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Déem a um pedreiro tijolos bem cozidos, dures, de arestas
vivas, e éle poderd construlr sem argamasss, uma parede bas-
tante 86lida, de grandse allura. Se, pelo coniririo, os tijolos sfo
feitos de ma argila, se a sua cozedura foi irreguiar, se sdo tos-
cos, fendidos, guebrados, serd impossivel 'censtruir sem arga-
massa uma parede igual & primeira em alinra e estabilidade.

HERBERT SPENCER

0 ser organizodo

I. A funciio piblica deve ser téenica de especiabizaciio administrativa. No
regime jurisdicional de competéneia a especificacio das fungdes detcrmina a
atividade do Bstado. O corpo socigl se traduz como aunténtico corpo hamano.
A nomenclatura dos érafios ¢ sub-6rgfios se classificam pela fisiologia juridiea.
A ddia e o fato, como a tradiclo e o costume. fazem o sistema nervoso das
sociedudes politicas. Fatores ideass e reais s conjugam na dindimica das for-
maghes bio-sociais. Matéria e natureza, geografia ¢ histéria, atuam sibre o
pensamentn como determinantes eientificas na evoluedo da wspéere. Todo ser
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organizado, HEstado ou Nagle, homem ou grupe, adquire forinas de desenvolvi-
mento predominantemente mareadas por fundamentos de valor universal. As
influéneias de variagfio geofisicas importam para o conhecimento histérico das
instituipdes, Importam muite mais ainda para que o individuo caminhe dentro
em concepedes naturais que harmonizam dircito e ewlfure. Em duas palavras:
as fendéncias juridicas ndo eseapam da formacdo do homem o da formacho do
corpo seeial,

Fungao ¢ funcionemento

tl. ¥e cada parte do corpo vivo estd condivionada pelas mutacdes de here-
ditariedade ¢ de tempo, assim também acontece com o Estado e as sociedades
politicamente organizadas., As manifestacdes do fendmeno juridieo se declinam
pelas relaghes entre a vida humana e a sociedade. Na unidade dom diversos
ramos do diretfo o que observamos ¢ a integralidade de movimentagio dos seres
viventes. ’enalidade, familia, sucessiio, propriedade, poder politico, Estado e
comunidade, explicam as conexdes existentes entre o homem e o sew mundo.
Nao existem dividas guando os instintos individuais on de masse agem ou
explodew impulsionados por condiges externas. Porisso quase todos os direilos
constitucionais dependem do tempo. Ndo sfo absolutos para a eternidade dos
propositos humanos. No processo reside o método de execuciio da vontade juri-
diea. Fungdo e funcionamento, sdo térmos que se equivalem. A ordem dogmé-
fica ndo deve contrariar a ordem genética. Dai o afirmamos: quande a pro-
cesstalistica falha a funclo deixa do existir. Por falta de funciio os drefos
enfragueeent ou violentamente reagem.

Normas ¢ funcées

ITL. As fumgbes ordenam e coordenam as manifestacoes psicolbgicas das
atividades grupais e socials. Sem a funcdo inexistem os drgios. Sem os drgdos
nexisle a vida social e falece a administracfio politica. As teorias, mesmo quan-
estudar as fungdes juridicas ere face da realidade. O direito, como forca de
do mal aplicadas, surgem da interpretacio dos fatos. Cabe @ filasofia de direito
refacav. ndo & apenas pure raciocinio légico. As condigdes ccondmicas séo de-
masiadamente imperativas para se limitarem 3 contextura dos eddigos obsoletos.
As wormas evoluem com as fumcdes. A idéia do direite, envolvendo o problema
da justiga, vineula-se  incorpora-se ao funcionamento social. Os valorves juridi-
€os se transformam em valores de naturaleza politica. Qual seria o {im do
darcito? Responda-se: funciongr em favor do individuo, funcionar em vazio
do Fstado e funcionar em defesa da humanidade. Quando o pensamento poli-
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tico entra em chioyue com a estrutura juridica, as institaigoes adoecem e os
Grefos ameagam paralizar com perige para o equilibric da harmonia soecial.
A historia ndo engane ninguém
1V, A vida social, como o prdprio Istado, estd naguele conjunto de fun-
cies que s¢ ordenam e coordenam em resisténcia contra a morte. A histéria,
sibia sos cnsinamentos que ficaram, apresenta fatos ¢ acontecimentos para ob-
gervar. cviticar, vomparar, analisar ou interpretar. A histéria nio engana nin-
guém : mostra o homem e a sociedade, civilizagbes e culturas, existindo funeio-
pafnente. A norma juridica ¢ wma vorma caracteristica de agio funcional,
O coneeito de Jormaltsmo flea transitério em relacdo do tempo e das idades.
A5 XTI Tabows ndo seriam lels para a nossa época. Nossas leis nfo aguentarfo.
também as neeessidades wais urgentes dos tempos futuroes. Uma constitutio po-
pudi recomendaa que os poderes politicos precisam funcionar no sentido eon-
juunto dos interesses comuns. Na constifuiedo de cada povo estd a sua organi-
zacdo administrativa. Que & porém, organizagio administrativa? B organiza-
¢ politica, por exceléneia. E que é politica? £ governo da sociedade pelo
Estado ¢ sobretudo admenistrocio. Ou na expressio diciondria: ciéneie do
qorcria dis naghes.

Organizacio ¢ admhistracio

V. Quatre 3o oy elementos entdo: 19) a sociedade; 29V o Estado; 39)
govirne; 4% a aedministracdo. Para realizar o bem comum on garantir os di-
reitos individuais, a politica organiza compondo os érofios e os poderes que
ddo substineia positiva ao Wetado. Mas o Estado, como entidade abstrata, para
materiaiizar-se, transmuta-se em adminisiragdo. Ndo devemos nos inclinar para
Taveis indagaedes procurando definir administracio como arfe ol como ciéncia.
As eontrovérsias de pouco adiantam. Preferimos definir adninistragde eomo
um fata ovgdnico econstitucional cobrindo a sociedade nos seus misteres de gover-
no. Preferimos entendéda como organizacio de poderes politicos. Como pro-
cesso. como whvidade, como funedo, rartade como servico piblico, Cumpre
mvestizar conig a administracio se vitaliza juridicamente. Como esta formada
originfdriamenta para cumprimento das suas finalidades onsencinis, Quais os
orefos que a compoem no quadro geral do govérno e quais as fungdes que
exernta no exercicio da sua capacidade de gestio dos nevéeios pablicos.

Conceito de administragio piablica

T - . .. o JO - T A
VL Portanto, nao ha adnunistracdo piblica sem funcdo piblica, Trés
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+80 os fatores de adininistracdo: 1°) a organizacio; 29) a dire¢do; 39} a fun-
cio. A fungdio, por sua vez, no sentido de exercicio ¢ pritica de fendwenos
vitais, subentende a existéneia natural de drgfos e sub-Grgios administrafivos,
Numa andlise estrutural-funcional corresponde s linhas mestras da politica
de unm govérno enguadrado num determinado sistema humano e social. Como
complexo juridico retrata a fisionomia constitueional de uma nacio. Pode ser
»dminisiraciio politica, administracio burocratica. administracio econOmica,
administracio financeira, procurando entender servicos de justica. de previ-
déncia, de trabalho, de educaclo. de salide, de guerra, de policia, de assistén-
cia. de coméreio, de relagbes exteriores, de obras piblicas, de agricultura, do
pessoal, de producdo e de planejamento. Executiva em todos os seus aspretos,
multiforme nas diferentes funcoes, distribuida através variados O6rgfos essen-
cials on supletivos, a admanistracide pablica se coneeitua pela unidade de di-
vecdo dos servicos do Estado.

Téenicas, servigos ¢ juneies

VIL. OUs processos administratives de govérno também se chamam e ad-
ministracdo piablica. Tanto nas fmucdes constitunelonais mais clevadas, como a
crecutivn. a judicidrie, o legistative, como nas funedes de menor relévo de
direcfio, onde quer que se exerca a auloridade politico, a administragio Linpoe re-
sias de conduta, normas de provedimento, atitundes regulamentares e formas de
expressao humana no trabalho de pessoal. Cada 6regfo & wua funcilo espeelfica
determinada. Cada agente nwma linha de competéneia hmitada. Admiuistraedo
piiblica e dircito pablico =e confundem e se harmonizam formande um todo
na acio politica do povérno. Os nlanos sdo de organizagio geral. Os meios &do
fonelonais para cada fim. Possue seu eixo no vértice final: O Chefe de Estado.
No descer da pirimide se descentraliza dividindo e subdividindo funedes, ser-
vicos e atribulefes. Na base fica a estrutura do quadre do pessoal. Quando os
problemas surgem trata-se de perguntar: “eomo’’, “‘onde’ ¢ por que’’? A
sinfese ostd na soma das téenieas, dos servicos e das fungoes.

Funcio e organizocido do Estado

VITL. Aqui o grande mérito: toda aedministracdo publice limita e delimita
poderer. Como no caso das funcdes que sao concedidas ao executivo sempre po-
deroze, Arbitrariamente nfio se preticam atos administrativos. A primeira
preocupacio esti em saber quem pode praticar ato legal. Se a pritica do ato
corresponde ao exercicio funcional. Ou se o ato n#o violenta direitos ji con-
sagrados. As administracbes guferitdrias n&o vingaram na cvolu¢io do Direito
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Administrativo. Nao se trata somente de dar e obedecer ordens, mas de dar e
obedecer ordens leeals, As regras juridicas gue sdo naturais nio admitem ex-
cossos, A OnRCep¢Eo legalista nao estd apenas na lepisla¢iio, mas na identidade
da administracio com a estrutura do sistema social vigente. No prevalece qual-
quer situacdo adiministrativa sem o fundamento de elementos juridicos. Qual-
quer situacfo juridica sera precéria sem a colaboracdo de <lementos adminis-
trativos. As normas quando nao sdao leis se afirmam como fatos snrgidos dos

asos o dos costumes. Dal a mmportdneia da fungedo na organizaciio do Estado.

As wperaedes funcionas

IN. Ax fanedes da admainistrocdo, —yme =ao fungdes de Estacdo—. se efe-
Pvam por intermédio de drgdos proprios. A funcdo traz o dredio em movimento.
As operaedes funcionais objetivam duas Uinalidades precipuas: 1) de polifica;
2y de servigo pblico, A acho Juridica do Estado & amplamente funcional., Tem
como base a orden ¢ o hem social, Ordenado juridicamente o Estado se com-
pleta pelo ordenamento da administracdo. ) diseiplinamento normative de 6r-
efog ¢ funcdes fezem da negde a primeira comunidade politica natural com
soberanic de acio e devisdo administrativas. Ndo basta que a fungdo jurtdica
do Esxtado estabeleca o reciprocidade de diveitos ¢ deveres. No oguilibrio das
funcedes, guer de politica on quer de sevvigo pithlics, estd o harmonia dos ér-
wios que sustentam o sistematica da organizacfio Juridica e social. Clentifica-
mente se expliea como o Estado como wnidade se multiplica e divide em aten-
dimento da realidade histérica-social. A morte de nm drefio eonstitni erise de
funcionawento politico. Puncionar significa: mover-se bem ¢ com regnlarvidade.

A ferarouio dox Grgios

S Aicrargude como prinelpio ¢ fundamental pera o ue se mantenha

1

nouniass s funedes e dos servigas conforme a importinaia dos dredos admi-
pistralivos. A Administracio ndo compreende, no sen erin de atividade exoen-
tiva, 6rgdos ou servicos isolados. A interdependineia <upte tutela ¢ univoridade

3

de mani{istacio politico-administrativa. Mesmo quando antonomos o &rgdos se
caracterizam pela relagiio juridica de objeto piblice. T4 dependéneia mhtua
¢ @eral dontro (da ordem hierdrguica pré-estabelecida. A Trgislucio nfdo permite
fi‘OT-l‘TI‘m'(':':\:.izi.s no exercieio jurisdicional, O cavater legislativo-lormal das leis
incidem sGbre o processo administrativo estabelecendo obrigatoriedade de nor-
mas do condnta, A complexidade de edminisiragdo reside na extensiio de fun-
coes do Hstado., Aliando aplicacdo do dircito, normas juridicas e legislacgfio, o
Bstado sbmenta se define centralizando e descentralizando grupos de atos
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funcionais correspondentes & estrutura do poder politico. Butre as fungoes
constitucionais e as fungoes euxtliares, fica estabelecida a hiervarquia dos Or-
raos estatats.

Nig hi Estado sew administiagio

NI, As oseilaghes na conceituucio de Bstado nfio influem na determina-
¢iio dos fendmenos administrativos, As estruturas se equivalew, mudas as con-
dighes geopolilicas, para existirem como administracio, Grgios o fungho. A
meciniva do Estado ndo difere de nacho para nacho. Podem diferiy, natural-
wente, os fins do préprio Estado. Podemw niio ser iguais na formulagio dos
direitos pdliticos. Mas admitida a realidade do peder constituciongl nio serd
nunea possivel aceitar um Estodo sem administracdo. 114 os yne afirmam ser
a administrucao 0 eomego de lodas as atividades estatais. Nada mais certo.
An diferenciagdes que a historic acusa refletem imposiches mesolégicas ou de
tempo ¢ de Digar, Sempre havera admmistracio, ——orgdos, servicos ¢ fungoes—,
onde quer que haja qualquer espécie de comando politice em atividade de
direcdo. 0s regimes se exercitam admiwstretivamente no absolutismo ou no
legatismo., Govérnos revelucionirios sfo fambém govérnos de  adminisiracio
organica funcional. O despolisine mfere forma de administracio estatal, como
am oligarquias.

