PENSAMENTO ALIENIGENA

.

A .Com‘nbM’g:éo de melhoria na Republica
Argentina

Dentre as rendas publicas de escassa pro-

dutividade no Brasil, a contribuicao de me-
lhoria talvez seja aquela que,-nos anos pro-
ximos, maior -relévo podera adquirir entre
nés. Suas possibilidades de aplicacao sao nu-
merosissimas, sobretudo na esfera mais tipica
e de problemas tao -caracterizados das fi-
nancas municipais. Todavia, porque tenha a
Uniao chamado-a si responsabiiidades. e fun-
. ¢oes que, em outros paises, cabem aos go-
vernos estaduais ou municipais, é provéavel
que a contribuicao de melhoria venha a tor-
nar-se apreciavel instrumento f:nanciador de
obras publicas federais. A titulo de subsidio
para a elucidacao do problema, publicamos a
seguir a primeira parte de um Iongo e exaustivo
estudo de distinto intelectual e especialista
argentino.,

Versa éle sobre a experiéncia adm’nistra-
tiva e financeira que se colheu na Republica
irma com referéncia a contribuicdo de me-
lhoria, especialmente quando associada a

construcao de estradas de rodagem. (N.R.)

1

I. INTRODUGAO

OR encontrar-se intimamente ligada ao regi-
me de financiamento de obras piblicas, prin-
cipalmente no que toca a pavimentacdo de ruas
e estradas, a contribui¢ao especizl de melhoria
em nosso pais se reveste de particular importancia
nao apenas sob o ponto de vista do interésse pri-
vado, sendo também quanto aos resultados de sua
aplicecdo relativamente as finangas pfblicas.

Juan CaArLOs LuqQul
(Tradugao de Lygia Azevedo)

Nzo se trata de um problema isolado, suscetivel
de receber solucbes parciais, conquanto seja isto
o que se tem verificado. Encontramse em jogo
numerosos interésses, ptablicos e privados, que im-
porta satisfazer com urgéncia.

E sabido que o govérno nem sempre encarou
a questao das obras publicas de maneira organica

. completa; e assim como o objetivo de sua uti-

lidade nem sempre foi alcancado — ou pelo menos
ndo se exteriorizou com a amplitude que um oti-
mismo exzgerado previra — tampouco 0s regimes
de financiamento se plasmaram em principios cor-
respondentes a planos ou programas adequados e,
principalmente, uniformes e econémicos. Nada
mais prejudicial, neste assunto, do que a multi-
plicidade de programas financeiros e sua mutagédo
ou variagao, bem como, quando éles se baseiam
no créd:to publico, o esquecer-se de que nas cons-
tantes oscilacoes por éste experimentadas ha de
encontrar-se muitas vézes a justificativa de finan-
ciamentos vultosos, os quais, logicamente, se re-
fletem no mentante das contribuicées (1). E nem
se fale na importancia do regime legal a que se
devem submeter o contrato e a execucdo das
obras, assim como os sistemas de garantias e con-
troles — o que freqiientemente é de propdsito
esquecido (2). ‘

II. A construcdo de qualquer obra ptblica
deve, em principio, basear-se em dois postulados
fundamentais ; primeiro, uma oportuna e justa

(1) Luqui, Algunos aspectos de la contribucion de
mejoras en la Repiblica Argentina, pag. 53.

(2) Espésito, Juan, La Ley n? 775 sébre Obras Pa-
Llicas, p4gs. 3 e seg. \
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apreciacio da utilidade ptblica; segundo, um
adequado - sistema de financiamento. Resolvidos
éstes dois problemas, essenciais a melhor satis-
facdo da necessidade publica, poder-se-d entzo
falar de férmulas juridicas ou sistemas de tribu-
tacao.

A utilidade publica -—— como ensina o profesor
Bielsa (3) — “é um conceito sempre relativo, que
varia com as condicoes econdOmicas, politicas e
sociais da sociedade a que se refere”. E, como
diz Jéze, “uma nogdao muito dificil de precisar,
essencialmente varidvel segundo as épocas e os
palses Tem carater mais politico do que finan-
ceiro” (4). Nela se deve observar o presente e
o futuro, porque nao basta dar-lhe uma cémoda
solugdo no presente, deixando que outros tomem
‘a seu cargo o futuro, porque com isso se altera
o principio da unidade e continuidade do govérno,
frustrando-se a prépria eficiéncia da obra e dos
servicos publicos. Deve-se procurar sempre con-
sagrar a férmula que respeite o principio da soli-
dariedade das geragdes (b))%

O sistema de financiamento é um conceito
ainda mais relativo e circunstancial; primeiro,
porque a prépria utilidade pode chegzr a deter-
mina-lo, conforme as obras sejam ou néo reprodu-
tivas; segundo, porque o grau de aperfeicoamento
técnico da Administracdo Piblica determmara,
por si mesma, o melhor sistema a utilizar; ter-
ceiro, porque se o financiamento se funda no em-
prégo do crédito pablico, ou em determ‘nados
sistemas de pagamento, é imperioso medir com
exatiddo as provaveis perdas a se wverificarem.
Tudo isto sem considerar outra série de fatores,
tais como: o grau de responsabilidade das em-
présas; os reajustamentos e reducdes quanto ao
montante das contribuicées; liberagées de dividas
e rateios ordenzdos pelos juizes, em caso de exe-
cucdes e juizos universais; saldos que, por de-
claracéo de inconstitucionalidade, devem caber ao

(3) Derecho Administrativo, tomo 3.°, pag. '42_6.

