabalhar para cobrir as necessidades do Estado.

6. No direito moderno e contemporaneo, vamos encontrar intameros
exemplos das novas funcoes estatais ou do poder de policia saidos diretamente
da regulamentaciao de mao-de-cbra, da necessidade de maior protecédo as clas-
ses trabalhadoras, estabelecendo o poder piblico medidas a seu favor, tendo
em vista a propria ordem, piblica, os bons costumes, o futuro da populacio
nacional, o estado higiénico da sociedade, a seguranca dos préprios bens. Assim
é que surgiram as primeiras leis de trabalho por intermédio do poder regula-
mentarista do Estado, numa fase chamada por SCELLE (24) de paternal ou
estatutaria, ainda sem o livre jogo das concencdes coletivas ou dos costumes
operarios. Foram elas as leis s6bre a satide e a moral dos operarios menores,
a proibicdo do trabalho noturno, a fixacdo méaxima da jornada de trabalho,
a regulamentacdo do trabalho das mulheres, as condicoes de higiene e segu-
ranca do trabalho, os seguros scciais e de acidente no trabalho. Logo, foram
de indole puramente administrativa as primeiras manifestacoes de legislacao
do" trabalho. O Cédigo Civil entregava ao dominio de cada um a conduta
de sua prépria vida profissional e econdémica. Partia entdao do Estado, do

(23) E. BODENHEIMER — Op. cit. — pags.
(24) G. SCELLE — Précis Elémentaire de Législation Industrielle — Paris —
1927 — péags. 350: “No coméco, nos encontramos em presenca de uma concepgao autori-

taria da organizacao do trabalho: a corporacao estreita e condenada do antigo regime, o
patrio autécrata e proprietario, do Cédigo civil. Depois o estddio intermediario do estatuto
legal e da intervencao legislativa, entrevemos o advento de uma regulamentacdo compe-
tente, técnica, auténoma da producao, baseada no concurso e no acdordo de seus fatores
essenciais: o capital, a forca do trabalho, a ciéncia técnica’.



o et L ey

386 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — SETEMBRO — 1955

direito publico, a ncva regulamentacdo dessa crdem. Tcdos os tratados do
direito administrativo trazem um capitulo indispensavel s6bre & policia das
profissdes e a regulamentacdo das condicdes de trabalho. (25)

E de tal maneira cresciam os problemas desta natureza que se viram os
governos obrigados a instituir secretarias de Estado, destinadas a lhes propor-
cionar dados estatisticos e elementos concretos para a regulamentacdo das
questdes atinentes a producdo e a mao-de-obra. Assim aconteceu na Franca,
nos Estados Unidos, na Inglaterra, em téda parte onde houvesse sociedade
industrial desenvolvida. Depois, ja nao bastavam ésses organismos coletores
de material e meramente informativos ou consultivos, foram instituidos os
primeiros ministérios do trabalho. Enriquecia-se a administracdo pablica com
uma secretaria de Estado especial, técnica, especializada no estudo para a
elaboragao de normas sobre o trabalho, a sua aplicacao e a fiscalizacdo do seu
exato cumprimento. Criaram-se as inspetorias de trabalho, com funcionarios
proprios e com o propdsito de fazer cumprir as novas leis de interésse piblico.
Surgiram os primeiros organismos para a conciliacao dos conflitos individuais
e coletivos do trabalho, sempre tendo em vista a ordem piblica e o interésse

. coletive, pelos maleficios que lhes poderiam causar ésses litigios entre as for-

cas produtoras da sociedade. (26)

(25) O Primo Trattato completo di Diritto Ammirustrativo, de Orlando, talvez pri-
meira grande obra sistematica sdbre éste novo ramo do direito, continha um capitulo espe-
cial com o titulo de Legislazione sociale, de autoria de Arca, como fazendo parte especia-
lizada daquela matéria mais ampla. Nele colaboram quase trés diizias de grandes autori-
dades no assunto.

R. BIELSA — Op. cit. — Vol. IV — pags. 211/229 — dedica um capitulo especial
sobre a policia geral do trabalho, onde escreve: “O Cédigo civil nao legislou sébre o ponto
que nos ocupa e se explica o siléncio do legislador, dada a época em que ésse codigo foi
sancionado. Os fatores que necessariamente impoem a sancao de leis operarias nao se
tinham ainda constituido; o maquinismo, o progresso industrial, etc. entre nés data de uns
cincoentas anos, mas convém observar que essa circunstancia, ainda que explique a lacuna
de nossa lei civil, nao justifica a inércia legislativa’’.

E passa entao a estudar as leis trabalhistas ccmo oriundas do direito administrativo,
tais como: trabalho de mulheres e menores, duracao do trabalho, higiene e seguranca no
trabalho, seguro contra acidentes do trabalho, férias, salario minimo, inclusive os assuntos
referentes ao contrato individual de trabalho.

Entre nés, veja-se T. BRANDAO CAVALCANTI — Op. cit. — Vol. II — pags. 188 e
segs. — policia das profissoes; policia do trabalhc, pags. 192 e segs., onde se lé: “A liber-
dade do trabalho é um axioma do nosso regime juridico. E’ um corolario do direito a sub-
sisténcia. As medidas de policia, compreendida essa expressio em seu sentido genérico,
tém por fim disciplinar essa liberdade, assegurando, ao mesmo tempo, aos que trabalham,
os seus direitos contra os excessos inerentes a desigualdade social’”’.