O Estado ¢ sempre constibucionnl

X1 As ditaduras ndo esecondem o Estado, Ao contrdrio: revelam Estado
de fate, aplicando regras de direito, funcionando sdministrativamente, desen-
velvendo funedes, somando outres critérios de justiga, dentro da relatividade
do bem comum. Extingniv a edminisfracio serd o mesmo que contrariar a
naturaleza social do homem. O Bstado polieia, de poder disericiondrio politico
imitada, nido prescinde de organizacko administrativa. Parva Juncionar ne-
cessitn de normas que condicionem o ordenamento. As conguistas revoluciond-
mas objelivam a tomada <o poder estatal. Todo Kstado & constitneivnel com
leis on wem leis, Constituciona no conjunte dos caracteres morfofisio-sociais
do individuo ou da sociedade. Como constituicdo é formacdo organosocial feita
pela hivtéria através de usos e costumes seeulares. A maloria das instituledes
administrativas refletem os interesses naturais de povo e de nacio. A elabo-
ragio legislativa, mesmo se fazendo com reservas, busca na administragio, os
sels nicios Uteis de convencimento e de eonsagragao.
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Funciongmenio ¢ processo

XJII. No procedimento o Direito Ad.mini:strativo realiza a adminisiragdo.
as autoeracias ou 1as democracias, o principio é o mesmo: ¢ o prineipio do
Estado se manifestando funcionalmente por intermédio de Orghos ou de ser-
vigos, A eslrutura ordena as partes constilutivas do fodo. Em qualq_u-?r dya-s
cuas funcoes —a forga ou de direito—, o Hstado depende da adwanistragdo.
Os direitos vhamados fundamentais se execuntam pela administracdo. Quando
o Estado muda de posicio a edministragdo completa essa mudanca : Transmu-
dando-se o direito na sua sistematica ou na sua filosofia somente se transmuda
por forca da administragdo que leva o Hstado para novos movimentos, A\ tarefa
indisfarcavel do Bstado &, por isso, fazey funcionar a adquing viva du nagle.
A Ijivre determinac@o estatal nfo ¢ wma idéia definida: ¢ um prineipio de
processo  administrativo, Oy Estados. pelo conteddo soeial-histérico, podem
nascer ¢ morrer, Podew admitiy formas povas de govérno. Nio eseapam, poven,
is exiglneias do funcronamento dos drgdos componentes da comunhiio social,

A dindamica da Ristorm

NIV, Nao fossem os poderes que le sdo nmplicitos o Hstado seria pura
abstraciio. Realidade é a nagdo. Real ¢ o homem. Verdadeira ¢ a sociedade.
Entre a naturaloza estitica do direile ¢ a dinfimica da histéris, o Estado sobra
como denominador comum, A dindmica da histéria acwwsa cvidéncias irreefra-
giveis. Tvolune por torea de guerra, de desastres ¢ de revolugbes. Criande
direifo noro em substituicfic do direito enferior. Niie existem épocas tranguilas
o sem problemas. Muitas vezes a lei nio convence pelos privilégios que estabelece.
Desde gue as funedes do Estado ndo correspondam a voutade coletiva, o pro-
cesso adminisirativo fica prejudieado colocando em crise a estrutura vital da
naco. Mesmo nos Bstados considerados como negacdo do direite nniversal, a
eonduta de administracdo estd vineulada & teraputiea funcional. Tdo ponco
a rigidez dos sistemas disericiondrios podem cscapar as regras da hermenéutica
ng interpretacio das normas administrativas. O ritmo ordinarioc da evolucio
€ orgénics ¢ funcional. O Estade estd condicionado 3 aute-limitacio adminis-
trativa.

O legisiador nie eria dirertos
XV. Se va lei nio esta todo o direito, o BEstado pels administragdo pode

sobreviver falho de legislago escrita. s preceitos pitblicos obrigatérios sio
naturais nas sociedades histéricas. As fontes do direito siio inesgotéveis porgme
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encontram base na vida social progressiva. O leeislador nio eria direitoss
revela pela Jmposiclo situagbes de fato existentes. Nio serd o sistema jaridico
tamhbém manifesta@éio do Estado? Nao serd manifestacdo que procura (r(_mheeer
interpretar a aplicar os preceitos do direito positive e natural? Como eitender
o Estado, legislador e aplicador das leis, sem uma mecdnice de posicdo admi-
nistrativa? Qualquer analise de administracdo piiblica extravasa do simples
coneeito legalista. Todo corpo social we identifiea com as fungdes de Direito.
Administrativo. Pela edministragio o Estado resolve, num sentido de trabalho
normativo, os problemas absolutamente mais concretos., O Estado é o sujeito.
A adwministraciio o meio, T0da solucio politica ou juridica estd no tratamento.
administrativo. Como ¢ 6bvio: na funcdo administrativa.

As praticas de govérne

XVI. Desde que a adininistragdo pitblica seja compreendida como o conhe-
cimento e a aplicagdo pratica dos proceitos legais e constitucionals, nao resta
sendo ao Bstado encarecer a importinca do procedimento jurisdicional am-
pliando a ecapacidade funeional dos sets drgfos mals importantes. De onde sbo.
tiradas as CONSTITUCOES? De onde siio tiradas senfio da realidade historica
e soclal? Constantemente reduzidas ao fracasso ndo atingem g infra-estrutura.
administrativa. Os drg@os, como as funcdes, sempre existem e scropre existirdo..
A questfo seria apenas esta: como deve o Estado organtzar scus poderes pare
melhor desenvelver swas fungdes? Ou entdo: como pode o Estado organizar
seus poderes para alcancar a eficacia dos seus fins politicos? Em qualguer
época, 1o processo de administracio, estf z solucio das eyungies ecoudmicas,
politicas e sociais. As praticas de govérno, gue sio praticas adwinistrativas,
alirinam que os problemas de desenvolvimento também sdo problemas de admi-
nistraciio. Na anti-fese, entre a norma e a realidade, estd a resultante adminis-
trativa.

. Os elementos da politica

XVII. Permanecem os principios polificos que s@io originarios e orienta-.
dores. Mas a perspeetiva listérieca demonstra que as deferminacies politicas
dificilmente se materializam sem a colaboragfio de normas rme facam viver
funcionalments oy poderts » drgaos do Estado. (O que & a orgenizacdo de um
BEstado politico? £ simplesmente grganizacdo adminisirative através da orde-
nagac de Orpfos e de funcies. A natureza fol sabla para o homem, para os
erupos e para a sociedade. O que veremos se anatonmizemos o Hstado? Ji se
explicou: cabeca, tronco e membros. Nido falando de composigio orginiea que
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provoca agOes ifisioléeicas, traumas nervosos, envenenamento, infeecdes, com-
portamentos passionals, percepgdes ilusérias, intervalos lieidos de loucura, dis-
sarbios de consciéneia, alienacfio de emocgOes, histeria soelal, psicastenia coletiva,
paralisia dos meiog cirenlatérios. degeneracao nstitucional ou atraso de desen-
volvimento psiquico. Na poliiica devemos considerar dois elementos: o elemento
de consideracio cientifica e o elemento de perspectiva histérice. Elementos.
som o5 guais serd impossivel traduzir oy enganos de morfologia social.

Fuvolugido do Estado

XVIII. Na maioria das vezes os polilicos nfo entendem de politica. Nem
~equer entendem de admimstracdo. As teses se transformam c¢m abastracfes.
Nio adianta falar de processos administrativos ou de téenica buroeritica, de
critério juridico ou de administracfo cientifica, de normativismo ou de rela-
coes humanas, de métodos on de valores, de planejamento ou de orgamento, de
fiscalizacio externa ou de classificacgo das contas, de govérno ou de atribuigtes
r-lativas ao pessoal. Evidentemente que: nao se pode coutestar a evidéncia de
ciineio polifica marcada pelas catdstrofes histéricas e nacionais, Aceitamos qus
cormaiiccam duas sifuaghes: a situnaciio de politica tedrica e a situaciio de
politica aplicada. A tedrice proeurando o estudo sisteméatico dos fenOmenos de
xtado, A aplieade formulando juizos de conhecimento em coneordineia ecom
@ vida préatica. Os fing maliciosos, ndo em poucas oportunidades, substituem
as fins morets. Depols que o individue, sob razbes humanas, eriou estilos de
Jominaefo, o Estado evoluin em formas e normas de procedimento adminis-
rativo,

0 fato politico

XIX. Entre o Estado absoluto ¢ o Estado liberal soniente vencem as dis-
tnedos de profundidade na interpretacio da histéria, O fendmeno, fato politico,
©um sd, o Hstado. Na excitacdo das idéras, os governos usam e se aproveitam
it forea do Estado. Usam e se aproveitam porque ¢ Estado ¢ puro mecanismo
como mecdnicas também sio as lels de relacdo que regem o mundo e movimen-
fam os homens, Mesmo com o processo de despersonalizacio do Principe nio
= alteram as condigdes de racionalizacdo do poder. O Estado chamado de
direito ndo eseonde sua profunda dependéncia -aos métodos de adminisiracdo.
A politica de direito se robustece como estatal e administrativa. A compnreensio
do problema atual esta misto: em compreender que a sociedade antecede ao
Kstado mas que o Estado ndo realiza autonomic com a admindtracio. Concluin-
do: o Estado é expressio histérica de organizaciio politica e de organizaciio de
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puder, Para isso se vale de wma ordem que se constitui on esta constituida.
Grdem que, por torca da rcalidade, explica ¢ justifica o procedimento adniinis-
irative.

A fungdo dividida

vl

XN, A funcdo adwministrativa é funggo jurisdicional, Aceita-se vomo fun-
gao duidide. Quando se fala de fungfes legislativas, exceutivas ou judicidrias,
o Estado nao fica a parte, para ficar como integrador da comunidade nacional.
Nunca houve generalizacdes que pudessem transcender ao habitai local. Admi-
nistragdo, como natureza social, estd na prépria economia doméstica. N&o
Lasta gerir. B preciso, bem ou mal, também dirigir. H4 vocdbulos gue sfo
comuns g0 direito, a politica e 4 economia, porque sio vecdbulos gue refletom
@ individualizagdo da vida através do corpo, do corpo como conjnnto de miisen-
los. Alids, conjunto, na harmonia codetiva, realiza subordinacio & ordem juri-
dica. Muito mais do gue isso: estabelece limutacies que limitam a atividade do
Kstado. Ninguém pode, em sua Diberdade, jogar-se contra uma wnratha, Nin-
cuém pode, sem ~ua liberdade, ferir dircitos préximos ou albeios. Toda liber-
dade que ndo for diseiplinada, nio ¢ mais liberdade ¢ deixa de ser direito.
Devtro de limites, nfio hé doutrina, que expliqgue Estads sem adwinisivaeio.

A historie de mundo

XX, A histéria do munde, antes ¢ depois do eristianismo, ¢ uma histéria
de vitériag e de derrotas. Os dois extremos nio se conflitam, Entram nas erd-
picas vitoiosos e derrotados. Os fatos sfo naturais e podem fazer fafos volun-
ldrios. Os voluni@rios decorrem da existéncia de nm foturo provesado e des
conheeido. Os natwrais estdo no chfio em que pisamos. Quando a acio do
homem produz efeitos, o homem deixa de ser entidade individual, para ser
complemento coletivo. Mas tdda acfo, pessoal on de massa, de legalidade ou de
rebelio, conservadora ou revolucionaria. exige uma forma de procedimento
funecional ou a aceitagdo daquelas formas tradicionais yue fazem o costymne na
vontade subjetiva resultante do instinto de conservacdo. Nivgudm faz rero-
fugdo sem pagar pelos pecados revolucionarios. Por que? Porgue os Orefos,
as fungbes, ndo morrem pela simples mudanga de homens no govérno, Nio
fexagero afirmar: a fungdo é elemento natural e material no jogo dos acon-
tecimentos politicos. Elas nfo desaparecem nunea. Podem, sim. encontrar subs-
tituigdo juridica.

Ordem ¢ mecdnica administrativa

XXII. Onde esti a ordem conerefa do FEstado senac na ordem adminis-
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trativa? De que vale nm govérno, representativo da fOrca estatal, se nfo pode
expedir Icis, decretos, regulamentos e ﬂporta.rias.’? Dc'; gue vah_a um govérno,
enquante seja @overno, s¢c o ‘Erstado nao possmA meos normais de execuciio
politica dos servigos publicos? De que vale um govérno se ndo hi funcionamento
administrativo? De que valem os poderes piblicos sem o esealonamento hierar-
quico das funcoes jurisdicionais? O gue vale a decisdo do fodo sem a partici-
pacio du wnidade? Orvganizacio é resultado. Nunea foi coméco de nada. Porisso
as crises, quando eclodem, sdo parciais, Revelaw apenas ataque de nervos.
Derrubam gituagoes, podem fazer histéria mas nfo atingem a mecinica admi-
nistrativa dos 6rglos ¢ das fungbes. Os valores ativos, principalmente de cultura,
a0 gio portadores de civilizaglio. A busca de ragdo da existéneia de uma co-
munidade polifica estd va origem de trés colsas: natureza, poder e govérno.
Mas o fimy, objeto do chegar. antevé wma verdade: planejamento administrativo.