(4) Cours Elémentaire de Science des Finances et de
Legislation Financiére, pag. 40.

(5) Laufenburger, Henry, La infervencion del Estado
en la vida econdmica, pag. 49.

Estado; o resultado do financiamento da conser-
vaciao e reparacdo das obras, etc. (6).

Désse modo, impoe-se, em cada caso, 0 mais
cuidadoso exame das férmulas financeiras e juri-
dicas  de acordo com as circunstincias especiais
ocorrentes, tornando-se um pouco dificil-determi-
nar os principios aplicaveis a cada uma delas (7).
Isto nao significa, todavia, que o planejamento e
a execucdo de qualquer sistema deva excluir um
elevado sentimento de bem estar publico. Nao
basta que se cumpram formalmente as prescrigoes
das leis; é imprescindivel que todo o sistema
corresponda substancialmente ao fim visado, que
nac ¢ outro sendo o de satisfazer integralmente
uma necessidade publica, sem. que isto possa ser-
vir de justificacao para desvios e procedimentos
contrarios ao direito e a moral (8).

III. No que tange a pavimentagdo — princi-
palmente de estradas — cumpre assinalar a exis-
téncia de certa desorientacdo, ou melhor, desco-
nhecimento, relativamente & necessidade de uma
direcao politico-econémica, assim como a tdo co-
mum ass‘ncronia que o exercicio de um falso,
desarticulado e perturbador federalismo tem reve-
lado, o qual engendra uma série de problema;
por si mesmos complexos e que se tém agravado
com o aparecimento de certas autarquias, de todo
inconvenientes quando, como tem acontecido, se

exagera a sua interpretacdo (9).

(6)- O problema hid de apresentar-se relativamente
ao custo de conservacao do calcamento, pois que presente-
mente se lanca mao do fundo rodoviério para custear
obras de construgdo, reparacdo e conservacgao, indistinta-
mente. Em alguns paises as despesas com a infraestru-
turs das estradas sdo custeadas mediante contribuigGes
especiais, impostos sdbre o volume ou adicionais sbbre
lubrificantes e carburantes, ficando a cargo da coletividade,
e por meio de empréstimo, as despesas ds - renovacéo,
reparacdo e conservacdo. Veja-ce Laufenburger, op. cit.,
pags. 50 e seg. Em nosso sistema ainda ndo se fazem
estas diferengas, que julgamos fundamentais por- consul-
tarem principios de justica tributéria.

(7) 'Temos consciéncia da complexidade do problema
e, para dela se ter idéia, principalmente no que se refere
& pavimenta¢do urbana, recomendamos a obra de Francisco
Bodetto ~— Nuevo régimen de pavimentacidn, Rosario,
1940.

(8) Stamler, Filosofia del Derechd, ipégs. 125 Ve' seg.
e 245.

(9) Bielsgy sustenta: - “Autarquia

significa, = etimold-
gicamente, Govérno préprio ;

mas como Govérno nao €
sindniro de administragdo — uma vez que inclui o poder
de determinar as normas fundamentais para a realizagio



58 : REVISTA DO SERVICO PUBLICO — MAIO E JUNHO DE 1947

J4 néo se trata de nao corresponderem as obras
a um f'm de utilidade puablica, ou de nao ser eco-
nomico um sistema de financiamento adotado. e
sim de haver sido aquéle fim de utilidade publica
— em alguns casos, infelizmente, bastante fre-

direta do govérno — designa-se por autonomia o aspecto
politico que, ademais, juridicamente, expressa com pro-
p-iedade a faculdad: de determinar as normas de govérno.
(La Nocidn de Autarquia y el Régimen municipzl, Bole-
tin de la Biblioteca del Congreso Nacional, julho-agdsto
1940, n.° 36, pag. 789; veja-se também do mesmo autor:
Acerca de la palabra autarquia, in Boletin de la Acadermria
Argentina de Letras, tomo IV, pags. 282-93; Denomi-
nacién y substancias de algunas instituciones juridicas;
Derecho Administrativo, tomo 2.°, pag. 275).

Administrar ou executar, pela forma e modo que o go-
vérno determina, eis a funcdo especifica que a autarquia
deve caber dentro dos principios constitucionais que nos
regem; tocdavia, o falso conceito que se tem dessa ins-
tituicdo acarretou o rompimento da unidade de direcao —
fundamental no exercicio do govérno (Veja-se: Luqui,
Ejercicio del poder fiscal nacional y provincial, in “Rev.
da Faculdade de Ciéncias Econdémicas de Buenos Aires”,
ano XXXI, série II, n° 226, pag. 815).