(26) Constitui tal fato o exemplo daquele acréscimo de servicos puhblicos com o
avanco da civilizacdo; complica-se mais a vida social, exigindo maiores funcées do Estado.

RoyO VILLANOVA — Elementos de Derecho Administrativo —— Madrid — 14 — ed. —
1934 — péags. 8/9 — como ja o houvera feito Duguit, embora som se referir ao tratadista
francés — observa que, quanto mais se estende o conte(ido pratico dos fins do Estado,

aumenta e se complica a sua administracao, porquanto por meio desta opera o Estado,
tendo em vista a realizacao de seus fins. E o exemplo que lhe ocorre de primeiro é a inter-
vencao do Estado na chamada questdo operaria, que se traduz, afinal de contas, em au-
mento da matéria administrativa — novas leis — e da organizacao correspondente — Mi-
nistério do Trabalho.

A verdade é que, como organismos polarizadores, concentravam e concentram @&sses
organismos administrativos todo o novo sentido da legislacio do trabalho, passando tudo
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Com a liberdade sindical e o reconhecimento das associacoes profissio-
nais, como organizacées permanentes e auténomas, cuidando da melhoria da
condig@o social e econémica dos trabalhadores, viu-se o Estado conduzido a
entrar em contato com os novos grupos sociais, cuja forca nao poderia igno-

a girar em torno dessas secretarias de Estado. O fato nao passou despercebido a PaAuL
Pic, que o registra -—— T'raité Elémentaire de Législation Industrielle — Paris — 1931/1933
— pag. 81: “Convém notar, alids, que a instituicao de um servico de controle encarregado
de velar especialmente pela aplicacao das leis protetoras de trabalho, é o corolario légico
de toda regulamentacdo legal séria. Também quase tddas as legislacdes criaram um corpo
de inspetores do trabalho, hierarquicamente organizado (através de leis industriais de cada
Estado, completadas com os regulamentos da administracio publica)”.

Para o historico do Ministério do Trabalho em Franca, veja o livro de ALBERT PEy-
RONNET — Le Ministére du Travail — Paris — 1921 — pags. 1/2, cuja criacao se deu
em 1906, mas datando de Louis Blanc o seu primeiro projeto (1848). A Inglaterra teve
organismos fiscalizadores desde antes de 1866. Os Estados Unidos a partir de 1876.

Sobre a necessidade da fiscalizagdo do trabalho na legislacao do trabalho, veja-se
a publicacao da Terceira Conferéncia do Trabalho dos Estados da América, realizada na
cidade do México em 1946 — Inspeccion del Trabajo — Mentreal — 1946 — péginas
1 e segs.

Para o assunto em geral, isto é, de novos 6rgaos administrativos referentes a legisla-
¢do do trabalho, podem ser vistos: H. CULMANN — Op. cit. — pags. 60/62; ARTHUR
T. VANDERBILT — Op. cit. — pags. 123/124; C. GARcIA OVIEDO — Op. cit. — paginas
75 e segs., 85; F. PERGOLESI — Diritto del Lavoro — Bologna — 3.2 ed. — 1949 —-
pég. 14; F. PERGOLESI — Infroduzione al Diritto de! Lavoro — Milano — 1946 — pags.
58/60; G. CHIARELLI — Gli Organi di elaborazione, di applicazione e di controllo del
Diritto del Lavoro — in Borsi-Pergolesi — Tratfato — Vol. II — pags. 3/5, 27 e segs.,
onde escreve: “Os interésses sociais que as normas de direito do trabalho sdo destinadas
a proteger tém, no ordenamento juridico italiano, relevancia piiblica, e por isso a sua reali-
lizacdo d4 lugar a uma acao, direta ou indireta, do Estado. E’ esta a raziao pela qual os
orgdos de aplicacdo do direito do trabalho pertencem & administracio phblica, e desen-
volvem uma atividade que se enquadra na atividade administrativa do Estado, seja quando
é dirigida ao incremento das condicbes sociais’ mais favoraveis ao desenvolvimento do tra-
balho e a sua harmonizacao com os interésses gerais, seja quando é dirigida & manutencao
da ordem juridica do trabalho’’; P. Pic — Op. cit. — pags. 112 e segs., 119; G. Bry
e E. H. PERREAU — Les Lois du Travail Industriel et de la Prevoyance Sociale — Paris
— 1921 — pags. 696 e segs.; J. JESUS CASTORENA — Tratado de Derecho Dbrero —
México — 1942 — péags. 775 e segs.; Aziz EL MARAGHI — La Legis'ation du Travail en
Egypte — Paris — 1937 — pags. 21/28; J. R. CoMMONS and J. B. ANDREWS — Prin-

ciples of Labor Legislation — 4.2 ed. — New York — 1936 — pags. 465 e segs.; H.
CAPITANT e P. CUCHE — Precis de Législation Industrielle — 5.2 ed. — Paris — 1939
— pags. 26/36: G. SCELLE — Le I‘roit Ouvrier — Paris — 1922 — péags. 14/18; P.
HAIDANT — Précis de Législation Industrielle et Sociale — Bruxelles — 1939 — pags.