Divedto o processo

XXI1L O problema da )ustificacio serd apenas indagativo. Razoes nfo
existem para os fatos passados histéricos, Eles aconteceram simplesmente, Que-
rey justificar o poder seri 0 mesmo gue pretender justificar o futuro. Podemos
consiruir sistemas e teorias, Jamails sistemas ¢ teorias que imponham homens
sem pernas, Assim também com tudo quanto é humano neste mundo. A ordem
cismica poderd ser ordem histérica, eomo a ordem humana poderd ser ordem
administrativa. Erroneamente falase do Estado como totalidade moral. Do
Estado, como contrate. Do Kstado como conjugacio de interésses, Observando,
porém, a realidade, o que vemos? O homem, sempre o homemn, desde a idade
da pedra lascada. Mas o homem procurando o que? trés possibilidades: a de
sobreviver, a de organizarse ¢ a de impdr leis proprias e govirnos préprios.
O direito negaria sua vontade se nfio fAsse processo. As impossibilidades estatais
$40 as possibilidades processnais administrativas. Todo sistema de aspiracies
bumanas no sentido das probabilidades sociais csta na execueao arfdministrativa,

O poder de governar

SXIV. (s povos barbaros também conheceram a ordem administrativa gue
lhes era natural A selecdo hierdrquica sempre motivou guerras e revolugdes...
O niilismo s6 possuiu um adversario: a ordem organizada administrativamente,
As grandes religiGes nio se desagregaram em “Yuncdo de funcionamento admi-
nis.trativo. As melhor organizadas superaram. O budismo nio conseguin univer-
salizar-se. O miximo da iférea relativa ficon com o cristianismo. Entre o sim
€ 0 BA0 Vingou o Vaticanoe, O acaso obrigou aos fracos desaparecerem por falta
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de ordem. No reino do animalismo a hierarquia predomina: a hierarquia do
mais forte. Qualqueér prolongamento histérico nio esquece o homem. As formas
mais antigas de 1déia ou de e¢rence exigiam a pregacio. A pregagio mesmo
pela mentira, Impunha continuidade de procedimento humano c¢ social. As,
raizes de tudo, de tudo quanto existe, se resumem numa verdade: na verdade
de poder governar, Negue-se a legitimidade dos gOVernos, porque 05 QUVErnos
sdio eventuals, mas nfo se negue que 0s Processos nio mudam e SemMPre serdo
0% Mesmos.
Justiga também é processo

XXV. Quem é que legitima os governos? Somente a legalidade do poder
porque possul em suas mios a mdquineg administrativa para executar decisdes
politicas. Nio fbra isso o conceito de legitimidade nfio daria vitéria i Revo-
Iugdo Francesa e destruiria os efeitos da Revolugho Soviética. Quem tem a
‘Orga na mao ndo pode vencer yuande usa da estrutura e da infraestrutura
administrativa. Essa, a organizacio administrativa, pelos seus drgéos e servicos,
nao we transfere: esta continue através dos mais perigosos acontecimentos his-
téricos. Secularize-se o direito porque os séeulos fazem do direito apenas pro-
cess0. Nao adianta haver o direito em si, porque n&o sendo natural, ele precisa
ser conquistade como formalizacio juridica. N&o hé filosofia nem esecola filo-
sGfica, quo possa explicar o sentido diferente das desigualdades politicas. Uns
comandam ¢ outros obedecem. Eguivoce estd na utopia: pensar que a justica
possa prevalecer contra alguém que haja para aplici-la ou alguém que haja
para condend-la. Porque a justica também & processe de procedimento admi-
nisirativo.

Forga materializade ne adiminisiragio

XXVL A sociedade ndo passa de um sgragade de homens. Considerada
ny sua origem ou pelo principio constituinte de govérno, transforma-se em
poder piblico. Através de suas faculdades, —de vontade ¢ de Tazio—, exerce
forca material ineoercivel. Quando ordena do o Estado &le se ordena como?
Resposta: por agueles orgfos que sio furdamentais e aos quais atribuem-=se as
diversas funebes governativas. Sfo comnuns as referéncias aos poderes eonsti-
fucionais como orgenismos, Nio apresenta dificuldade o reconhecer ag funcoes
proprias do organismo le gislativo. Também com os demais poderes, no sentido
do cunidado das coisas piblicas, as funebes correspondem ao objeto de fim
politico. Surge, assim, o fendmeno da adminestragdo. Surge com as seguintes
finalidades: de gestio dos bens méveis do Estado da gestao da receita oreca-
mentéria ¢ da gestdo de contrdle dos interesses da comunidade politica. Para
vencer resisténeias particulares a coergiio substituindo o arbitrio faz dos orgaos
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pelas leis orzanizagdes de forca fisica ineontestivel. De forca gue se materializa
H r s

na administragdo. .
L ownidade corresponde ao todeo

¥ XV 1. O mundo paga muito caro pelas indeterminagdes politicas. O que
se planeja para hoje pode n‘ﬁo ST pi.anejamento psira aman?ﬁ. O homem, ¢n-
guanto {0r extOmago, neeessita exercxtlar suas fungdes, funcgdes quer }mma,nasl
ou quer sociais A estrutura de organizacio de poder & especifica. Traduz as-
piraches o sentimentos. Revela inquietagies e anglstias. A ceusalidade, em
silosofia, se faz inferrogativa. Assim mesmo, nada serd possivel conseguir, sem
organizacio politica. O Hstado, como simples mecanismo téenico, instrumenta
sens fims por meio de Processos. Ndo prevalecem conclusdes eontrarias contra
a objetividade dos regimes que naseem, vivem e morrem. Ndo se pode conceber
o wnirersp seIn pensar nas concepedes individuals e administrativas, J-4 se
disse: a unidade corresponde ao fodo. A atitnde histérica nfo pretende supo-
sieoes. Acredita até na ordem edsinica. A harmenia hierdrgunica sustenta o uni-
versp functonando, Certa  vez disseram: quem tem wmlige Ndo nasee livre.
De fato, nio nasee livre, mas ganha independéncia. Inclusive, independénsia,
pela antonomia dos érglos vitais.

Politica, direito ¢ administracio

NXXNVIH. Os gue separam a politice do direito, estio crradoes. Os que
diverciam a politica da administragdo, niio encontram posicho para explicar a
natareza sovial do homem. Tudo é funcdo porque a fungdo faz o orgdo. No
sentido eduinistrativo todos os conceitos se perdem pela importincia da me-
cdirice funciongi. Se assiin ndo {0sse, por que essa preocupuacho constante pela
fonwda polltica do poder. As afirmativas reformistas de Lutero. Calvino,
Hobbes ¢ Roussean, nfio vingaram para admitir apenas capacidade de resistén-
cia & ordem normal constituida. Falando em época atual é possivel esquecer
O ensinamenios histéricos? Bsquecer o diveito natural? Esquecer a cronologia
bumana? Ay posturas tradicionazis sio as posturas verdadeivas. A ordem juri-
dica se ativa do presente para o passado. A fdrea politica dinamiza do presente
para o fuluro. Plantada a questdo em térmos concretos ninguém nega principios
que MA0 se conjuguem com o centro-nervoso daweaspiracoes coletivas. As ner-

varas sociuis salientes obrigam dois caminhos: da legitimidade do poder ou do
mteresse revoluciondrio.

As categorias funcionais

XXIX. Mas o processo, maneirs de operar e prolongamento, cbriga o
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Estado também 4 atualizacio. As erengas guando ordenadas se transforinam
ew realidades positivas. A metodologia positivista desconhecen a histéria ¢ por
1ss0 se perdeu. Quem € que nesse mundo pode dizer gne o mundo ndoe ovolue?
no testamento das coisas anteriores o gue resta ¢ continuidade processual admi-
nistrativa. Continuidade nem scmpre limitada ao formalismo de formas quo
caducaram. Como a fenomenologia se aplica ao direito politico? Pelas catego-
rias funcionals. Categorias chamadas Estado, Grupo, Municipie. Soberania ¢
Democracia. A sociologia explica a verdadeira ciéneia soeial comn Ffendmeno
de poder. As fronteiras juridicas nao fazem pressuposto de que os aconteci-
mentos ndo se condicionem pela fato das lels novas. A natareza séciv-estalal
nio ¢ experiéncia. Bstd homologada pelos fotos de justica espeeializade distri-
buida enfre fungdes ¢ atribuigtes, A diversidade genériea ajusta pluralidade
de condiebes ue estabelecern relactes de desenvolvimente funcional, estd olaro!

A natureza consbitucional

XXX, O diretfo ndo tem dgua para botar na terra. Todo estd netma das
possibilidades humanas, menos o destino social. ) processo patural ensina:
guando as leis juridieas contrariam as leis naturais o diversidade pela violén-
¢ig nutre o corpo coletivo de elementos gue néo dizem para o yue vém e nem
para onde vio. Tudo é muito simples. Quando o poder sc extroverte o yue sobra
désse poder extrovertido? Meefnica, orgio e fungo. A habilidade no wanejo
da téenica juridica se distribui orginicamente pelos meilos excentivos de fuu-
cionaniento administrativo. Todo o problema, com leis ou sem leis, é de natu-
reza constitueional. Toda a soluedo, com lels ou sem leis é de natureza
administrative. A eficicia das liberdades individuals desaparece guando as
instituicdes ndo funcionam em razio da existéneia social e humana, 1714 uma
conduta com fim para atingir: dai a importdncia do Direito Administrativo,
Civilizacio milenaria ou de ontem, nos esforgos processuals, fodus encontram
as mesmas difieuldades. O coracio funciona em fungie fisiolégica. A adminis-
tracio em funciio processual.

Onde hid forma hé processo

XXXI. As tragédias guerreiras nio alteraram a composigdo internacional
em funcio do patrimOnio juridico. O poder, que ¢ natural, sObre-cxiste as
constituicdes. O poder, que & juridico, estd na base das instituigdes. Nay gra-
duagbes do negbeio administrativo prevalece a importincia das artiecunlages
mecinicas. O natural ndo eontraria o positivo. Porgue o positivo estd na forga
da prépria hestéria. A viveza administrativa robustece a led e niic deprecia o
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direito. As palavras, procedem, pm(-erssualnfeme, B escri‘ta.‘;}s formas durwa-
douras sdo as formas vitais para (11]_;?]({1?181‘ instrumento juridico. Q@udo nao
duram. nio duram apenas porque o diretfo caduca, mag })()1‘{]3{19“0 d-zrea.ro e‘volue
e progride. Toda a evolucdn orgiinica se estabelece pela swficiincia fuzu:_mnal.
As lesges produzidas aox direitos 1'et:<;zai?:ef:ifias s curam pela harmonia de
organizacio processual. Os contrastes judiciais em f??f:zﬁa)es fue podem ndo ser
justas IBOrrew quando a vida processual comeea. Nada deiza de ser forma
neste mundo! Onde ha forma, hi processo. Onde niio hid processo. nio ha

forma definida.
Diretto e fato

XXXII. Por ¢gue entdo disentir filosofia juridica se o direito ndo constitul
fate? Por que ¢ntao ndo acredifar na vida também juridica se os falos ndo
constitiem dircito? Realmente o poder de fazer direito n2o é o poder de fazer

. Obrigatoriamente, tem o direito a obrigacio de reconhecer o fato acon-
fecido. Como recontheet-lo? Olhando em tdrno e determinando o que ¢ ervado
na conquista humana, As proibiches, quando ndo reais, fazem revolugdes. As
vevolucoes fazem apenas isto: rengram os drgios. Quem fruciona dentro do
Estado? Todo um sistema de aparelhamento de funedes politicas, seriz a res-
posta. A consciéneia piiblica, muitas vezes, estd nos pés, ndo nas cabegas.
As emoedes sentidas exigem novas formas legais. O estdmago realiza agio
fancional em contradiciio com as wentencas mais infaliveis, NAo hi ocasido
frente & historia: existem fatos. Os nervos, como conjunto de forcas. constroem
para o futwro. O fator antropolgico serh quem sabe o mais decisivo: decisivo
porque onde a multiddo atva o individuo se renova em earacteres fisicos iniln-
diveis.

Adei e o fato

XXX Extado, direito, processo o funedo, determinando gunalidades de
parte, nem sempre determinam as gualidades do fode. As sociedades humanas
o poden xer consideradas nm <6 hamem. Dai a complexidade permansute na
compreensao do conjunto soeial. As decisdes coletivas nem sempre acoitam a
repressio invidica. Cabe 3 Jurisprudincia, allando as leis aos fatos, ser homo-
afnea ng heterogeneidade dos stieossivos  acontecimentos humanos. A ambi-
valéneia de sentimentos ja derrubou por terra muitos fabus. Muitas proibicoes
morais, politicas e religiosas, desapareceram transformando a alma de multi-
ddes. Da forma do fate 4 forma de govérno, o passe ndo & longo. O perizo
precisamente existe no choque entre as normas tradicionais e as formas novas
‘e sureem das necessidades novas de vida social. Nfo vamos quever condenar
a ereeldade da histéria. No exereicio da tutela governamental. o Estado. pelos
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seus Orgfos, funedes ¢ mervices, precisa nido esguecer, no desenvolver do pro-
cesso administrativo, a existéneia das mutiddes. Porgue a multidio como a
pélvora séea explode também.