A ésses organismos autarquicos, cuja cria¢do no pais
se verificou a partir principalrente de 1932, nao se pcde
indicar — e algumas vézes nem impor, conforme manda
a Constituicdo — as necessidades a serem levadas em
conta preliminarmente, cu 0s processos a serem usados e,
muito especialmente, a execugdo harménica de atos a se-
rem realizados em colaboragdo com outras reparticoes. Fre-
giientemente se tem esquecido que a agdo do govérno é
uma sb, e nao é prudente desarticuld-la por meio desta
classe de autarquias que, como se pode ver em nosso
pais, prejudicam os fins das p:6prias obras a que se des-
tinam.

Pouco a pouco estas autarquias se foram convertendo em
4rgaos de decisdo dentro do govérno, e se isso estivesse,
em todos os casos, apoiado pelo conse’ho e experiéncia de
outros organismos nacionais e provinciais que com elas
prograrcaram os trabalhos a realizar, haveria pelo menos
a concorréncia da experiéncia administrativa dos Estados
provinciais, cujas administracGes tém permanecido pratica-
mente deslocadas por essas reparticoes au'drquicas, tanto
no ambito nacional como no provincial.

Em alguns casos, as chamadas autarquias nao ap:nas
se tém revelado inconvenientes para a atividade governa-
mental, mas tém ainda acarretado grandes prejuizos aos
administrados. A falta de recursos jurisdicionais faz delas
verdadeiras poténcias, as vézes absclutas, pois que em
wuitos casos de seus atos nao cabe recurgo algum nem
para o Executivo nem para o Judicidrio. Isto acarreta a
irresponsabilidade do Poder Executivo, ou melhor, diminui
grandemente sua responsabilidade, o que é grave. A in-
tervencdo do Estado na economia privada leva, por meio
destas autarquias, a situacdo- que deixamos delineada;
falta, pois, no. sistema, a garantia jurisdicional dos admi-
nistrados, o que pode ser sanado, em larga medida, pelo
recurso hierarquico, conquanto a &sse respeito devamos

quentes — previsto exclusivamente em funcdo de
um determinado distrito. A falta de um programa
integral — imposto pela prépria natureza e fina-

lidade do empreendimento — acarretou conse-

qiéncias prejudiciais aos préprios beneficios que

poderiam advir do mesmo empreendimento se o

tivessern adaptado a uma inteligente distribuiczo
da réde rodoviaria.

advertir, como assinala Bielsa, que se trata do meio mais
rudimentar de garantia jurisdicional (E!I Recurso Jerér-
quico — pag. 6). Ver: Luqui, El Recurso Jerérquico,
em Jur. Arg. do dia 23 de abril de 1944),

A criagdo das referidag autarquias, que se devem fundar
na especializagao do servico, nao tem obedecido, em nosso
pais, a ésse critério, ou pelo menos ndo tem sido &sse o
resultado obtido, j4 que muitas das repartices chamadas
sutarquicas se converteram em mAaquinag burocraticas tdo
complicadas — ou mais ainda — quanto a prépria Admi-
nistracdo. Ademais, ndo acreditamos na falta de técnica
da Administracdo piblicas — em muitas das suas repar-
ticoes, pelo menos, que evidenciam um alto grau de aper-
feicoamento, se bem que os velhos burocratas ainda per-
sistam em seus hébitos antigos (ver Luqui, T'edricos e Pré-
ticos en la Administracion Puablica, in Revista da Facul-
dade de Ciéncias Econémicas, Comerciais e Politicas,
Rosario, setembro-dezembro de 1943, série 4.2, tomo II,
N3 )%

Em matéria de pavimentacdo, a zutarquia, se nio trouxe
os prejuizos verificados sob outros aspectos, e cujo regime
legal vigente julgamog bom e conveniente, tem demons-
trado que lhe falta unidade. Com efeito, tanto a Dire-
toria Nacional de Rodagem como os érgéos provinciais
correspondentes ndo tém conexdo entre si, para fins de
programacdo dos trabalhos nem tampouco a tém com .
ouiros organismos nacionais e provinciais dos quais teriam
que obter informacdes indispensiveis. E é por igso que
cumpre comp'etar os sistemas autarquicos por meio de
érgaos de coordenacdo, ou entdo pelo estabelecimento de
conse’hos diretores, nos quais representantes dessas autar-
quias facam conhecer ‘seus problemas e necessidades.

No assunto em tela, o entrosamento das atividades em
todas as reparticoes vinculadas ao comércio, producao,
obras publicas, transports, crédito, seguros, seria de vital
importéncia ndo s6 para o fim visedo — a utilidade pi-
blica — do qual as obras de pavimentacdo ndo se devem
afastar, sendo também para o préprio sistema de financia-
mento, uma vez que nao ha davida de qua todos os fatores
relacionados com a economia piblica e privada devem
ser tomados em consideracio; de outro modo ndo se
conseguira financiamento econdémico.