201/209; G. SCELLE — Précis, cit. — péags. 4/8; R. FOIGNET e E. DUPONT — Manuel
Elementaire de Legislation Industrieile — Paris — 1930/1932 — pags. 52 e segs.; M.
DE LA CUEVA — Derecho Mexicano del Trabajo — Meéxico — Vol. II — 1949 — péaginas
899 e segs.; E. KROTOSCHIN — Instituciones de Derecho del Trabajo — Buenos Aires —
Vol. II — 1948 — pags. 291 e segs.; J. LHOMME — La Palitique sociale de I'Anglettere
contemporaine — Paris — 1953 — pags. 118, 149, 159/160, 436; T. BrRANDAO CAVAL-
CANTI — Op. cit. — Vol. I — pags. 466 e segs.; CESARINO JUNIOR -— Direito Social
Brasileiro — Sao Paulo — 1940 — pags. 556 e segs.; W. FARIA DA ROCHA — A Fiscali-
zacao do Trabalho e sua Importancia — in Rev. do Tr. — marco de 1937 — paginas
103/104; A. ToOLEDO BANDEIRA DE MELO -— Os problemas sociais no Brasil e o D.N.T.
— in Rev. do Tr. — dezembro de 1935 — pags. 9/14; AGAMENON DE MAGALHAES —
O Ministério do Trabalho e sua funcao na economia brasileira — in Revista do ‘Trabalho
— maio de 1936 — péags. 13/15.
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rar. Falou-se até em decréscimo da soberania politica estatal, em favor de
uma nova soberania econdmico-social dos sindicatos. Entre os individuos e
o govérno colocavam-se novos e pujantes organismos intermediarios, que ori-
entavam grande parte da massa, levando-a por vézes a demoradas paradas de
trabalho. O Estado preferiu abrir os olhos e chamar as novas organizagoes
a colaborar com éle na administracao pablica. Passaram os sindicatos a fazer
parte dos érgédos técnicos do Estado, como entidades consultivas e opinativas,
em conselhos economicos e deliberativos, em tribunais de trabalho, instituicoes
de assisténcia e previdéncia sociais. Ajudavam-no a aplicar e fazer cumprir
as prescricoes da legislacao social promulgada a favor de seus representados.
Pelas novas técnicas de descentralizacdo funcional ou por servicos, passou o
Estado a lhes delegar atribuicées até entdo privativas do seu imperium.

Mesmo sem falar em regimens corporativos, de organizacao escalonada,
corporativamente estruturada, a ninguém mais é licito negar a existéncia desta
delegacao de poderes aos sindicatos na sociedade contemporanea em qualquer
regime democratico (Brasil, Inglaterra, Franca, Estados Unidos, etc). (27)

(27) Veja-se o nosso livro O Problema do Sindicato Unico rio Brasil — Rio — 1952,
onde estudamos exaustivamente as doutrinas e os movimentos em torno do fato sindical,
principalmente no sentido de um federalismo econémico e industrial, dividindo o Estado
com os sindicatos parcelas de seu préprio poder piblico.

Alids, é isso que se contém expressamente no art. 159 da Constituicao Federal de
1946, verbis: “E’ livre a associagdo profissional ou sindical, sendo reguladas por lei a

" forma de sua constituicdo, a sua representacido legal nas convencdes coletivas de trabalho

e o exercicio de fungoes delegadas pelo poder ptblico’”.

Mesmo em livres de direito administrativo é claramente observada esta influéncia do
fato sindical s6bre a nova estrutura do Estado, com alteragao de fins e funcdes, principal-
mente com a criagdo de uma verdadeira descentralizacdo por servicos ou funcionarista,
como a denomina DUGUIT. Modificou-se também a doutrina sdbre as pessoas juridicas,
ja que muitas legislacoes passaram a classificar os sindicatos e as corporacoes entre as enti-
dades juridicas de direito piblico, ao lado das classicas, adotadas até entdo: Unido, Estados
e Municipios.

L4 estd em GASCON Y MARIN — Op. cit. — Vol. I — pag 116: “Formam parte
da Administracdo entidades que, com o nome de associagoes sindicais ou com o de estabe-
lecimentos ptblicos, ou ainda de mera utilidade phblica ou o de corporacdes, intervéem na
realizacdo de fins piiblicos; quando tais entidades tém, segundo a lei, poder para regular
certas matérias relacionadas com o fim que lhes dA existéncia, as normas emanadas em
virtude déssse poder constituem outra manifestacio desta fonte do direito oriunda da auto-
nomia.

Nao ha que confundir o mero direito de associacao com a existéncia dessas pessoas
juridico-sociais, denominadas de direito administrativo, que de certo modo formam parte
integrante da Administracao. As normas de uma simples associacio constituida pela von-
tade dos associados nao caem, de pleno, na esfera do direito piiblico, embora nem todos
os seus aspectos possam ser de mero direito privado, como é classicamente entendido; mas
as que a referida entidade determina com carater obrigatério, mesmo para aquéles que
nao querem voluntariamente aderir a seus quadros, constituem normas de direito que en-
tram na esfera do piblico’ .