O orgamismo administrativo

XXXIV. O organismo adminisfraifvo necessita estap <empre em ovi-
mento. Como mdguing ou nolor de adwinisiracio, ésse morimenfo, como ati-
vidade juridica atval, de carater permanente, & condigin de poderes, o (redos,
de servieos e de pessoas fisicas. s relagoes funcionais s80 de natureza poli-
tiea ¢ governamental: expressam oricutacio socin!l de wovfImo em guasquer
manifestacdes de ordem ou realidade constifucional. O croscimento das fun-
¢hes administrativas adguiriu conhecimento histérico e vientifico. 4 soivien
eivil, exagerado como coneeito, carece apenas de notivel hoporiancia supletiva.
£ o individuo espalbada pelas diferentes o distintas eateporias Vfulteionals.
Agendes-funciongrios ou  agentes-emprogades pavrticipam necessiriamente da
meehnica administrativa ¢ ostatal como clementos capazes do desempenho dos
6ficios pablicos, NAo fazem organizacio. Nfo estabelecem regras, Re trausfor-
mam como pesseas fisteas, em exeentores do interesse juridico o soeial do Tstado.
O direito administvalivo penefron maito yals: penctron nas astituedes fan-
damentais do Estado.

Forma constitucionol ¢ forme administretivg

XXXV, A fislologia juridica da administraciio obriga: a funedo piblica
deve ser téewica de especializagio administralive, As muiacdes soeials, acayre-
tando mutacdes na posicdo de governe, se realivian através de complires pre-
cdnicos Funoionars. Todas cssas Nunedes se coordema dentvo dos guatvoe ole-
mentos citados: seriedade, Fstado, gorivne o administragdo, T unportante com-
preender que as funedes administrativas, que sze as Tancoes do Istade, se
efetivam por intermédio dos sous érgdos proprics. NAo =0 absiral o servigo
pitblics das injungbes politicas. Quando a adwmeimsiraciio se toriua nermanente
em qualatier fipo de Estado, todo hulevesse ostd cm saber como sc cxeeuta e
desenvolve, As constrhneles socials humanas cstivels se rovelnun pele conjunto
do sen mecanismo interno. Os programas de atividade dos drgios se fazem
eficientes pelas carvaeteristieas da wnidade, da continwndade, da flexibilidede
e da precisio. Pela harmonia no conjunio das funcdes owgdnicas. A forme
constitucional de uma nacio depende da suna forma administrativa, Dos seus
orefios e fungbes,
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O PODER FOLITICO E O FODER ADMINISTRATIVO

ManozEL pE OLIVEIRA FrANCO SOBRINHO

£ experiéncia eterna a de que todo homem que tem o poder é levado
a abusar déle. Caminha alé que encontre limites. Para que nio se
possa abusar do poder, é preciso que, pela disposicio das coisas, o
poder detenha o poder.
MONTESQUIEY

Administracio e conflitos de poder

I. A grande experiéncia manda precisamente evitar os possiveis conflitos do
poder. Qs conceitos se confundem porgue os poderes sdo iguais na agio de téc-
nica administrativa. E dificil saber onde comeca o poder politico e termina o
poder administrative. Onde comega o poder executivo e acaba o poder politico.
Onde estd o poder administrative e onde encontra limite o poder executivo. O
judicidrio, considerado também poder na sistemdlica constilucional, possui obje-
tivos fins especificos. O legislativo, tambhém assim considerado, ndo divide e nem
concede atribui¢Ges jurisdicionais. Mas o poder politico, mais amplo e mais
orientado, ndo ganha eficiéncia sem fundar sua verdade na realidade do executivo.
Como o executivo, positivo por exceléncia, ndo possui meios para alingir suas
metas sem buscar apdlo no procedimento da administragio. Estd claro que o
legislativo legislando pratica atos dentro da soberania do Estado. Como o judi-
tiirio, protegendo a aplicagdo das leis, participa da forca politica de soberania.
Com a administragdo acontece o mesmo em grau maior de influbncia juridica.

A administragio como processo de Govérno

II. Onde, portanto, encontrar a adminisiragio dentro da mdxima politica
antiga da separagio dos poderes? As cartas constitucionais quase todas explici-
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tamente claras e conclusivas. Nao admitem davidas na formagio daqueles poderes
que lhe sdo caracteristicamente essenciais. O ordenamento fundamental do Estado
fica na aceitagdo pacifica da teoria dos trés poderes. A vantagem do legislativo
estd em establecer normas que os outros poderes sdo obrigados a obedecer. O
executivo garante a propria vida do Estado. Quante ao judicidrio cabe limitar
competéneia e assegurar os direitos consagrados. Na Antiguidade ¢ na Idade
Média também foi assim. A doutrina aristotélica orientou a formagiio das cidades
gregas: Senado, Autoridades Executivas e Tribunais Populares. Poder limita
poder: os dircitos e atribuicGes dos governantes se limitam aos fins do Estado.
Mas o Estado nio se move no vacuo. Move-se dentro de estrutura chamada admi-
nistragio. Da administragao como processo de govérno. Da administracio como
responsavel pela execugdio dos atos governamentais.

O poder constituinte

II1. Esta € a verdade: o problema da supremacia politica estd no poder exe-
cutive, (O temor dos abusos do executive nunca deixou de existir, A lezalidade
execuliva sempre se harmonisa com o discricionarismo edministrativo. Qs con-
troles legislativo e judicial sdo bastante relativos. Nio atuam com forca auténtica
de coerglio juridica, A tutela do interésse pablico, quando investigafa, esharra no
interesse politico. Desde que as questdes exclusivamente politicas fiquem excluidas
da jurisdigio do judicidrio, cabe distinguir o afo administrative propriamente
dito do ato politico correspondente. As nuancds sio 130 delicadas gque a vontade
do Estado se confunde com a vontade da administracio pablica. Nie hi quem
possa, sem preconceitos, afastar o poder politico do poder administraiivo. A
reciproca também é verdadeira: os atos administratives de execugio nio passam
de atos politicos administrativos. De onde nasce a organizagio do Estado? Da
manifestagdo politica de um poder constituinte. Désse pouvoir constituant e atra-
vés déle as nagdes se instalam sbbre o principio da ordem primeira, que é politica
em tddas as suas implicagGes de natureza humana e social.

O poder administrativo é absoluto

IV. Um argumento deve ser considerado para valer: dentro em regimes des-
poticos, quando desaparece a influéncia dos poderes legislative e judicial, ainda
assim o poder administrativo é absoluto nas suas determinacdes de comando dos
servicos piblicos. FEm todas as épocas cdnsules witalicios empolgaram as virias
magistraluras. Nunca, porém, cxtinguiram sistemas de govérno e as funces de
administragde. Entre monarquias e repiblicas jamais se procurou destruir &
maquina do Estado ou as condigbes de funcionamento administrativo. O socia-
lismo vingou como socialismo de Estado administrador. Nio existem inimigos do
Estado: sim inimigos de govérnos ou de sistemas de govérnos. Os adversarios
do Estado nes séculos passados eram apenas e sdmente adversarios de frono e quem
sabe da realeza. Os governos autoritdrios forgam a posse material do Fstado pelo
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processo de dominio da ordem administrativa. Os governes autoritédrieos, mesmo
quando criam o sew Esiado, procuram compreender o fendmeno da adminisiracao,
Diriamos methor: podem destruir tudo, menos os servigos publicos essenciais
a nacio.

Nao mudam as estruturas

V. Muito pelo contrario: as revolucdes tém aumentado atribuigdes na orga-
nizacio estatal. Intervindo pa vida econdmica a tendéncia tem sido sempre subs-
tituir o individuo isolade. Grupos profissionais, categorias sociais, sindicatos,
corporacdes, sio medidas de articulagdo das comunidades econdmicas que passam
a integrar o sistema do organismo constitucional e também administrative. Mudam
as formas e os métodos: niio mudam as estruturas basicas nacionais e humanas.
Nio existem {dr¢as eventuais que superem a estrutura da sociedade e as suas
condigdes existenciais. Nio seria exagero se afirméassemos: o poder politico en-
contra escoro mo poder <dministralivo. Os regimes transforman-se no tempo
seduzidos pelos problemas novos que surgem desafiando paixdes, paixdes que
explodem em conflitos que se caracterizam pela tomada do poder absoluto. Acon-
tecidos 0s novos fatos a administragdo nio se modifica. Néo altera de substincia
estrutural. Maniém as mesmas linhas nervosas de funcionamento organico. Por-
que nao se restringe o ambito geopolitico em sua base fisica, onde o Estado-6rgdo
prepondera como conjunto de natural organizagio constitucional.

Os elementos do Estado

VI. Um sistema politico ndo é uma concepgdo abstrata: assenta-se no poder
administrativo. E organizacdo para ser vivida socialmente pelos homens em con-
di¢Ges indispensaveis ao funcionamento do mecanismo de govérno. Os servigos
pitblicos, cumpre repetir, aparecem como finalidade de 6rgios que sio especificos
no corpo da administragio do Estado. Os elementos do Estado, sao clissicos
em todas as fases da histéria: o elemento populecdo, o elemento territério e o
elemento govérno. As dimensdes de qualquer sistems politico apresentam carac-
teristicas materiais e fisicas. As indagacdes especulativas pouco interessam. A
propria nogao de soberania esta ligada a nocdo de govérne. Como também nio
se compreende Estado sem govérno ou o Estado sem organizacio politica auténoma
no sentido da execucio e cumprimento das suas funcdes orgdnicas. Traduzindo:
nésse complexo de fungdes, que sdo funcdes administrativas, encontram-se as
determinantes da agdo do Estado, —a¢do— que serd sempre distribuida. discipli-
nada e coordenada através dos servigos phblicos.

Atos de comando ou de poder piblico

VII. Mesmo como unidade o Estado possui uma dupla missdo: fezer politica
e realizar edministra¢io. Dois atributos do poder executivo integram a administra-
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cdo: os atributos de autoridade e de soberania. Age a administragiio em nome de
quem? Em nome do Estado, da sua politica e do seu govérna. Os atos que exercita,
na plenitude da sua capacidade jurisdicional, sdo atos de comando ou de poder pi-
blico. A protecdo juridica do individuo e a forca de um poder soberano, inexistem
sern as priticas de processo administrativo. Distinguir demasiadamente tem sido o
equivoco dos teoristas déste e do século anterior. A esfera do direito privado estd
tomada pelo direito administrativo em suas manifestacdes mais elementares. No
direito piiblico também assim é verdade. Herdando, como herdou o direito admi-
nistrative, nas suas origens juridico-cientificas, doutrinas e instituicdes, agora
modernamente se apresenta face a expansdo dos poderes do Estado, como poder
também de limitada atuacidc em todos os ramos de atividade humana e social
Basta que se observe o mecanismo da sua morfologia juridica.

A divisdo tripartida dos poderes

VIII, No paralelo entre as Constitui¢Ges modernas extraem-se principios
fundamentais que sdo normas de Direito Administrativo. Tudo assenta no exerci-
cio pleno e dividido da fum¢do publica em razao especifica do servico publico.
Na mecanica das atividades humanas de govérno toda dinfmica estd na vivéncia
do procedimento administrativo. Herdamos de Montesquieu a teoria da divisdo
tripartida dos poderes do Estado. Como fonte désses poderes aceitamos de Rousseau
o principio da soberania popular. Os efeitos juridicos de dineito transcendem
muitas vezes a ordem constitucional para exigirem atendimento dos fatos em
revolta contra as leis. A idéia de duragdo da lel se define como condigio da
consciéncia coletiva. Porisso a gestdo dos interesses publicos afeta interesses
individuais e interesses do govérno, exigindo da administracdo politice proce-
dimento consentineo com a realidade social emergente. A individualidade social
assenta na individualidade humana impondo formas de procedimento para conse-
cucio de fins administrativos,

A administracgo ndo é estdtica jfuridice

IX. Nio de concebe administragio em térmos de estdtica juridica. Pelo
contrario. Na mobilidade politica daquelas agdes humanas de representagdo
social estd a verdade das grandes manilestagbes coletivas de movimento progressis-
ta. Porque o progresso constitui impulso, provocado por exigéncias técnicas sem-
pre atuais. Dai a importancia do fator administrativo. A fermentacio que agita
classes obriga o Estado a atuar politicamente. (Quais, porém, os meios adequados
para evitar-se expansdes populares imprevistas? Somente um: colocar a adminfs-
tragio em condicdes de executar aquelas regras juridicas necessirias & conse-
cucdo dos novos e verdadeiros fins do Estado. HA um conceito que ficou classico
para o eonhecimento do Direite Administrativo: o objeto désse direito seri sem-
pre observar o Estado em sua atividade e descobrir as regras que regem essa
atividade e servem para realizar as func¢bes de administragio. Nada mais exato.
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Na consecucdo dos fins, poder politico e poder administrativo se igualam e se
confundem. Harmonizam-se, nfo permitindo choques.