Para abranger integralmente ésse problema, tdo intima-
niente ligado ao fim de utilidade phblica. nao seria l6gico
ater-se aos limites politicos que separam as provincias e
os territorios nacionais, pois que ésses limites ndo foram
concebidos para um exercicio contrario aquele a que con-
duz o auténtico federalismo, como jA manifestava a Corte
dos Estados Unidos da América do Norte ao afirmar :
“Os limites do Estado ndo se conformam com os de pro-
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Por mais de uma vez fracassaram obras que
poderiam produzir beneficios maiores, apenas com
um pequeno trabalho de ligacdo, e no entanto fi-
caram por muito tempo isoladas localidades ou
zonzs cuja produgdo necessitava daquele ramal
para escoamento. E bem verdade que algumas
vezes os interésses de algumas emprésas, princi-
palmente de concessicnarias de servicos publicos,
impediram se continuassem essas obras de ligacao.

As autzrquias — entidades a nosso ver absolu-
tamente inconstitucionais (10) quando, como tem
ocorrido, se lhes concedem poderes absolutos e,
portanto, o exercicio de atribuicdes que segundo
alguns podem ser desempenhadas isoladamente,
sem qualquer dependéncia de direcdo politica se-
guida pelo govérno — tém suscitzdo graves incon-
venientes no que toca a apreciacdo integral da
utilidade pablica. A descentralizacao dos orga-
nismos aos quais compete decidir acérca da neces-
sidade da obra, sua extenséd, financiamento, etc.,
infringiu um principio fundamental em todo go-
vérno : a unidade de aczo, de direcdo e de respon-

vincias econémibas, e as tentativas das autoridades locais
para estimular seus interésses a expensas dos competidores
de outros Estados provocam desigualdades que ndo podem
ser sanadas e corrigidas sendo pelo poder nacional (Hous-
ton E. & W. F. Ry C° v./U.S.; 234, U.S., 342). Ou
melhor, como sustentou no caso “R.R. Com. of Visconeni
V- C.B. & Q.R.R. C®, U.S. 563", O comércio é uma
unidade e niao se detém em limites provinciais.

Em nosso pais o exercicio das competéncias concorren-

tes entre g Nacgdo e as provincias nao se tem realizado
mediante programas de conjunto; longe disto; a Nacdo,
e cada provincia, tem projetado obras, estudado sistemas,
Programado planos econdmicos, financeiros e fiscais, abs-
traindo dos outros; falta, pois, o estatuto regulador
dessas competéncias concorrentes. (Veja-se: Ameghino,
La organizacién del crédito ptiblico, La Nacién, 24 de
marco de 1939; Aufonomias, 14 des setembro de 1939;
e prélogo e tradugdo da obra do professor Noel T. Dow-
ling, EI Poder concurrente segtin la enmienda 182 de la
Constitucién de los EE. UU.; Luqui, Ejercicio del poder
tiscal nacional y provincial, op. cit. .

(10) A respeito de autarquias ver Bielsa, La Nocidn
de autarquia y el R-gimen municipal; Laband, Le droit
public de I'Empire Allemand, t. 1, pag. 178; Marchi, L’isti-
tuto giuridico dell’autarchia, 1.® parte; Raggi, Esame
critico delle varie teorie moderne sopra la nozione d’au-
tarchia, pag. 10; Prates da Fonseca, Autarquias adminis-
trativas, in “Revista Judiciaria”, Sdo Pauio, n.° 4, pag. 21;
Bielsa, El contralor de las entidades autdrquicas, in “Re-
vista de la Facultad de Ciencias Econémicas, Comerciales
y Politicas”, Rosario, 1937, t. VI, pégs. 5-16; Derecho
Administrativo, t. I, pag. 265; La autarquia de las Uni-
versidades (Buenos Aires, 1926), e bibliografia citada por
Bielsa em seu Derecho Administrativo, t. 11, pag. 267

sabilidade. Essa tendéncia permitiu criar chefias,
mas, além de inconveniente, é errada, do ponto de
vista constitucional, politico e econémico (11).

IV. Na pavimentacao de estradas-tronco temos
seguido politica semelhante a ferroviaria, sem re-
fletirmos em que a época na qual se construiram
as estradas de ferro era muito diferente da atual,
assim como em que a situacao econdémica do pais
— que forcou a diretriz ora seguida — era com-
pletamente diversa da que agora se apresenta e
das necessidades hoje experimentadas, as quais
perdurardo por muito tempo, se nao definitiva-
mente.