Em nota, refere-se GASCON Y MARIN expressamente a convencdo coletiva de trabalho,
como exemplo do que expuzera no texto.

Entre as pessoas juridicas de direito administrativo, inclui o catedritico espanhol os
sindicatos e os institutos de previdéncia social (pag. 153). E lembra adiante (pag. 170)
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Com a organizacdo de novas instituicoes de previdéncia social, em geral,
de natureza autérquica; com a formac@o de novos servicos piblicos de assis-
téncia social, de orientacéo e selecdo profissional, de readaptacdo, de aprendi-
zagem, surgiram novos problemas administrativos, inclusive s6bre a prépria
natureza juridica de tais organismos, como vem acontecendu entre nds a res-
peito dos servicos sociais da indastria e do comércio (SESI e SESC).

Mesmo em institutcs juridicos, como a convencdo coletiva de trabalho,
encontra o Ministério do Trabalho destacada intervencdo administrativa, ja
que Jhe compete homologar e registrar o convénio celebrado, apés exame de
suas clausulas, como igualmente compete ao Ministro estender-lhe os efeitos,
tornando-o obrigatério, a outras parcelas de empregadores e empregados que
déle ndo participaram e nem desejam participar. Trata-se de um legitimo ato
administrativo, heterénomo, impésto imperativamente a vontade de parte da
categoria, que preferia ficar estranha ao pacto.

Também, entre nés, as Delegacias de Trabalho Maritimo e as Comissoes
da Marinha Mercante tém poderes para fixar as condicoes de prestacdao de
trabalho do pessoal maritimo, despachantes, estivadores, capatazes, armazena-
dores e demais trabalhadores auténomos da orla maritima e alfandegéaria.
Pode, mediante portaria e instrucoes, regulamentar-lhes a vida profissional.

Por outro lado, existem ainda novos organismos, cuja natureza juridico-
administrativa ainda é motivo de vivos debates na doutrina e na jurisprudén-
cia. Queremos nos referir aos servicos de aprendizagem industrial e comer-

uma frase de LABAND que se coaduna totalmente com o objeto destas nossas afirmativas:

“Todo fim que o Estado persegue pode converter-se em motivo de aciao administrativa’.

Dai incluir-se no ambito da administracao muitos dos problemas do direito do trabalho.
Para a descentralizacio funcional dos servicos publicos, realizada através dos sindi-

catos, além das obras aludidas em nosso livro citado no inicio desta nota, podem ser vistas:
L. Dugulr — Traité, cit. — Vol. III — péags. 83 e segs.; 83 e segs.; M. WALINE —
Op. cit. — pags. 172 e segs.; J. BRETHE de la Gressaye — La Corporation el I'Etat —
in Arech. de Ph. du Droit ct de Soc. Jur. — 1938 —- nos. 1/2 — pags. 78 e segs.; S.
Trentin — Op. cit. — pags. 326 e segs.; H. LASKI — Op. cit. — Vol, II — péags. 271
e segs.; KEMP ALLEN — Op. cit. — pags. 192/493; J. BESSLING — Le fait syndical et
les transformations des principes fondamentaux du droit — in Recueil d’etudes en I'hon-
neur d’Edouard Lambert — Vol. III — Paris — 1938 — pags. 80 e segs.; H. CULMANN
— Op. cit. — pags. 205 e segs.; H. KELSEN — T'eoria General del Derecho, cit. —
pag. 319; T. BRANDAO CAVALCANTI -— Op. cit. — Vol. I — péags. 117 e segs.; OLIVEIRA
VIANA — Problemas de Direito Corporativo — Rio — 1938 — péags. 47 e segs.; E. F.
GOTTSCHALK — Norma Publica e Privada em Direito do Trabalho — Sao Paulo — 1944
— pégs. 95 e segs. i

MAURICE HAURIOU denomina de direito piiblico corperativo — muito antes do corpo-
rativismo fascista e sem qualquer ligacio com os conceitos déste — o que tem por objeto,
de um lado, os corpos e as comunidades, e d2 ouiro a associacéio e a fundacdo que engen-
Jiam os corpos e as comunidades.

Os corpos e as comunidades sdo organizaces sociais autdnomas e duraveis que gerem
com desinterésse servicos coletivos especiais, isto é, servicos que, embora coletivos, nao
interessam igualmente a todos os membros do Estado, e por conseguinte ndo se incluem
no que chamarios “a coisa phblica’”. V. pE HAURIOU — Op. cit. — péags. 102/103. Sobre
coalizbes e sindicatos, pags. 131 e segs.
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cial (SENAI e SENAC) e as comissoes de imposto sindical e de orientacao
sindical (CIS e CTOS). E o proprio impdsto sindical? Até ha pouco discutiu-
se se estava sujeito ao contréle do Tribunal de Contas, sendo atualmente vito-
riosa a opiniac de que é sujeito ao exame daquele organismo controlador supre-
mo dos dinheiros piblicos. Mas a sua natureza: é imposto, taxa ou mera
contribuicao? A quem pertence o poder tributirio: ao Estado ou aos sindi-
catos? Até onde pode chegar o controle ou a tutela do Estado no que diz res-
peito ao seu emprégo e distribuicdo pelos interessadcs. E muitas outras inda-
gacoes poderiam ser feitas — e o sAo nos casos concretos de todos os dias —
a seu respeito. (28)