O Estado como fate nalural

X. E de saber: o principio cientifico da divisio do trabalho, afastou defini-
tivamente o Direito Administrativo do Direito Politiceo. Nao obstante, ambos
os direitos, se resolvem através de correspondentes realidades conjugadas. Pro-
priedade, Iiberdade, privilégios, garantias, homem e sociedade, dependem quase
que exclusivamente dos meios naturais de administragdo do Estado. Examinando
o conteitdo politico das constituigdes verificamos que as implicagdes sdo de ordem
social e também de técnica juridica. Porisso, nenhum povo dotado de poder, em
qualquer momento da histéria, pode fugir a uma doutrina de Estado. Quando o
Estado se fixa como ordenamento politico, ésse ordenamento € juridico e sobretudo
administrativo. Toda histéria se faz através da luta politica. Dai, o Estado, como
organizagio, constituir-se em um fato naturel de atividade cultural-administrativa.
Politica e direito, ndo se fazem concepcdes contrastantes. Juntam-se no homem
dentro em um sentido hieridrquico da sociedade e do mundo.

A idéia de poder

XI. Na idéia de poder esti a fonte de todas as manifestagBes politicas. A
substituicao do peder mondrouico pelo poder republicano, do poder constitucional
pelo poder revoluciondrio, nio quebra estrutura administrativa de govérno. Quan-
do muito transforma sistemas numa nova tabua de leis que geram diferentes pre-
rrogativas de formulacdo politica. A continuidade estd no direito administrativo,
o que quer dizer no poder de administracie. Tbéda organizagio, como processo,
nos chega do direito nuturel. Mudam-se os principios de comando, mas o orga-
nismo social continua. Mesmo gue os regimes politicos sofram a pressio das
idéias e dos fatos, nio escapam ao condicionamento administrative. Maquiavelo
raracterizava a liberdade politica como um conceito relativo. A necessidade do
viver domina Estados como submete individuos, Porgue ha, no substratum da vida
social, uma ordem que por natural pode ser ate equilibrio de fér¢as contrdrias.
Fra Administracie nio é o juridico-formal que prevalece e sim o juridico natural

As vontades humanas multiplicadas

XII. Assim como o individuo, pode ser irracional, assim também pode o
Estado. Até onde o homem resistird viver sem nervos? as vontades humanas por
iss0 raesmo criam mdltiplas relacdes. Cada uma desas relacdes € aclo reciproca
de efeito dindmico. Na politica, em razio do Estado, essas agbes serdo sempre
afirmativas ou negativas. A Unidade na pluralidade, é o fato mais evidente e
constante. Nio é a sociedade humana por acaso mera e comum coexisiéncia de



10 MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINIIO

pessoas independentes entre si? Para se possuir ndo precisa funcionar? Tudo
quanto é real, é organico. As implicagbes fazem movimentos. (s movimentos
revelam corpes. (s corpos transcendem num conjunto que & Fstado e em conse-
quéncia administragdo. As unidades orginicas bioldgicas se transformam em
unidades organicas sociologicas. Como auténticos seres compostos como 0 proprio
corpo humano. Uma conclusdo salta logica: todo poder politico é natural, como
todo poder administrativo nfo escapa das influéncias de uma ordem também
natural. Porisso o equilibrio politico se realiza tdo somente alravés de leis cons-
titucionais, de leis que emanem da natuneza da soberania popular.

O normel e o patolégico

XIII. Como, porém, caracterizar essa nafureze de soberania popular? ILsta
na estrutura viva do préprio corpo social. Convém, no entanto distinguir, em
certas ocasiGes histéricas, o normal do patolégico. Como aconteceu, por exemplo,
na Franga, depois do golpe de Napoledo 111, que se fez proclamar Imperador, pela
sraga de Deus e pela vontade nacional. Usaram-se assim daqueles poderes cha-
mados constituintes. Mas a ordem administrativa funcional ndo ficou paralizada.
Continuou dominante na sua expressio de estrutura juridica, Manteve-se funcio-
nalmente ativa para permitir novas implicagdes caracteristicamente politicas. Don-
de se conclui que o pouvoir constituant pode ser também poder criador., Mas é
poder criador que nfo quebra a substincia da ordem administrativa natural e
constituida, Porque essa ordem administrative se afirma através de longo processo
histérico. O ordenamento fundamental ndo estad sdomente na lei, escrita, mas na
prépria organizacio natural da sociedade politicamente organizada. Mesmo a
forca constituinte, representativa da vontade popular, ndio altera a mecanica fun-
cional do Estado.

A tradic@o institucional edministrativa

XIV. Exemplifique-se para melhor compreensdo: a Franca possuiu, por assim
dizer, numa sequéncia de cinquenta anos dez consiffuigGes ou cartas de lei cons-
titucienal. Nunca porém houve abandono dos segmentos de tradicio institucional
administrativa. A maquina do Estado continuou funcionando mais ativamente
ainda em certos periodos de agitacdo social e politica. As modificagGes impostas
nio chegaram a transformar a fisionomia da administragio. As alteragdes de
ordem constitucional ndo atingiram a operacio de mecanica administrativa. O
status ndo modificou. Mesmo com a Constituicdo Francesa de agora, promulgada
logo apds a tltima grande guerra, que praticamente hipertrofiando o executivo
suprimin o classico parlamentarismo, nio se atingiz a estruturacdo administra-
tiva do Estado. Orgdos, corpos e funcdes, continuaram na demanda do servigo
piblico. Outro exemplo estd no constitucionalismo orgénico da Inglaterra. Como
também a Constituigio norte-americana, ndo rompendo os vinculos da tradigéo
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histérica, criou uma ordeni administrativa federal até hoje vigente, para uma
nacao que era resultado de soma de alguns Estados unides politicamente.

Os sistemes edmimistrativos ndo sdo abstralos

XV. Natural que a adminisiraci@o possa crescer com o crescimento do Estado.
No Brasil entdo os ensinamentos sio flagrantes. Depois da Revolucio de 19 de
abril de 1964 e da edi¢do de Ato Institucional, nada se quebrou na estrutura orgi-
nica natural da Nagdo, A continuidade, ndo dos homens, mas na fun¢io através
dos érgdos, demonstra que a mecinica administrativa ndo se violenta facilmente,
cende indispensavel ao sucesso das mudangas de orientagiio politica. Pode sofrer
a cirurgia no corte de Grgios doenmtes. Pode desenvolver até patologicamente.
Dois fendmenos diferentes apenas atuam: os fendmenocs de crescimento ¢ de desen-
volvimento. A Constitui¢do Imperial, como as Constituicdes Republicanas de 1891,
1034, 1937 e 1946, jamais atentaram contra o Fstado no sentido de rutura de
processo administrativo. As carfas européias, voladas as dezenas, algumas jamais
postas em execucio e outras tantas revogadas, ndo fundaram governos contra a
tradiciio da ordem edministrative imperante. Os sistemas de administracdo nunca
séo abstratos, Ha que compreender a natureza objetiva dos fatos sociais, os grupos,
as formas, as atividades e a prépria evolugdo social. Compreender o corpo politico,
que ¢ social também, como compreendemos na sua fisiologia o corpo humano.

A4 realidade, que é social. ..

XVI. A administrac@o, qualquer seja o sen entendimento ou forma, como
a sociedade sohrevive aos individuos que nascem, vivem e morrem. Condicdes
soviats deferminadas df@o caracteristicas orgimicas ou constitucionais ao direifo
edministrativo. Os fatos sociais, como a mecinica de procedimento administrativo,
possuem uma realidade objetiva e uma determinagiio especifica irreversivel e
fundamental. Na estruturagfio constitucional do Estado e principio da divisdo
dos poderes ndo se pode realizar senfio através de funcGes que se exteriorizam.
Lesas fungbes, pelas suas caracterfsticas, intesram os Grgios que compdem a
organizacdo natural de govérno. Esta na sub-estrutura, tanto o meio fisico, como
o meio bioldeico, especialmente a vida social e comunal nas relagdes de individuo
rara com individuo. A realidade, que € sociel afirma-se pelas instituicées que sdo
histéricas. Cristaliza-se pelo principio genético em série de fendmenos que se
nodem classificar como econdmicos, morais, religiosos, estéticos, juridicos e tam-
bém de administre¢io. O imperativo da coexisténcia obriga e atua no funciona-
nepto administrativo,

Os valores biolégicos na evolugio social

XVIL. A sociedade se representa em realidade por duas maneiras: o grupo
social e a forma de govérno. Para atender necessidades diversas ou diferenciadas,
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surge a adminisiragdo como natural condicao de unidade e sobretudo de unidade
funcional. A funcfio social, juridica, politica, constitucional, & administrativa.
Porisso sZo organismos vives auténticos, tanto a sociedade como os diferentes
arupos sociais. N&o hd génese humana, tribos, castas ou grupos isolades, que nao
conhecessem o principio de govérno e em consequéncia de procedimento adminis-
trativo, Os valores biologicos estio sempre latanies na evolug@o social, Manifes-
tam-se, administrativamente falando, pelo alivismo dos 6rgios que funcionam em
razdo do equilibrio organico da sociedade naturalmente organizada. Dai, o pro-
cesso social, assemelhar-se identificar-se ao processo de administracio. Dal H.
Spencer falar naquilo que denominava como a “unidade funcional do processo
social”., Porque os fatos antecedentes fazem os fatos consequentes. Na formacio
do meio social interno de uma certa nagio ou comunidade, os principios politicos
que se fazem principios de govérno se traduzem em adminisiragdo. A estatica
e a dinamica realizam a fisiologia social. Fazem a evolug2o no tempo de acérdo
com as exigéncias do me o fisico.

O social e o natural

XVIIL. Depois é que o fun¢@o, em razdo do préprio organismo, se diferencia
e se distribui. Se capacita pela competéncia especifica face as condicdes de cada
nagdo. Porisso a ligdo enunciada por Rousseau de que “nem téda a forma de
govérno é prépria a todos os paises”. Com o problema da administracio se da
precisamenie o mesmo. Mas, num sentido genérico, de base, dos tempos antigos
nos modernos, afastadas as diferencas de geografia, mesmo com as profundas
transformacoes por que passou a sociedade do Século XIX, a edministragdo como
método e processo ndo muda as suas caracteristicas essenciais. Nio se afasta do
“social” e do “Natural”’. N&o se radica no dominio das hipoteses. Ciéncia que
é, de formacdo com fundamento politico na organizacio do Estado, legitimo ou
nio, constitucional ou autoritdrio, a adminisiragado reduz a fenémenos mecinicos
toda vontade de govérno em realizar os seus fins e objetivos. Nas formas mais
primitivas de vida social, desde as primeiras sociedades humanas pré-hisidricas,
politica, govérno e administragdo se interlizam para justificar o Estado na sua
missdo historica.

Os dois tipos de administracdo

XIX. Toda a vida social e em consequéncia a vida politica estd submetida
assim a uma ordem fundamental que se caracteriza pela consiituicdio do Estado.
De certa forma juridica, essa ordem com elementos de vontade e de atividade, é a
propria adminisiracdo. Para ela (administragdo), o Estado nio passa de pessoa
juridica. Na gestio dos seus negdcios, ma orientagdo dos assuntos piblicos, na
direcdo das acdes politicas, o Estado surge como administragdo. Tanto legislando
como na esfera jurisdicional ou na administragdo de sentido burocratico estrito,
o Estado mosira que € processo administrativo e que para exercitar-se realiza
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administragao em sentido lato. Porisso, na verdade, a administracdo até agora
ndo se constitoi em objeto de qualquer disciplina juridica, Distinta do darezto
adminisirativo, que é adminisiracdo naquele sentido estrito, esta e se coloca na
basc de todas as demais fungdes que sdo politicas. Pré-existem, portanto, em
razio da realidade de atividade de processo juridico, dois tipos de administracio:
a interna e a externa, aquela que compoe o quadro administrative e aquela outra
que determina a vida politica e protege a organizacio social de um povo.

A ciéncia da administragio como ciéneia politica

XX. Todas as agbes administrativas estdo ligadas aos fins do proprio Estado.
A ordem publica exige e necessita de protegao admiristraliva. Fique bastante
claro que a efecdcia dos sistemas administrativos independem das formas de go-
vérno. Os fatores raciais, histéricos ou culturais. A descentralizacio como se
apresente por érgdos e fungbes acompanha sempre o espirito localista e o sentide
geogrifico atuante. A simples aceitagio de uma estruiura politico-juridica e
econbmica, fundada na realidade do meio fisico e histérico, di substincia natural
aos fenémenos de administragdo. Assim vem sendo e assim sempre serd. Ha os
que apontam a ciéncia da wdministragdo como ciéncia politica. A politica fixando
ou determinando a posicio do Estado se conduz para a realizagio désses fins.
Na adminisiragdo a norma juridica se conjuga com a realidade natural. As cons-
lLituigGes, mesmo mutaveis, ndo rigidas, mesmo estdveis, possuem objeto préprio.
Mas &sse objeto jamais serd atingido senio pelo meio dos processos de adminis-
tragdo, ou melhor, da administragio.