A concentracdo da rede rodoviaria, cujas es-
tradas geralmente se estendem até aos portos de
mar, seguindo a direcdo da rede ferroviaria, além
dos poucos beneficios que produz, por enquarto,
as terras que atravessa — principalmente aquelas

11) Cumpre, no momento, descentralizar os grupos
economicos e industriais. O pais encontra-se em situacio
social, econémica e cultural muito diversa. O interior nao
deve sentir a forca de atracdo que a Capital federal
exerce., K inerente ao ambiente provinciano essa aspi-
racao, justa por certo, de um dia radicar-se na Capital,
e é ésse o érro e a causa do abandono que se nota em
todo o pais. O regionalismo extremado torna-se prejudi-
cial quando baseado em sentimentos isolacionistas; nao
deixa de ser curioso, porém, que, a0 mesmo tempo que
o defendemus politicamente, o abandonamos por completo
quando se trata de fazer com que neleg se instalem centros
de cultura, comércio e ind{stria capazes de estabelecer um
contrapeso, indispensivel para alcancar o equilibrio eco-
ndémico do pais. Geralmente, as novas e grandes ind(strias
que se localizam no interior pertencem ga estrangeiros
ou a pessoas da Capital Federal; e nem se diga que
faltam capitais nas provincias.

Conta Rivarola (Ensayos Histéricos, pag. 3) que no
quarto dia &pds a promulgacao da Constituicao de 1853,
seus autores subscreveram, em documento pouco lido:
“O Congresso, muito esclarecidamente, formulou, afinal, a
“Federagao’, tirando a esta palavra o que havia de
“vago e absurdo’” na significacdo vulgarmente usada. (Re-
gistro oficial nacional da Repfiblica Argentina, tomo III,
n° 3.053). Mais adiante, diz (pag. 19): “O Congresso
de 1853 concluiu que a Constituigéo respeitara a inde-
pendéncia provincial até onde chegava a agdo do poder
local, conciliavel com um govérno federal, e do exce-
dente das soberanias provincieis, formando um feixe, orga-
nizou os poderes que deve ter uma Nacéo sélida. E aqui
voltava a opor seu conceito de federacdo ao conceito
“vago e absurdo” do vulgo, com estas palavras que hoje

deveriam chamar a atencdo de todos: “A federacao serd
bem entendida se a compreendermos como os Estados
Unidos da América do Norte, finica federacio modélo que
existe no mundo civilizado; ser4, pelo contrario, péssima,
se julgarmos possivel converté-la em uma oligarquia, que
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Y

destinadas a agricultura e a pecudria — constitui
valor negativo para o surgimento de novos centros
econémicos de que o pais necessita..

Ja ndo se trata, como dizia Alberdi (12) “de
trazer as capitais as costas, ou melhor, levar o
litoral ao interior do continente”. Parece que

se apoderasse do poder sacrificando os interésses essenciais
das cidades. Sera, porém, infoleravel se, retrocedendo nesta
escala, a reduzirmos a um pactoc de conservacdo entre
capitanias” ,

Destarte, nao é Unicamente uma necessidade econdmica
que produz o estado de desarmonia em que nos encons
tramos, e para cuja solucdo vaticinamos a unidade de
direcdo, se nao a manutencao do verdadeiro espirito que
inspirou o pacto federal.

O consumo vé-se altamente prejudicado pela forca de
atracao exercida pelos centros em que se oferecem ons
melhoreg precos e as maiores vantagens. O fenémeno da
atragio da cidade em detrimento do campo nao é peculiar
20 NOSSO pais: e nesse caso, COMO OcOrre nos outros paises,
devemos, se nao neutralizar essa foérca, pelo menos fazer
com que ela seja contrabalancada por outra, oposta pelo
interior .

O verdadeiro leque que a rede ferroviaria oferece ex-

plica-se racionalmente pela época em que foi construida.
pela natureza das coisas por ela transportadas e pelo estado
econdmico e industrial do pais; o mesmo nao se pode

dizer, porém, quanto as estradas pavimentadas, ndo sb
porque, como dissemos, variou sensivelmente o panorama,
senao porque o transporte nas mesmas apresenta caracs
teristicas distintas. Os produtos de algum modo benefi-
ciados pela estrada pavimentada ndo sdo, por enquanto,
os agricolas e os de pecuiria, mas sim os de granja, in-
distria e pesca, que, como sabemos, exigem centros de
consumo préximos porque sdo de utilizagdo- imediata.
As estatisticas norte-americanas também oferecem um in-
dice bem eloqgiiente, que nao devemos esquecer ao de-
monstrarmos que o frete s6 barateou nos transportes em
trechos ndo superiores a 80 km. Nao nos devemos entu-
siasmar com largas estradas calgadas, julgando que com
elas atendemos satisfatoriamente acs objetivos de utilidade
ptiblica; hoje, em alguns casos essas estradas s6 servem
para turismo e, em outros, como veiculo de intercaAmbio

entre as cidades que atravessam; de maneira alguma,
entretanto, poderdo sé-lo entre as zonas terminais (pro-

dugdo e consumo, ou exportacdo de cereais e carnes).
(12) Bases y puntos de partida para la Organizacién
Politica de la Confederatién Argentina, pag. 97. Ed. “Cul-

tura Argentina’, 1915. Em matéria portuéria, ainda mes-
mo na presuncéo de que nossa ind(istria possa competir

vantajosamente com a estrangeira — para o Que serj
necessario atingir e manter altos graus de aperfeicoamento,
0 que a puuco e pouco vamos conseguindo — também nao
temos seguido a politica conveniente para a obtencao dos
efeitos desejadog, de vez que téda s atividade circuns-
sreveu-se ao porto de Buenos Aires, e hi relativamente
~ouco tempo ao porto de Kosario.