Bastam éstes exemplos para demonstrar a riqueza atual da organizacao
publica administrativa em matéria de direito do trabalho, sem esquecer as
penalidades, de indole pecuniaria, sob a forma de multas, que o Estado impoe
aos violadores da legislagao do trabalho. Trata-se de pena, de natureza admi-
nistrativa, revertendo a sua importancia a favor dos cofres publicos, indepen-
dentemente das vontades privadas dos contratantes, empregados ou empre-
gadores. Destaca-se aqui o interésse publico, como nos casos classicos e ine-
quivocos em que esta em jogo a prépria administracao publica. (29)

7. Existe, assim, um verdadeiro direito administrativo do trabalho,
que tanto pode ser um direito do trabalho especial como um direito adminis-
trativo especial, dependendo do angulo pelo qual seja encarado. Todos os tra-

tadistas de direito administrativo incluem em seus sistemas um capitulo par-

(28) Para os novos problemas da administracao piblica, surgidos com o desenvol-

vimento da vida urbana e do industrialismo: L. D. WHITE — Op. cit. — péags. 24/25,
com exemplos do seguro social (pags. 147, 150), da inspecdo do trabalho (péags. 484 e
segs.); E. KROTOSCHIN — Op. cit. — Vol. II — pags. 234, 291 e segs.; JouN R.
CoMMONS — The Legal Foundations of Capitalism — New York — 1939 — pags. 14, 33,
52 e 278 (poder de policial); GASCON Y MARIN -— Op. cit. — Vol. II — pags. 13,
193/194, 196/202, 206, 210 e segs., 266, 272/273, 279/284, 404!408; F. FLEIMER —
Op. cit. — pags. 5, que incorpora a administra¢ao pablica diversas pessoas juridicas, como
as Caixas de previdéncia contra enfermidades, que satisfazem interésses gerais e com meio
essencialmente idéntico aos do Estado; R. BIELSA — La Legislacion del Trabajo y los

Principios Generales del Derecho — La Plata — 1943 — péag. 21: “A atitude do Estado
se modifica na extensao em que essas forcas do trabalho, da indistria, da economia em
suma, devem ser reguladas ou dirigidas, em cujo caso o regime do trabalho passa a ser em
grande parte de direito administrativo’’; D. MENEZES — Op. cit. — pag. 99.

Para o significado politico-administrativo da legislacao do trabalho; H. KANTOROWICZ
— Has Capitalism failed in Law? in Law, cit. Vol. II —— pag. 321.

é (29) J. FERNANDEZ BARRUTIA — De las infracciones en materia de trabajo —
Madrid — 1946 — pags. 27 e segs.: “Entendemos por infracdes administrativas aquelas
acoes ou omissdes que (sempre em relagdo ao direito do trabalho) violam normas legais
(no sentido amplo) que regulam as relacoes de trabalho, ou as instituicdes ou relacoes que
sdo conseqiiéncias das citadas prestacoes de trabalko, e cujas atividades antijuridicas pro-
duzem a aplicacao de sancoes de tipo nao penal, cuja imposi¢ido incumbe ao govérno, por
meio do seu Departamento ministerial correspondente, ou pelo dos organismos dependen-
tes do dito Departamento ministerial. Desta forma pretendemos que se compreenda clara-
mente o carater diverso das infracoes que se denominam de tipo administrativo, do préprio
das demais contravencées em matéria de trabalho.
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ticular sébre o assunto. Nés, que admitimos a autonomia do direito do traba-
lho e a sua concepcéo unitéria, ndo podemos separar, em sua estrutura, uma
parte publico-administrativa de uma outra privado-dispositiva. Autores ha,
como LIONELLO LEVI, que destacam no direito do trabalho a parte sbbre legis-
lagéo social, confundindo-a com o préprio direito administrativo.

Em suas palavras: (30) “Entendemos por legislacao social a esfera do
ordenamento juridico administrativo que tem por objeto a tutela da classe
trabalhadora, tendo em vista fins de interésse geral”.

Ficamos com Deveali, negando éste fracionamento do direito do trabalho,
isto é, sem lhe separar uma parte administrativa, que seria a publica, de outra
privada, (31) Contudo, ninguém pode negar que, enquanto permanecia o di-
reito civil em verdadeiro estado de inércia diante dos novos problemas sociais
e das novas técnicas industriais que iam surgindo, adiantou-se a administracao
puablica e chamou a si as primeiras medidas de cunho intervencionista, dando-

(30) LioNELLO R. LEVI — Istituzioni di Legislazione Sociale — Milano — 1952
— pag. 1.