A realidade natural

XXI. A Constituigdo polonesa de 1935, no seu art. 49, impde as bases de um
“Estado social” e prescreve que “a vida da coletividade, amoldase aos quadros
do Estado e néles se apoia”. A base na experiéncia histérica de outras constitui-
¢Ges inovou wmuito e bastanie, Inspirou o pensamento juridico para outras cartas
constitucionais. Aceitando & mecdnica funcional politico-administrativa assentada
aa realidade natural, declara quais sfo os dérgios do Estado submetidos & autori-
dade do Presidente da Repablica. Enumera assim como orgies € Govérno, a Ca-
mara dos Deputados, o Senado, as Férgas Armadas, os Tribunais e o Contrdle do
Estado. Identificou, administragio geral e gcwerno geral, pela pirimide da hijerar-
quia puablica. Nao buscava as distingdes sensiveis entre o poder administrativo
¢ o poder politico. Foi longe demais até essa Constituicio de 23 de abril. Enfa-
ticamente explica que “a administragio do Estado é um servigo puablico” exercido
pela administracio governamental, pelas entidades autdnomas territoriais e pelas
entidades autdnomas econdmicas. A agao do Fstado, na sua atividade juridica,
ficou sendo politica e administrative, ao mesmo tempo. As funcdes ficaram unifi-
cadas, Passou av futuro como um documento de alto realismo politico. Onde os
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valores de administragido fazem o processo politico de govérnos sem violentar a
ordem nalural e emergente das condigoes fisicas de vida de umsa nagio.

O poder de soberania

XXII. O direito constitucional de pods-guerra traz ensinamentos valiosissimos
que franscendem no direito administrativo e na técnica do procedimento adminis-
trativo, Fixando direitos, liberdades e principios, procura exercitar o poder de
soberania dando unidade de todo orginico & agio administrativa do Estado., Cabe
a administragdo, por intermédio de tungdes diterentes, ou dos poderes competentes,
representar tambem politicamente o Estado. Em muitas constituigoes sera porém
diticil distinguir as atribui¢Ges do Presidente da Repiblica das fungdes propria-
mente do Poder Executivo. O procedimenlo e a mecinica legislativa conliguram
o fendmeno da administracie. O fendmeno da edministreg¢do identificado com
o fenémeno politico. As demais solugbes constitucionais, outorga das pela maecha
do tempo histérico, na Polénia, Tcho-Eslovaquia, na lugoslavia, na Kumania, na
Bulgaria, na Hungria e mesmo no Japao, consolidaram o poder administrative
no peder politico ou vice-versa, criando um sistema de férgas cuja unidade chaman
de democracia social. Procura o sistema fortalecer, com fins de objetive politico,
a organizagio e mecanismo dos poderes. Sobretudo fortalecer a administragéo
do Lstado.

Conteido ao poder politico

XXIII. Considerando o Estado como, fenbmeno juridico e o direito politico
como direito constitucional, dentro da problemalica interpretativa, onde coloca-
riamos a administragio? Aceitando o direito politico como direito de Estado,
como buscarfamos explicar a mecinica funcional dos servigos administrativos?
Onde o sentido formal e o sentido material de uma constituicdo ou de um Estado
sem a unidade especifica de um ordenamento juridico-normative? FErram, ao que
parece, os que julgam limiter a competéncia administrativa, como isolar no limite
da pratica de atos meramente formais téda uma estrutura constilucional, que é
infra-estrutura administrativa de funcionamento organico. Pode o poder politico
independer do poder administrativo? Nio siio ramos de um mesmo direito publico,
tanto o direito constitucional como o direitc adminisirativo? Nao ha davida.
A politica, aceita como imposigdo cientifica ou perspectiva histériea, como rela-
¢iio entre a sociedade e o Estado, jamais justificard poder de acdo ou capacidade
no exercicio do pensamente, se nio tiver apdio em métodos de administracio.
Estd aqui o direito administrativo, ou a administragdo puablica, instrumentando
a organizacdo politica do Estado. Ou entde o poder administrativo dands forma
e conteiido ao poder politico.
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A organizagido social pré-existe

XX1V. Como ja dissemos: admitindo o Estado como uma forma histérica
de organizagdo politica, ou de organizagdo do poder para a sustentagio de uma
ordem legitima e natural, ndo é possivel admitir a representa¢io desse ordem sem
os pressupostos da vigéneia de uma estrutura administrativa. Essa vigéneia de
estrutura administrativa, mantém o poder e o justifica no sentido da compreensio
da realidade social. Existe o direito. Pré-existe a organizacio secial. Também
existe a administracdo. O poder em si, nio se cria & nem se estabelece, senfo para
positivar o ordenamento politico reconhecido ¢ quem sabe, consagrado pelas cartas
constitucionais, N&do ha propriamenie separagio entre a teoria e pratica politicas.
As antinomias desaparecem pela atividade administrativa de Estado. Do Estado
zovérno, administrador e responsivel pelo funcionzmenio dos servigos piblicos.
I'ntre a sociedade-Estado ¢ a realidade politica, encontra-se a administracio, O
homem se faz pelo pensamento criador de formas de organizagio politica em
funcdo de determinacGes histéricas e naturais. As formas de organizagio politica
para ganharem vida se identificam com as concepgdes de govérno e se cristalizam
em normas de procedimento organoadministrativo.

Sistemas e métodos de administracio

XXV, Ndo ha problema frente as imposicdes de uma realidade politica e
administrativa de govérno. A questdo é apenas de fenomenologia: trata-se de
distinguir para melhor situar os fendmenos. Na esséncia tudo se resume na vi-
vénia social continuada. No processo de vida humana que se transforma em vida
social. No condicionamento das funcées, funcionamento dos érgios, ordenamento
do Estado, direito politico se afirma administrativamente, Cada érgdo, cada ser-
vico, cada fungdo, recebe parcelas de poder politico. Nem por isso deixam de
atuar no sentido executivo de capacidade administrativa. A descentralizacio admi.
nistrativa e politica constitui um complemento da atividade constitucional do
Estado. Todos os sistemas basicos de govérno se consolidam em métodos de admi-
nistracio. Na lunglaterra onde o parlamentarismo cresceu com o FEstado, a meca-
nica administrativa chega as culminincias do police-power. As formaces politico-
representativas caminham da periferia para o centro. Afirme-se um regime como
unitdrio ou composto, as implicacies de substrato e ordenamento administrativo
sdu as mesmas. Seria de perguntar: estdo as nagdes libertas dos fatores de ordem
sucial, politica, juridica ou administrativa? Dail porque a tutela adminisirativa
corresponde 3 seguranca Jo Estado,

A administragdo estd em tudo

XXVL A soberania pode residir inteiramente no pove. Mas em qualquer
Yegime politico ou sistema conslitucional se realiza pela maxima antiga da sepa-
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racdo dos poderes. As caracteristicas dos o6rgdos sfo inaliendveis a cada o6rgio.
Com os poderes, chamados constitucionais, acontece a mesma coisa. O executive
fica apenas com maior parcela de execugdo. No entanto, a causuistica judicidria,
como o direito jurisprudencial, fazem também administragio no sentido da pralica
processual. O direito positivo e a lei escrita se administram pelo processo. As
leis, para o legislador, ndo se fazem por imposi¢Ges experimentais, pois se fundam
num processo de feitura que é normative. A adminisiragio, como conceito cien-
tifico geral, estd em tudo: no executivo, no judicidrio ou no legislative, Os atos
de gestdo, ou atos administrativos, materializam a agdo des poderes constitucio-
nais. Sio, porém, muito mais politicos, que propriamente executivos, judiciarios
ou legislativos. O direiro do legislador, de fazer leis, o direito do juiz, de aplicar
as leis e o direito do governante de gerir os servigos piblicos necessarios, & direi-
to politico que se renova na pratica costumeira processual de atos de adminis-
tragdo.

A origem do poder constitucional

XXVIL A Inglaterra é uma prova de que todo poder politico estd na origem
de todo poder constitucional. Sem precisar de dogmas escritos obrigatorios e
coercitivos. Em resumo é uma nacio constitucional sem constitui¢éo. A legiti-
midade do poder na Inglaterra estd no falo constituinte. Na desnecessidade da
existéncia historica de fexios gue justifiquem a legalidade politica das instituicGes,
inclusive dos direitos do Parlamento que sio invioldveis sem a imposi¢io formal
de uma constitui¢do escrita. As inspiragdes de fbrga constituinte para decisdes
de forga revolucionaria ganharam muito com o exemplo inglés cujas instituigdes
assentam nos costumes, (O poder politico assim legitima-se pela tradigdv consue-
tudinaria. Uma nacfo aviltada, violentada na sua moral, mesmo no regime das
constituicées rigidas, pode apelar para as solucBes de emergéneia, Abrigando,
revogando, derrogando ou derrubando cartas constitucionais, o poder legitimo &
sempre institucional. Com &le, em consonincia com éle, estd o poder administra-
tivo, mudado nos seus titulares, permitindo o sucesso das novas medidas governa-
mentais, Tal &, diante du histéria, a tradigdo francesa. A letra escrita da lei
jamais poderd conlrariae o fafo. O principio inglés & insubstituivel Como ¢
francés também.

Os aconiecimenic sQo irreversiveis

XXVIIL. Pon que uma revolugio vitoriosa derruba de plano uma constituigdo
existente? Definindo: revolucdo & um fato politico que se transforma em ato insti-
tucional politico. Mas derruba de plano porque é um principio de direito que
assenla sobre uma verdade ou necessidade de fato. Como poderia uma constitui¢do
sobreviver mantendo-se vicente quando acontecimentos historicos obrigam refor-
mulages na acdo do poder piblice e em consequéncia dos métodos administra-
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tivos de governo? A natureza, a origem do poder politico, estd na bhase doa
acontecimenios que surgem. Na maioria das vezes os gcontecimenios serio irre-
versiveis pela imposico de uma natural legalidade revolucionaria. N&o basta
contrapor pronunciamentos em favor das consiifuices escritas e em desrespeito de
fato que faz poder politico. Mantida a infra-estrutura e a estrautura social e
juridica, o Esiado continua representando a nagdo no trabaltho politico e de co-
mando administrativo. Ndo é a perfeicio que torna uma constitui¢ao estavel ou
permanente. Mas a sua plasticidade que permite ao poder politico transfigurar-se
no entendimento das situagbes que surgem imperativas, H4 na histéria uma caria
att agora assim plastica: a constituicdo dos Estados Unidos.

As constituigies francesas

XXIX. Na série das constituicdes francesas o poder politico constituinte
realiza diferentes regimes constitucionais, em alianga com o poder «dministrativo
e as estruturas tradicionais histéricas. Nunca ha, como ndo pode haver, revolta
contra o meio-ambiente. Ndo que as constitui¢Ges na Franga se deformassem pelo
uso. A ditadura do interesse piblico ou da necessidade social ndo impds trans-
formagbes a Constituigio de 17917 Parece que sim. A Constituigdo de 1793 ndo
foi revegada pela Convencio? O poder politico instituinie apareve aqui em térmos
de profunda légica e clareza histéricas, Assim foram outras cartas de 1795, 1799,
1802, 1804, depois a constituigio decretada pelo Senado a 6 de abril de 1814,
seguida do ato consiitucional de 4 de junho de 1814, vigente até 15 de margo
de 1815, Com a Constituigio de 1830, frente & monarquia de julho, resiabeleceu-se
o regime da carta de 1814, Os fatos fizeram a instabilidade do constitucionalismo
francés. Sensivel como nagdo, suscetivel como povo, intranquila como espirito,
a Tranga continuou até os dias atuais realizando obra consiituinte sem nunca
querer aceitar senfio a plasticidade indispensavel & sua evolugio politica marcada
pelos acontecimentos. No cerne estd o poder politico instituinte se afirmando na
pratica administrativa.

Leis ordinarias e leis politicas

XXX, Tanto gue o direito nie se limita ao ate administrative ou governa-
mental, ndo se Hmita ac agente ou ao ato praticado, mas busca origem naquilo
que o inspira e que & o sempre novo poder criador. Porisso as constiluicoes
escritas ndo se ahsolvem arte os golpes de Estados e os pronunciamentos revalu-
ciondrios. Numa palavra, ¢ poder politico inspirader, coordenado pela acdo de
poder administrativo tendo para harmonizar o choque das forgas politicas com as
formas constitucionais até entdo consagradas. As leis ordindrias nada podem
coutra as leis politicas. Usa-se em politica, da adminisira¢do, porque ela nao
se substitui, como poder administrativo, para a aplicacio de novas leis. E perma-
nente na continuidade do processo politico. A fungdo administrativa assenta na
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ordem piiblica € na legalidade. E fungio politica de poder politico como o poder
politico é também funcdo administrativa. As limitacbes legais para a adminis-
tracdo sio aquelas de natureza politica atual. A ordem piblica, ¢ a de hoje, néo
a de ontem. A legalidade ndo dispensa da execugdo através do processo adminis-
trativo. Sobrevive para toda lei uma determinacdo legislativa. Fssa determinacdo,
porém, s6 encontra realidade por intermédio da administragio. Uma lei nio se
exterioriza por si mesma. Quando regulamentada, para ser completada nos seus
fins, em todas as suas implicagdes, pertence a adminisiracdo.