Como conseqiiéncia da estrutura da rede ferroviaria,
foram principalmente aqueles dois portos os que ofere-
ceram os vantajosos resultados de uma exploracao folgada;
grandes zonas do pais ficaram, e ainda se encontram,

esta férmula foi mal interpretada, pois o que se
estabelecera foi que désse modo seria possivel um
intercambio interno entre as duas regides — que
se tornara de todo irrealizivel aquela época —
concentrando a produgdo em dois ou trés portos,
mediante uma rede rodoviaria do tipo da ferro-
viaria, o que ocorreu talvez para que o comprador
estrangeiro gozasse de tédas as vantagens e bene-
ficios. Justo é reconhecer que isto fci o que mais
influiu no aumento do volume dos negécios na-
quéle momento de nossa histéria (13).

Nao sao, porém, as redes rodoviarias as tnicas
a serem consideradas para fins de melhoramento e
mais harménica estrutura¢do do transporte; nio
se pode esquecer, correlativamente, o que se refere

-a navegacao fluvial e aos portos de rio ou de mar,

porque todos éstes meios sdo utilizados no trans-

econémicamente isoladas dog pertos maritimos e fluviais
— especialmente dos portos naturais que possuimos em
regular quantidade — ou ainda de outros que, como Mar
del Plata, construido somente para fins militares —
quando, em virtude da riqueza que encerra & zona em
que estd situado, poderia té-lo sido para porto comer-
cial, o que ocorreu, ali4s, mas sem as condig6es indispen-
séveis a esta clagse de portos, notadamente no que tange
a docas, méquinas especiais e depdsitos.

Uma analise das tarifas ferrovidrias conduz & afirma-
tiva que fizemos, linhas atrds; e sabida é a importancia
que desempenha o custo do transporte (frete) em qual-
quer transacao industrial ou agro-pecuéria,

Se a obra ferrovidria visa um dos mais importantes
setores. da economia, como o dos transportes, e, paralela.
mente, o do consumo; se, conseqilentemente a cons-
trucdo das obras, além das terras pelas mesmas atingidas,

outras ativdades se beneficiam, o principio econémico e
juridico faz lembrar ndo sé a estruturacdo dos regimes

tributarios baseados em um finico tipo passivo (proprie-
tarios), como também que é justo e equitativo exigir se
harmonizem cutras medidas impositivas que afetam os

transportes igualmente beneficiados pela estrada. A nosso
ver, jaA que a rede nao se poderia movimentar com a es-
trutura que tem, cumpre que se distribua de maneira
tendente a consecugdao do fim visado e que, ao mesmo
tempo, se leve em conta, além de outrog fatores com ela
relacionados e que ndo vém a pélo, a rede fluvial que algum
dia teremos de explorar, com grande vantagem para nossa
economia.

(13) E de esperar que os fatos que de hd pouco vém
ocorrendo sirvam de exemplo para os que tém a seu cargo
o diregdo politica do Estado; referimo-nos a reagéo vi-
vivel, por parte do povo argentino, contra tudo o que nao

seja nacional, especialmente em matéria industrial. As
tendéncias de recuperacao nacional, que, hoje, indiscuti-
velmente dispdem de terreno propicio, devem incluir éste
assunto, conquanto seja verdade qu eo éxito e a eficiéncia
dependerdao da maneiro por que se educar a populacéo,
pois sem um exercicio positvo qualquer construgdo sera
efémera. : ‘ '
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porte. Na inteligente e adequada coordenagdo de
todos. ésses fatores poder-se-a, também, buscar o
beneficio-das contribuicoes de melhoria (14).

V. O fato de encontrar-se em plena execucao
0 programa de construcdao de obras de pavimen-
tacdo de estradas constitui uma das mais sérias
e imediatas dificuldades para a epreciacao — vi-
sando determinar o montante dos encargos — da
justa e exata medida em que se apresenta o bene-
fic'o que tais obras acarretardo, quer a terra, quer
4 coletividade. Mais tarde, quando as diversas
estradas se ligarem, quando se construirem outras
obras que, mesmo de tipo diferente, concorram para

oferecer as vantagens integrais que delas se espe-

ram, poder-se-4 entao ter uma base certa para
fixar o0 “quantum” do beneficio recebido pelo usufru-
tuério ou pelo proprietario, determinar com justica
o encargo de cada um e precisar quais serdo os
individuos a quem caberdo aquéles encargos, sem
excluir quem quer que seja, como acontece com
a legislacdao vigente. -

Voltamos, assim, a insistir em nosso ponto de
vista, exposto quando, cientes dos sucessivos pro-
testos levantados sobre o carater confiscatério de
certas contribuicoes de melhoria, sustentamos que
isso era conseqiiéncia da precipitagéo com que se
cobravam as contribuicdes. O fater tempo nao foi
ai levado em conta, (15) e o resultado foi que
as regulamentacdes feitas nZo se basearam na
apreciecdo real do beneficio, mas antes na neces-
sidade de percepcao imediata, uma das causas de
inmeras e reiteradas reclamacoes, assim como de
mais de uma declaracio de inconstitucionalidade, o
que até entao nao ocorrera (16).