As pégs. 4 e 5, escreve ainda LEVI, precisando melhor o seu pensamento, que coloca
a legislacao social, como direito pablico do trabalho, dentro dos préprios quadros do direito
administrativo: “A tutela de classe trabalhadora, objeto da legislacao social, é prevista e
realizada pela obtencao de um concreto interésse estatal, constituido essencialmente pela
elevacdo moral e material dos trabalhadores’... “Pela definicao antes enunciada e pelas
consideracoes até aqui desenvolvidas conclui-se que a legislacao social nada mais é do que
uma parte do direito administrativo. Substancialmente, de fato, encontra-se compreendida
na chamada atividade social do Estado (e ndo é estranha também, pelo menos em algumas
de suas manifestacoes, a chamada juridica) isto nao significa naturalmente que ela esgote
tal atividade, a qual diz respeito a qualquer intervencéo estatal na vida fisica, econdmica
e moral dos cidadaos, tendo em vista o bem .estar e o progresso da sociedade; mas importa
de qualquer modo que, sob o ponto de vista material, a legislacdo social se apresenta como
um aspecto da administracao plblica em sentido objetivo. Subjetivamente, pois, essa legis-
lagao nao se pode distinguir de direito administrativo, pois que a éste pertencem e por
éste sao regulados os sujeitos ativos de seu ordenamento.

Tal situacao nao exclui, porém, que, no quadro geral do direito administrativo, a legis-
lacao social possa igualmente apresentar uma individualidade propria”.

(31) G. Mazzoni e A. GRECHI — Corso di Diritto del Lavoro — Bologna — 1949
— péags. 16/17 — chamam o direito administrativo do trabalho de um aspecto do préprio
direito administrativo, servindo a sua organizacao de instrumento a propria realizacao do
direito do trabalho.

=~ MARIO DEVEALI no entanto, com maior precisio, combate a proposta divisao de um
direito administrativo do trabalho dentro dos quadros do direito do trabalho, que seria
a sua parte pablica, inderrogével pela vontade dos particulares e imperativa. Escreve éle
— Lineamentos de Derecho del Trabajo — Buenos Aires — 1953 — pags. 68/69: “Sob
éste Gltimo aspecto torna-se mais conveniente agrupar sob o nome de direito administra- :
tivo do trabalho as normas que se referem a formacao e ao funcionamento dos 6rgaos estatais
que fiscalizam o cumprimento das prescricoes legais em matéria de trabalho. Mas consi-
deramos que seria inoportuno fazer duas exposicoes separadas das normas que regem uma
mesma instituicdo, estudando na parte dedicada ao direito trabalhista, propriamente dito,
as de caréter privado que emanam da vontade contratual, para examinar sucessivamente, em
outra parte dedicada ao direito administrativo, os limites que a lei fixa a referida vontade
e as normas que prevalecem sobre ela, substituindo-a, em virtude de seu carater coativo
e inderrogavel”,




202 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — SETEMBRO — 1955

lhes natureza de direito pablico, colocando-as acima da vontade das préprias
partes interessadas. GASCON Y MARIN ndo hesita em afirmar que o direito do
trabalho surgiu como um ramo especial do direito administrativo, devido a
evolucao politico-social. (32)

Nos paises de estrutura corporativista, como o foi a Italia fascista, e como
o sao ainda Espanha e Portugal, ainda mais se acentuam as relacoes entre os
dois ramos juridicos através do chamado direito corporativo. As corporacoes
sao orgaos do Estado, fazem parte da organizagdao pablico-administrativa da
nacao, chegando alguns autores a nao distinguir mesmo um de outro. (33)

8. Muitos foram os institutos do direito do trabalho que tiveram ori-
gem em fontes administrativas. Basta lembrar, entre nés, a estabilidade fun-
cional, que foi oriunda do servico ptblico. A organizacdo e administracao das
emprésas privadas aproximam-se cada vez mais da propria administracdo pi-
blica através dos regulamentos internos e da apresentacdao dos quadros de
acesso em carreira, alternando-se a promocao por merecimento com a promo-
cao por antiguidade. A moderna no¢do de emprésa muito faz aproximar-se o
seu direito disciplinar do existente no servico piblico.

Por seu turno, muito tem o direito administrativo a buscar nos quadros
dos direitos do trabalho, entre outras coisas o instituto da sindicalizacdo dos
funcionarios piblicos, a extensdo a tais servidores do direito de greve e prin-
cipalmente a maior humanizacdo das préprias relacoes empregaticias de di-
reito publico. Procura-se hoje em dia aproximar, fundindo-os num so6, os
conceitos de contrato de trabalho, quer de direito pablico, quer de direito pri-
“vado, dando-lhes uma sé6 fundamentacdo juridica. Alguns autores pretendem
mesmo incluir o direito referentes aos funcionarios publicos (Beamtenrecht)
dentro das quadras do direito do trabalho (Arbeitsrecht) (34). HA zonas
cinzentas em que os dois direitos se entrecruzam e se confundem, como no
tratamento do pessoal de obras, de alguns servicos industriais do Estado, de
emprésas administradas pela Uniao ou incorporadas ao seu patrimonio, de
extranumerarios de certas autarquias, e assim por diante. Ainda recentemente

(32) GaAscON Y MARIN — Op. cit. — Vol. I — pég. 88. Contudo, ndo nega o
professor madrilenho a atual autonomia do direito do trabalho: “A sua matéria (do direito
operario), a sua singularidade, a sua prépria importancia quantitativa, justificam a siste-
matizacao de ramo juridico especial, embora ndo seja possivel prescindir dos principios
basicos gerais da vida juridico-administrativa’’.