Substincia do poder adminisirativo

XXXI. Esta claro que o processo legislativo, o processo judicial € o processo
executivo subordinam-se a uwm conceito de delegacdo, surgida de alguma fonte de
poder soberano. Com maior razio de ser o processo edministrativo cuja mecinica
envolve t6da e gualquer atividade juridica. Essa delegagao pode ser também uma
concessdo de poderes outorgada por efeito de uma causa primeira que serd o
poder politico. Ressalta alirmar que no direito administrativo estdo os instru-
mentos de fixagdo deésse peder politico que € origindrio e instituinte. Os linea-
mentos da acdo politica, os propdsites governamentais no exercicio de contréle
jurisdicional, a agdo politica conjugada com a lei escrita nfo estabelecem distin-
¢bes no campo da administragfio, mas sfo substincia formal ao poder administra-
tivo. As diferengas, se existirem, buscan explicagdo na teoria e na pratica poli-
ticas. A presenca da admninistracio generaliza os fendmenos juridicos ndo limi-
tando a ordem e o processo administrativos nos limites de valores de qualquer
calegoria funcional. A concessdo em favor do poder administrativo provém do
poder politico soberano. A divisio que houver no plano geral do poder adminis-
trativo serd tdo sdomente de fungbes que sdo especificas. A natureza de Estado
tripartido assim estabelece usando dos recursos da unidade na divisdo de trabalho
de govérno. Onde se afirme o poder administrative esti sempre atuante para
acompanhar as mutagSes do poder politico. Materializa-se, através de brgdos e
functes, com a rapidez necessaria. Dempre em busca de solucdes imediatas.
Tudo como problema natural de pura técnica e processo.

A razdo de estado

XXXII. A histéria politica estd chela de exemplos flagtantes que nio pre-
cisam ser repetidos. A evolugdo constitucional e das mstztmgoes pohtzcas apre-
sentam tantas € tio variadas formas de expresio que nfo serd preciso melhor ar-
gumentagio para juntar na acio juridica tanto o poder administrativo como o
poder politico. Porisso a agio adminisirativa é sempre provocada estendendo-se
numa amplitude em que o direito & o limite. Ha um poder que executa na ple-
nitude da sua férca politica scberana: o poder administrativo. A razio de Estado
se explica pela administragdo. A autoridade governamental e administrativa se
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confunde juridicamente. Submetida ao regime de legalidade, é originaria, é ins-
titucional, mesmo quando sofre ruturas nesse processo de legalidade. Na Ingla-
terra tradicional, cuja maneira de agir invoca liberalismo, ndo se impede que os
ministros, representantes do poder politico, recorram ao arbigrio na pratica de
exercer o ato administrativo. A identidade, sempre que provavel, da ao Parla-
mento capacidade para a legalizacdo. Os atos politicos, executados administra-
tivamente, escapam ao contrile jurisdicional. A autoridade administrativa, capaci-
jada pelo poder de policia, assentada no poder politico, ndo encontra sansao
contra ela quando a edministregdo se faz de plano para maater ou reformular
principios surgidos de novos fatos e inspirados por condigoes diferentes,

A dupla funcio edministrativa

XXXII: Uma dupla fung8o caracteriza a autoridade administrativa: a fon-
cao de direcao dos negécios piblicos e a fun¢do de comando do poder politico.
Fixando assim duas categorias de atos: os atos de impériv e os atos de gestdo.
Em ambos os atos, como expressdo de vontade, ha um fimm determinante, politico
ou administrative. Mas em ambos estd a administragio revelada pelo procedi-
mento constitucional. A administracio como forma executiva do poder politico.
Dando feigdo, valor, espessura, contefido, fisionomia, carater, jurisdicidade aos
atos que emanam da declaragdo de vontade do Estado. Uma vontade superior as
outras vontades. ¥ontade cujo desaparecimento quebra sistemas, teorias e dou-
trinas. Porque em suma: o Estado, como sujeito de direilo, como pessoa juridica,
é sempre uno. Essa unidade tem assente em base constitucional. E também na-
tural eomo formagdo soncial priméria. Nio se confunde com os poderes e os
orgaos da administragdo. Como a pessoa moral, ou como a pessoa fisica, cons-
titui-se em um fodo orgenizadov. Nio podendo romper jamais nem a unidade do
problema do conceito de direito. Na sua determinagio unitiria, é que é politico.
Na sua sistematica do processo executivo, € que € edmimisirative. Nas suas mul-
tiplas manifestacdes e aspectos na escapa da histéria, ndo foge da geografia e é
sobretudo politico na expressio de ordem administrativa.

Direito, estado e administracao

XXXIV. No apés-guerra, maior se tornou a capacidade ativista do Estado.
O intervencionismo, também de profundidade econdmica, adquiriu sentido essen-
cialmente politico. O Estado procura mal ou bem, de qualquer forma, refletir a es-
trutura social da nagdo, defender os interesses que sdo piblicos e manter a intan-
gibilidade dos principios institucionais. Para isso, usa do poder administraivo,
exercita-se pela administragdo. Sedimenta, pela importincia politica, tudo quanto
seja social ou coletivo. Fxplica as agdes juridicas que determinam a origem das
relagies juridicas. Tanto assim que a mocdo de direito ndo se consolida sendo
com a agio do Estado. No entanto, o poder do Estade, que & poder politico,
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implica no conceito de soberania. Se a soherania pertence ao Estado como supre-
ma potestade, somente mediamie processo de organizagdo politica o Estado se
transforma em vontade. Corn respeito aos érgdos ds funcdes, aos fins, seja inclu-
sive na tutela de direito, ele & poder politico ¢ administrativo, é administracdo
e processo de administracio, se faz auto-suficiente, pela prépria administragdo.
Numa palavra realiza a sapremacia do direito. S3o, portantos, trés idéias insepa-
raveis uma da outra: direito, bistado e administragiio. Na forma de proceder carac-
teriza-se apenas como adminisiragio.

O executtvo como processo de govérno

XXXV. A amplitude dimensional da edminisiracdo concorre para o aumento
de prestigio ¢ de autoridade dos executivos. Para organizar o trabaltho adminis-
trativo o excculive também pwecisa organizar-se. As solugdes politicas se com-
pletam pelas solucGes adnrinistrativas, As relagBes dos executivos, organismos
nio coletivos, com os demais poderes, com o individuo, a sociedade ou a comu-
nidade, auténticas abstragoes de direito piblico, ante mesmo a violéncia que seja
valida ou supérflua, o direito de revolugdo ou o direito de resisténcia, ndo mu-
dam nunca a realidade ou substratum. Substituem-se os comandos, os grupos, os
homens, as fac¢des, os interesses, mas permanece a estrutura, que é natural, como
maquina em conquista da posse, realizando-se por meio de atos que sdo politicos
e procedimentos que sdo adminisirativos. O Estado, de uma forma ou de ontra,
fica intocavel, incélime, servindo &s expressdes legais que tenham sido vitoridsas.
Nao poucas vezes se langa mao do exercicio do chamado direito de revolugdo
para a garantia de direitos violados. Para isso, o executivo é o elemento essencial
désse processo, cujo carater dinimico a administragdo amolda aos objetivos do

Estado.

Acdo da adminisiragdo

XXXVIL O executivo, seja o anglo-saxdo ou o soviético, esta sempre confor-
mado nas suas estruturas € meétodos de pratica administrativa. A mudanga entre
conservadores e trabalhistes ndo aletam as particularidades da estrutura governa-
mental. As pegas sdo as mesmas, os organismos em funcionamento os mesmos,
os Orgdos aqueles que a angao exige para preservar-se como cdrpo social. As
disposigbes institucionais emcaminham o Estado em cada nag¢io para a aplicacdo
do direito legal nos casos emergentes, de ordem individual e coletiva, - O funcio-
namento dos sistemas politicos giram entre dois pontos de unidade: o executivo
e a administracdo. Onde um comega, o ouiro termina, num processo de desenvol-
vimento irrefreavel e continuo do aparelhamente ou da maquina administrativa.
Por ésse motivo real, a agdo da administracdo tende a exercer-se num duplo
sentido: o politico (orientacao de decisio) e o técnico (aplicagio das medidas
projetadas). Nio existem sormente aproximacdes jurfdicas entre o executivo e a
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administragdo. O processo de govérno traduz realidade politica de administragio.
Reunindo o que dizem as cartas constitucionais, a experiéncia histérica e as pra-
ticas costumeiras, sob influéncias diversas que sao naturais, uma sequéncia de
atividade publica se afirma do legislativo para o evecutivo e do executivo para o
adminisiragio. Todo um conjunto de férgas, econdémicas, religiosas e sociais, se
intecram no Estado e convergem para a adminisiragio. Toda construcio do
direito moderno encontra justificativa na capacidade originaria do pove sem
saber escolher os principios mais condizentes com a sua propria realidade social
no tempo histérico. O exercicio, de uma forma ou de outra, desse direito original
eria sitnacdes politicas que & propria politica cabe resolver. Categorias sociais
existem cuja representatividade impde reconhecimento de organiza¢io constitu-
cional. Est@o todas elas dentro do corpo orginico de uma nagdo. Vivem como
células participantes de um conjunto que as constilui¢ées ndo podem desconhecer.
Sio seres wivos mascidos de seres politicos primdrios. Ao Estado, como nacao
organizada, cabe atender a esses niicleos corporecs porque eles pertencem aos
fatos como histéria e sociologia. Por esse motivo, todas as constlituigées, menos
jurisdicistas e mais afeitas 4 realidade, desviam ser laboradas de acérdo com o
desenvolvimento da ciéncia social. Sdo precisamente as formagbes representativas
de forga econdmica que ddo fisionomia aos regimes politicos deste século,

0 executivo: processo de govérno

XXXVIl. A amplitude dimensional da edministracio concoire para ¢ au-
mento de prestigio e de autoridade dos executivos. Para organizar o trabalho ad-
niinistrativo o exccutive também precisa organizarse. As decisGes politicas se
completam pelas solugdes administrativas. As relacbes dos executivos, organismos
niio coletivos, com os demais poderes, com o individuo, a sociedade oun a comu-
nidade, auténticos abstragdes de direito piblico, ante mesmo & violéncia que seja
valida ou supérflua, o direito de revolucdo ou o direito de resisténcia, nao mudam
nunca em realidade e substratum. Substituem-se os comandos, os grupos, os
homens, as facgdes, os interesses, mas permanece a estrulura, que & natural, como
méquina em conquista da posse, realizando-se por meio de atos que sdo politicos
e procedimentos que sio administrativos. O KEstado, d’wma forma ou dloutra,
fica intocdvel, incolume, servindo ds expressies legais que tenham sido vitoriosas.
Nfo poucas vézes se lanca mdo do exercicio do chamado direito de revolucio
para a garantia de direitos violados. Para isso, o execufivo é o elemento essen-
cia] désse processo, cujo carater dinimico a edministragdo amolda aos objetivos
do Fstado. O executivo, seja anglo-saxdo ou soviético, esta sempre conformado
nas suas estruturas e métodos de pratica administrativa, As mudangas entre
conservadores e trabalhistes ndo afetam as particularidades da estrutura gover-
namental, As pegas sio as mesmas, os organismos em funcionamenio os mesmos,
03 6rgfos aqueles que a naglio exige para preservarse como corpo. so‘cw.l. . }}s
disposigdes institucionais encaminham o Estado em cada nagdo para a aplicagio
do direito legal nos casos emergentes, de ordem individual ou coletiva.
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Executivo e administracio

XXXVIIIL. O funcionamento dos sistemas politicos giram entre os dois pontos
de unidade: o executivo e a administragio. Onde um comeca, o outro termina,
num processo de desenvolvimento, irrefreavel e continuo, do aparelhamento ou
da maquina administrativa. Por &sse motivo real, a acio da administracio tende
a exercer-se num duplo sentido: o politico (orientacio de decisio) e o #écnico
(aplicacio das medidas projetadas). Nido existem sdmente aproximacdes juri-
dicas entre o executive e a administragdo. O processo de govérno traduz realidade
politica de administracdo. Reunindo o que dizemn as cartas constitucionais, a ex-
periéneia histérica e as praticas costumeiras, sob iInfluéncias diversas que sdo
naturais, uma sequéncia de atividade puoblica se afirma do legislativo para o
execulivo e do executivo para a administracio. Todo um econjunto de forgss,
econdmicas, religiosas e socials, se integram no Estado e convergem para a
adminisiragfia.

Administracio, politica e revolucda

XXXIX. Na Russia, observe-se, houve um processo evolrtivo intenso, aliando
administraciio, politica e revolugdo. Esse processo, pouco reconhecido, criou uma
multiplicidade de ramos de auto-administragdo, numa procura de organizacie
para a economia soviética. O rigido centralismor procurou o caminho da descen-
tralizacio autondémica. Ou como querem alguns o caminho da desconcentracio
do servigo administrativa. A URSS ndo & urn caso especial na evolugio do
direite administrativo em aberia colaboragio com o direito politico. Como dentro
da unidade do Estado divide a funcio constitucional também divide a funcfo de
administrag@o. N#o ha influéncia somente da condigio geogrifica como da con-
dicdo de estrutura politica. No plano da organizagio juridice do Estado os diver-
sos elementos se integram para possibilitar a organizacio econdmica, Quanto as
instituigdes de administra¢o econdmica muito se assemelham as instituicGes cria-
das para os Estados Unidos da América: buscamn, apesar de objelivos diferentes,
os mesmos resultados de acdo politica. Porisso, a descentralizacéo na Russia
atinge o limite do econdmico, do politico ¢ do administrativo. O localismo itelia-
no aliado ao federalismo norte-americano muito bem poderia ter servido de ins-
piragdo aos soviéticos na fase de consolidagio do regime comunitirio.