Nao seria exagéro afirmar que enveredamos
por um periodo de verdadeiro ajuste nesta ma-

" (14) A Lei nacional n° 11.658 contém dispositivos
esclarecidos, a éste respeito, o mesmo acontecendo com
a Lei 4.812, que j4 em 1905 estabelecia um plano geral de
redagem para a Provincia de Entre Rios.

(15) Luqui, Calles y Caminos, in “Revista da Facul-
dade de Ciéncias Econbmicas de Buenog Aires”, agdsto e
setembro de 1940.

(16) Luqui, Algunos aspectos de la contribucién de
mejoras, etc., pag. 51. Seguindo o exemplo norte-ame-
ricano, onde ndo se encara com simpatia o gravame da
terra para custeio de obras de estradas troncos, nosso pais
tende a fazer o usuério contribuir no custo dos mesmos, 0
que se introduz, mais ou menos orginicamente, por causa
da afetacdo que, para o financiamento dessas obras, se faa
do adiciona] sébre a nafta. Como é facil de compreender,
ela constitui uma taxa especial de melhoria, uma vez que
¢ exigida daqueles que da estrads recebem algum beneficio,

téria. E nem poderia ser de outra forma, em face
dos prejuizos que a falta de legislacdo uniforme
acarretou para a propriedade privada. A ativi-
dade do Estado nao pode, salvo nos casos extre-
mos expressamente previstos pela Constituicao Na-
cional, causar danos & economia popular. Somente
um interésse publico incontestavel poderia justi-
ficar prejuizos ao patriménio privado; mas, ainda
assim, existe sempre a possibilidade de ressarci-
mento de prejuizos por meio de responsabilidade
direta, que é justamente o que tem faltado em
matéria de pavimentacdo, especialmente no que
tange as zonas urbanas.

Cumpre agora completar — e é de esperar que
assim se faca — o quadro de garantias que esta
nova tendéncia faz prever, e nao sera demais frizar
que para isso se devera, primeiro, consultar o as-
pecto administrativo do problema. T6da legislagao
é bda se ao aplicé-la se realizam os propésitos do
legislador. E o mais dificil e o que mais freqiien-
temente se esquece.

VI. Encarado o problema da pavimentagido sob

" o ponto de vista pelo qual o consideramos, isto &,

com o objetivo de fazer com que contribuam para
seu custeio todos aquéles que dela se beneficiam
— proporcionalmente as vantagens e ndo sdmente
as terras e aos usuarios, e qualquer que seja a
espécie dessas vantagens — hao de apresentar-se
interessantes e intrincados problemas relativos a
jurisdicdo e poder de concessao, especialmente no
que se refere as emprésas de transporte, que au-
mentam de dia para dia e hdo de multiplicar-se
mesmo antes que a rede rodoviaria esteja conclu-
ida.

Cumpre anteciparmo-nos a ésses problemas, e
nao esperar a reproducao dos episddios ja ocorri-
dos em algumas localidades, onde a “autonomia”
municipal se erigiu em poder ou, entdo, encerrar-
mos o conflito, ainda que com teses nao muito
constitucionais — como aquela que o govérno fe-

Poderiamos até dizer que envolve uma técnica maior, con-
quanto possamos alcancar, no futuro, a perfeicao, quando
a auferirmos mediante um sistema de direitos de pedégio,
perfeitamente constitucional em nosso pais, e desde hA
muito usado nos Estados Unidos da América do Norte,
E claro que, para ter caréter constitucional, &sse direito
de pedagio deve ficar afetado ao pagamento da obra pa-
vimentada, tendo-se o cuidado de que em sua aplicacio
nenhum Estado possa alterar o principio consagrado no
art. 11 da Constitricdo Nacional; preferimos, por isse,
que seja consagrado mediante o mesmo sistema adotado
na Lei n° 11.658 em relagio ao adicional sdbre a nafta.
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deral sustentou a respeito da estrada de ferro da
Provincia de Buenos Aires, na qual, ndo obstante
haver o Dr. Joaquin V., Gonzalez definido e
fixado as diferencas entre jurisdicdo e poder de
concessao (17), foi adotada a tese que todos co-
nhecemos.