De certa maneira, no mesmo sentido: E. PEREZ BOTIJA — El Derecho del Trabajo
— Madrid — 1947 -— pags. 208/213; J. P0zz0 — Derecho del Trabajo — Buenos Aires
— Voi. I — 1948 — pags. 400/402.

(33) Veja-se a discussao sobre o assunto em: F. D’ALESSIO — Op. cif. — Ppags.
37/40, que o incorpora de vez ao direito administrativo, naquilo que tenha de pfblico,
deixando o restante para o direito privado; TiTO PRATES DA FONSECA — Op. cit. —
pag. XIII; E. FELIX GOTTSCHALK -— Op. cft. — pégs. 46 e 48.

(34) Entre outros: H. SINZHEIMER — Grundziige des Arbeitsrechts — Eine Ein-
fithrung — Jena — 1921 — péags. 6/7, onde nao hesita em escrever que o empregado
piblico é um trabalhador no sentido do direito do trabalho (Der Beamte ist Arbeitnehmer) .
Também A. NIKISCH — Arbeitsrechi — Tiibingen — 1951 — pégs. 51/52. Sébre a legis-
lacao atual: H. C. NIPPERDEY — Arbeitsrecht — Miinchen und Berlin — 1951 — paginas
102, 104, 153.
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reuniram dois professores as' duas relacoes de emprégo num sé volume, colo-
cando como subtitulo serem tais relacées contetido de direito do trabalho. (35)

Escrevem MAZZONI e GRECHI a respeito desta tentativa de fusdo, mani-
festando-se favoraveis a mesma: (36) “E’ verdade que, tradicionalmente, a
relagdo de emprégo publico constitui matéria de estudo do direito administra-
tivo: mas isto nao impede que a relagao de trabalho privado possa ter elemen-
tos comuns com a relacdo de emprégo publico, a ponto de permitir a constru-
cao de uma unica relacao geral da relacao de trabalho, independentemente do
sujeito-empregador, que lhe da a esséncia”.

Pelo visto, sao estreitissimas as relacoes do direito do trabalho com o di-
reito administrativo, nao se sabendo bem onde comecam os limites de um e
onde terminam os do outro, dependendo tudo de mero ponto de vista, Ha zo-
nas cinzentas, terras de ninguém, que bem demonstram a necessidade de um
conceito unitario da ciéncia juridica. (37)

’

é (35) MARIO COMBA e RENATO CORRADO -— Il Rapporto di Lavoro nel Diritto Pri-
vato e Pubblico — Lezioni di Diritto del Lavoro — 3.2 ed, — Torino — 1953.

(36) G. MazzonNt e A. GRECHI — Op. cit. — pag. 26.

(37) Podem ainda ser vistos para os problemas administrativos do trabalho ou as
relacoes dous dois ramos de direito: E. PEREZ BOTIJA — Curso de Derecho del Trabajo
— Madrid — 1948 — pag. 17; E. PEREZ BOTIJA — Naturaleza Juridica del Derecho del
Trabajo — Madrid — 1943 — pags. 42 e segs.: 49 e segs.; E. PEREZ BOTIJA — EI De-
recho, cit. — pégs. 183 e segs.; F. WALKER LINARES -— Nociones Elementales de \De-
recho del Trbajo — Santiago — 1941 — pags. 24, 153 e segs.; A. GALLART FoLcH —
Derecho Espanol del Trabajo — Barcelona — 1936 — pags. 197/198, 212; A. GALLART
FOLCH — Derecho Administrativo, cit. — pags. 10/12; MARTIN-GRANNIZZO e GONZALEZ-
ROTHVOSS — Derecho Social — Madrid — 1935 — péags. 111 e segs.; D. ANTOKOLETZ
— Tratado de Legislacion del Trabajo v de Prevision Social — Buenos Aires — 1941 —
Vol. I — pags. 17, 240 e segs.; J. R. ComMONS e J. B. ANDREWS — Op. cit. —
pags. 448, com boa bibliografia americana, padg. 579; G. CABANELLAS — Trafado de De-
recho Laboral — Vol. 1 — Buenos Aires — 1949 -— pags. 451/452, 455; Mario CoMmsA
e RENATO CORRADO — Op. cit. — pégs. 14/15; R. BIELSA — Derecho Administrativo,
cit. — Vol. I — péag. 45, onde chega a escrever: “O direito industrial é ramo do direito
privado, mas tudo o que concerne a protecao de um interésse publico, sendo assim direta-
mente beneficiados os operarios, é matéria de direito administrativo’”; R. BIELSA — La
Legislacion, cifl. — pags. 19/20, onde escreve: “Porque é evidente que entre os ramos
do direito pablico o que mais relacdo mantem com a legislacao do trabalho, folga dizé-lo,
é o direito administrativo, que contém em si boa parte dessa legislacdo ou direito, precisa-
mente porque a intervencao do Estado prescindindo da relacdo juridica patrimonial entre
o operario ou empregado e o patrao — se funda em consideracoes de interésse publico
(por exemplo, policia de seguranca, de higiene e moralidade do trabalho, de vez que para
o Estado nao estao em jogo, no momento, os dois elementos da indlstria: patrio e operario,
e sim a saGde ou vitalidade de uma grande parte de sua populagdo, elemento essencial e
vital do proprio Estado. Indiretamente também interessa a éste direito a funcio de assis-
téncia social em seus diversos graus ou formas; desde a colocacao do operario ou empre-
gado, por agéncias do Estado (protegao da boa fé do trabalhador) até a desocupacao, sob
a forma de assisténcia pecuniaria; como também os auxilios, as aposentadorias; problemas
todos vinculados a ordem social, & paz social, Isto explica porque nos tratados de direito
administrativo haja importantes capitulos de legislacao do trabalho, na medida em que
o Estado atua nessa esfera por motivos de interésse publico, comecando pela funcdo de
policia industrial, que seja dito de passagem, sempre foi realizada de algum modoo., Cr,
DU PASQUIER — Op. cit. — pags. 14/15, que chega a colocar o direito do trabalho como
um ramo do direito administrativo; H., CULMANN — Op. cit. — pags. 1, 2/3; GruLio
A. BELLONI — Diritto del Lavoro — Milano — 1936 — pag. 17; L. LEvi — Op.
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SUMMARY