Se as estradas pavimentadas por uma provincia,
por estarem ligadas a rede nacional perdem seu
carater de bem piblico dessa provincia, é licito
julgar que esta ndo podera fazer concessdes para
exploracdo de servicos publicos de transporte e,
consequentemente, impor as companhias conces-
siondrias as contribuicOes necessarias para o finan-
ciamento de tais obras. Se, ao contrério, o Estado
nacional fér o Gnico a exercer jurisdicdo para fins
comerciais, civis e penais — nao fiscais — entdo
a aplicacdo dessas contribuicoes nédo sera discutida
em matéria ferroviaria. (18)

Apresenta éste assunto matizes que o distin-
guem do ferroviario, uma vez que neste Gltimo as
obras sdo custeadas pela provincias, isto é, finan-
ciadas pelo fundo da Lei Nacional de Rodagem;
esta questdo também ha de apresentar seus incon-
venientes, de vez que cumprira saber até que ponto
o Estado provincial perde a soberania sobre essas
estradas, pelo simples fato de serem elas construi-
das por uma reparticdo nacional, e ainda mesmo
que nao tenha havido cessao a qual se pudesse dar
o carater de perda de soberania.

VII. A concorréncia dos fatores expostos e de
outros que consideraremos mais adiante, faz da
pavimentacao um problema de transcendental im-
pertancia, qualquer que seja o aspecto por que
seja considerado, e que se reflete tanto no custo
de financiamento como no montante das contri-
buicaes.

Em suma: o sistema legal vigente é injusto e
anti-econémico ndo apenas porque a contribuicdo
é excessiva, em virtude dos fatéres mencionados
— que, alids, se podem considerar transitérios —
sendo também porque para o custeio das estradas
pavimentadas n@o contribuem equitativamente
todos os que delas se beneficiam, nem aquéles que,

(17) Joaquin V. Gonzélez, Obras Completas; t. 8,
pags. 265 e 287.

(18) Com efeito, dispée » art. 8.° da lei citada que
as emprésas ferroviarias contribuirdo com 3% da receita
bruta para o Estado nacional, contribuicdo que se des-
tina, ainda de acérdo com a mesma lei, a obras de es-
tradas. A Lei Nacional de Rodagem n.° 11.658, em seu
art. 12, inc. 4.°, obedece ao principio fixado pela Lei
noeS 315

sem ela, ndo lograriam éxito em suas atividades.
Existe, assim, uma verdadeira desperequacao tri-
butaria quanto .ao montante da obrigacao e aos
sujeitos passivos; em uns casos a pressao tribu-
téria torna-se muito forte; em outros, demasiada-
mente fraca; muitos se beneficiam sem contribuir
na medida do beneficio, cabendo unicamente a
terra suportar essas contribuicbes — e certamente
de forma bastante defeituosa.

As férmulas juridicas e os processos de arreca-
dacao que se utilizem serdo sempre insuficientes
até que se resolvam os problemas expostos.

Mais tarde podera cumprir-se o préprio prin-
cipio em que repousa a contribuicdo especial de
melhoria, quando se tornar factivel apreciar o
beneficio definitivo, a forma e a medida em que se
produz nas diversas atividades da sociedade, e os
verdadeiros beneficidrios das obras de pavimen-
tacao. \

Dai o sustentarmos a necessidade de ser o sis-
tema tributario concebido de maneira ampla, por-

“que o vigente, baseado em principios unitarios de
P

tributacdo, se torna, como dissemos, anti-juridico
e anti-econdémico.

Esta a tese que sustentamos. A natureza do
trabalho nao nos permitird determo-nos no estudo
dos multiplos problemas que éle encerra, os quais
deixamos esbocados e serdo matéria de publicacdo
futura. (19)

(19) Arborizacéo e iluminagdo; conservacdo do calca-
mento e das obras de arte; sistemas de apreciacdo do
beneficio: quanto ao beneficio, quanto & extensdo da
estrada; frente e fundo; avaliacoes especiais. Gastos de
desapropriacao; inversdo prudente; alienacdo, pelo Es-
tado, de trechos excedentes e autorizacdo para desapro-
priar mais que o necessdrio as obras; deducdo, do custo
da obra, dos lucros obtidos por essas alienacdes, e reducao
correspondente da contribuicao de melhoria. Reparacdo
ou indenizagdo por prejuizos causados pelas obras. Justi-
ficacdo do aumento das avaliagbes para fins de cobranca
do impdsto imobilidrio, no caso de valorizacdo; justifi-
cacao da cobranca do impdsto de sélo nas transmissdes
de propriedade imével por preco superior ao da avaliacdo.
No caso de beneficio além do previsto, convira exigir con-
tribuicbes maiores que o custo das obras, ou um impbsto
sobre o valor majorado? Devem fazer-se descontos de
determinada percentagem, no caso de cancelamento? Sera
aconselhdvel estabelecer custos de afetacdo e dividir as
terras em zonas de baixo, médio e alto custo? Este e outros
problemas decorrentes do financiamento das obras de pa-
vimentagio devem ser resolvidog em leis futuras. Evitar-
se-4, désse modo, a interpretagdo judicial, um assunto
que por sua natureza e técnica implica conhecimentos
que de modo algum os juizes sao obrigados a ter.:
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