1. Analogies and distinctions between the constitutional law and the administrative
law. Opinions of several jurists quoted. The distinction between government and admi-
nistration, and, as ils corollary, between constitutional and administrative law.

2. The concept of administrative law. The meaning of administration in general, ana
particularly, of public administration. The basic juridical notions of (1) administrative
act and (2) public service. Maurice Hauriou and his conception of (1) administrative
law and (2) public service, sponsored by the Author.

3. Main characteristics of the administrative law, according to H. Barthelemy,
viz,; (1) extreme diversity and complexity of its object; (2) large mobility of procedures
adopted, as well of variety of principles involved; (3) absence of any codification of legal
provisions. The early institutions of labour legislation to appear in the field of administra-
tive law. The state services of transportation, post office, telegraphy, supervision of mining,
chambers of comunerce, customs, etc.

4. The development of civilization and the enlarged scops of state services. The
new emphasis upon the administrative functions of the state. The police powers of the"
state or the so-called discretion of administration to justify the state intervention, besides
the essentials functions classically entrusted fto it.

5. The police powers of the state in the Roman law. Several illustrations given.

6. The police powers of the state in modern and contemporary law as resulting, for
example, from labour regulation, protection of the working classes, saleguarding of public
order, defense of morality, promotion of social hygiene, etc. The increase of the problems
of that sort have required the creation of new government departments to deal specifically
with them. The influence of trade unions and the recognition of the prestige of occupation
associations. The new institutions for social security, vocational guidance, personnel se-
lection and rehabilitation, apprenticechip. The resulting administrative problems and the
creation of administrative agencies io cope with them.

" 7. The administrative law of labour. Its concept according to several jurists.

8. Other examples of institutions of labour law, the sources of which are traced back
to the administrative law. The organization of modern business enterprises: its similarity
with the organization of the civil service. On the other hand, the administrative law has
much to learn from the labour law, viz., trade unions for civil servants, extension to them
of the right to strike. etc. Advocation of the same juridical basis for labour contracts both
in the spheres of public and private law.

cit. — pags. 37, 38 e segs., 245/246; E. KROTOSCHIN — Op. cit. — Vol. 1I — paginas
233 e segs.; R. PEREZ PATON — Principios de Derecho Social y de la Legislation del
Trabajo — Buenos Aires-La Paz — 1946 — pag. 28; J. D. Pozzo — Op. cit. —
Vol. I — pégs. 400/402; R. ALESSI — Op. cit. — Vol. I — pag. 16, para quem
a parte publica do direito do trabalho é direito administrativo; P. LAVIGNE — Le Tra-
vail dans les Constitutions Francaises -— Paris — 1948 — pag. 61; CESARINO JUNIOR'
— Op. cit. — pags. 29 e 84; O GONCALVES DA MOTA — Direito Administrativo do
Trabalho — Rio — 1944 — péags. 163/164; A. SUSSEKIND, D. LACERDA e J. DE SE-
GADAS VIANA — Direito Brasileiro do Trabalho — Vol. 1 — Rio — 1943 — pag. 74;
J. PIMENTA — Sociologia Econémica e Juridica do Trabalho — Rio — ‘1954 — pa-
gina 20, que escreve: “Se o direito do trabalho assenta hoje em uma base amplamente
constitucional, nao menos, se nao mais extensa é a area em que éle se defronta e se poe
em contato com o direito administrativo. De tal modo e em tao alta escala intervém o
Estado nas condicoes e relacoes de trabalho, criando e dirigindo servicos adequados a pro-
tegé-las ou garanti-las, submetendo a sua fiscalizacdo ou a sua jurisdicao imediata os que
se organizam por iniciativa privada, que, nesse dominio, incontestavelmente o mais vasto
da legislacao trabalhista, pode dizer-se que o direito do trabalho e o direito administrativo
tanto se entrelacam e se completam, que acabam por confundir:se em um mesmo setor;
justamente o que da maior relevo as caracteristicas de direito plblico de que se reveste
o primeiro",