As constituicées modernas

XL. Na verdade a tendéncia tem sido essa na conceituacio de todas as cons-
tituigGes modernas, sejam liberais, socialistas, dimdmicas ou rigidas. Existe uma
preocupagdo politica, que & geral e universal mo sentido de evitar o congestiona-
mento do poder administrativo. Esquecer a funcdo dividide é provocar a desin-
tegragio desse poder. Logo, ndo se admite, aquela concentragdo que possa a carre-
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tar impecilhos ao desenvolvimento da atuagio politica e do processo econdmico.
As doutrinas, como as teorias, que n&o possuam unidaede politica nio alcancam
realidade natural. Q processo legislativo ¢ apenas um elemento da funcio cor;.s;i-
tucional. Os sistemas ndo fazem a verdade social e politica, A solugéa dos pro-
blemas se enquadram nos principios gerais de politica, nunca nas caracteristicas
dos diferentes processos legislativos. A organizagio e pratica legislativas cons-
tituem parte da estrutura estatal, mas ndo constituem o Estado como formacio
social. Eis a razdo porque os modélos de constituicGo que tiveram como fonie a
Constiiuigéo dos Estados Unidos desde 1789 ndo vingaram como diplomas ner-
manenies,

O direito em mundo nova

XLI. Ndo é o direito que se renova, mas a vide que se transforma. Nao é
a mecanica do Estado que muds, mas a existéncia social que exige outras con-
dicoes de atividade politica. O direito, por sua vez, na sua acepcio natural, ha
de ser para o futuro uma ciéncia interdisciplinar pura. Na verdade, quando a
sociedade evolue e as técnicas se aperfeicoam, o direito envelhece procurando
nutras formulagdes éticas e sociais. Como idéia de relagdo, o direito participa da
evolucdo meoral do munde, de nossa economia, dos nossos meios de comunicagio
e processos téenicos. E uma idéie de relugio modificada do homem com outros
homens e com a sociedade universal que o envolve. Assim € que surgem novos
direitos e novos cédigos numa verdadeira revolta dos fatos contra as leis escriias.
Simultaneamente, como conta a longa histéria da humanidade, as legislaghes
sio recompostas e adaptadas a cada novo problema-realidads até também a cada
caso particular isolado. Isso é vida, natureza que se transmuta, com o individuo
vivendo as conquistas do tempo. Da mesma forma o poder politico se amplia
consideravelmente. De igual maneira o poder adminisirativo assume dimensdes
anteriormente desconhecidas. A prépria evolucio dos costumes provoca conceitos
diferentes na definicio legal da familie. A transformacio da economia e da
sociedade impde uma revolugio nas nogdes que possuimos de propriedade. Tuelu-
sive, o problema da responsabilidade, escapa totalmente do individual para admi-
tir carater social. Em nossa sociedade atual, como ndo acontecera na sociedade
futura, os direitos nio serido chocantes ¢ nem contraditérios.

O direite no ano 2.000

XLII. Ndo evoluindo o direito as instituigbes se perdem pela paralizagao
total. Sabe o poder politico, que é tradicional por ser histérico, que as leis e as
regras constituem a engrenagem de uma sociedade. Conhece o poder adminis-
trativo, sempre inspirado pela funcdo politica, que serd preciso coibir os abusos
no complexo soctal, onde cada sociedade deve ter o seu exato lugar e cada homem
a sua exata posigdo entre os que como &le convivem. A ciéncia e a técnica abrem
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os caminbos, uma outra sociedades diferente surge das décadas, nio sendo supor-
tadas as velhas concepgdes que ndo podem subsistir. Este mundo tecnolégico que
estd crescendo mudara irrevogavelmente todas as espécies de relagdo entre o tra-
balho e o homem, entre ¢ homem e a sociedade. O problema atdmico, do apro-
veitamento pacifico do cspago aéreo, colocado no debate das convencdes interna-
cionais, exige reformulacdo do direiio enquadrado em outras formss juridicas.
Os grandes problemas socvials a serem equacionados em formas juridicas, o uso
extensivo dos meios de comunicagao invadindo a vida privada, abrem perspectivas
que sio incognitas para o homem dos nossos dias. Nao se pode prevér, como
seria de esperar, o comportamento do Estado diante Jos econtecimentos que sdo
imprevisiveis, O mundo de amanhid, projetado pelo cientista, impulsionado pela
técnica, depende orgnicamente de outros processos juridicos, sem o que o homem
ndo sobrevivera. E de acreditar, num direifo universal, longe do emaranhado de
leis e regulamentacdes que perturbam o senso comum e o legitimo entendimento
juridico andmale diante de wm sistema de confusa complexidade legislativa.
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REGIME JURIDICO DAS EMPRESAS PUBLICAS NO BRASIL

MANOEL DE OLIVEIRA FRANCO SOBRINHO

Professor Titular da Cadeira de Direito
Administrative na Faculdade de Direito
da Universidade Federal do Parani.

Os chamados servi¢os publicos administrativos descentralizados encontram
na emprése publica uma expressio juridica até bem pouco tempo desconhecida
da legislagio brasileira.

Com a criagiio, como emprésa piblica, dos Correios e Telégrafos e das
Caixas Econdmicas Federais, o legislador brasileiro avangou na boa técnica de
contréle e procedimento administrativo.

Nio se assemelham as sociedades de economia mista como pessoas juridi-
cas, porque estas revestem a forma das emprésas privadas com a participacio
do poder publico e de particulares.

Sio, entretanto, espécies do género pardestatal, porque nascem da vontade
criadora do Estado e exercitam atribui¢des de interésse piblico que thes sejam
cometidas no ato de institui¢do.

Quanto & expressio “economia mista” tem sido entendida, restritamente,
“no sentido de conjugacio de capitais piblicos e privados” para a eonsecuciio
de fins de interésse coletivo.

Com respeito 32 “emprésa publica”, o que a caracteriza é o seu capital
exclusivamente piablico, a sua personalidade juridica privada estatal, num or-
ganismo constituido ¢ dirigido pelo Estado.

A mais conhecida, senfo a mais antiga, emprésa publica existente no Bra-
sil, é quem sabe a Companhia Urbamizadora da Nove Capital, organizada
em 1958 em sociedade por agdes?

Nio obstante niio haver legislagio que dé figuracio precisa as emprésas
‘ptiblicas entre nés, os exemplos estrangeiros bastam para inspirar & doutrina
brasileira,

Longe de uma concordincia legislativa e doutrindria, as emprésas ptblicas
yecem criadas no Brasil seguem a linha do pensamente juridico no estrangeiro
‘consagrado.

1 Hely Lopes Meirelles: “Direito administrativo Brasileire”, pégma 305.
Z Decreto n? 40,017, de 24 de setembro de 1956.
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Basta saber que alguns pontos comuns sobrevivem quando o Estado impde
uma nova estrutura descentralizada, sem que essa descentralizagio se conflite
com a autonomia da pessoa administrativa.

A doutrina, como se é de esperar, oscila necessiriamente em face dos
casos concretos e das circunstincias que influem ou defluem da organizagio
administrativa do poder publico.

De acbrdo com a prépria doutrina corrente, a emprésa piblica tem uma
individualidade juridica propria, toma posi¢io diante de um fate juridico
concreto ou do fim econdmico a atingir.

No fundo do ato que institue as empresas publicas hd uma manifestagio
de vontade legal, integrada por dois elementos: um descentralizador ¢ outre
que decorre da direcao pelo Estado.

Amhos os elementos se identificam completamente um com o outro, limi-
tando as prerrogativas e os privilégios estatais ao que especificamente esteja
outorgado por Jei.

Nio foi sem razdo que Birac PiNTO escreveu ja em 1933 sébre o “declinio
das sociedades de economia mista ¢ o advento das modernas emprésas pa-
blicas™ .3 :

§ 1° — A Doutring Brasileira ¢ o Decreto-Lei N¢ 200

A doutrina brasileira, com o Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro
de 1967, ganhou grande impulso definidor: ésse diploma constitui-se num dos
slocumentos mais préprios de organizacdo administrativa dando estrutura As
pessoas administrativas ali nominadas,

Diz o Art. 59 do Decreto-Lei n® 200
~“Parg fins desta lei, considera-se:

I — Autarquic —o servico autébnomo, criado por lei, com personalidade,
juridica, patriménio e receita proprios, para exccutar atividades tipicas da
Adminisiragdo Publica, que requeiram, para seuw melhor funcionamento, gestio
administrative e financeira descentralizada.

II — Ewmprésa Piblica —a entidade dotada de personalidede juridica de
direito privado, com pairiménio proprio e capital exclusivo dv: Unido ou de
suas entidades de Administragio Indireta, criada por lei pare d-sempenhar ati-
vidades de natureza empresarial que o Govérno sefa levads a exercer, por

4 “0 Declinic das Sociedades de Economiz Mista”, RDA, 32/1,
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motivos de conveniéneia ou contingéncia administrative, podendo tal entidade
revestir-se de qualquer das formas admitidas em direito.

III ~ Sociedade de Economia Mista ~a entidade dotada de personalidade
juridica de dirzito privado, criada por lei para o exercicio de atividade de
ratureza mercantil, sob a forma de sociedade andnima, cujas acdes com direito
a voto pertencam em sua maioria, ¢ Unido ou d entidade da Administracéo
Indireta” |

J4 anteriormente ao Decreto-Lei n® 200, HeLy LoPEs MEMmELLES, textual-
mente afirmava:

—“as emprésas piiblicas sdo os mais modernos tipos de instituicdes paraes-
tatais, com personalidade privada e organizagio de entidade particular, mas
com capiial inteiramente do govérno.”

De igual maneira, em trabalho publicado em 1960, Larrepo pE ALMEIDA
Patva ponderava contrariando Bmac Pinro:

—“c advento da emprésa piblica nio implica o declinio da economia
mista; ambas podem existir simulidneamente, e, nos paises subdesenvolvidos,
em que falham os capitais necessarios para os grandes empreendimentos, re-
presentam técnicas cujo emprégo é indispensavel para o desenvolvimento na-
cional” 5

Nio se pode, porém, por simples aproximagio doutrindria, confundir as
emprésas publicas no Brasil com os estabelecimentos publicos na Franca, na
Itilia ou em ontros paises. '

Concordamos com a opinido de CreterLa JONIOR que a “nogdo que a
cxpressdo estabelecimento piblico procura traduzir ndo é das mais simples”,
suscitando muitas discussbes por parte dos doutrinadores no sentido de capa-
citagio da pessoa administrativa®

O que é preciso distinguir sem confundir, porém, “e o estabelecimento
de utilidade pablica, de indole privada”’?

Para a doutrina brasileira, assentada no Decreto-Lei n? 200, como para
a legislagao adotada, as empresas publicas, pela formacio privatistica, asse-
melham-se aos estabelecimentos de utilidade piiblica, condicionados & esfera
jurisdicional administrativa,

¢ Meirelles, ob. cii, p. 306.

5 Ver "As Sociedades de Hconomia Mista e as Emprésas Piblicas come Instru-
hentos Juridicog a Servigo do Estado”, RDA, 60;14; também & a opiniio de Arnold
‘;& ald citado por Almeidas Paiva “As Sociedades de Economis Mistza e as Emprésas
“MbHcas no Direito Comparado”, RE, 15275140,

6 Ver “Tratade”, Vol. I, p. 75,

7 Cretella Junior, oh. cit, p. 76.
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Vale a ligdio de Lores MERELLES:

—"...a emprésa publica se apresenta como ente paraestatal, permanecendo
na zona de transicio entre os instrumentos de aciio administrativa do Poder
Piblico e as entidades privadas de fins indastriais.” 8

Estdo, assim, as emprésas piblicas, sujeitas sempre ao contréle direto do
Estado ou tutela, na dupla linha administrativa e politica, de vez que o seu
patrimdnio, a sua dire¢io e os seus fins sfio estatais.?

Depois do evento do Decreto-Lei n® 200 nfo h4 mais como tergiversar:
estd consagrada a forma privada, ou a personalidade juridica de direito privado,
para que certos entes {emprésas ou fundacbes) desempenhem atribuiches de
natureza publica.

Dai porque as prerrogativas e privilégios estatais nio sio extensiveis e
nem se comunicam automaticamente, a néo ser que reconhecidos e conhgu-
rados no afo de instituicdo.

As pessoas juridicas de direito privado (emprésas e fundagdes), criadas
por lei ou por ato administrativo, ingressam no regime juridico sem se con-
fundirem com as pessoas juridicas de direito piblico ou sio plblicas pelos
objetivos que sejam ptblicos.

O que se pretende &, que além do Estado, virios entes privados, com
denominagdes juridicas préprias, exerqam atividade limitada como pessoas
administrativas.

Tratam-se de pessoas, ja agora com nitidos caracteristicos juridicos, que
¢ Estado institue, reconhece e da personalidade, com tinalidades puablicas, di-
reitos e obrigacSes.

Como as autarquiags, nas Ultimas décadas, as emprésas publicas e as fun-
da¢bes, guardadas as peculiaridades -especificas, sio formas de descentraliza-
(3o de que o Estado se aproveita para o equacionamento de problemas da
mais urgente solugdo.

O mesmo papel de relévo desempenhado pelas autarquias 1® esti reservado
agora as emprésas publicas e is fundag¢Ses, como entidades destinadas a cola-
borar com a administracio estatal.

Como as autarquias, tanto as empresas publicas como as funda¢des, pelo

8 Cretella, ob. cit, p. 76.

8 Hely Lopes Meirelles, ob. cit., p. 308.

1t Ver: Tito Prates da Fonseca, “Autarqguias Admirpistrativas”, Sio Paulo, 1938;
Erimé Carnejro, “Autarquias”, Rio, 1937; Luis Delgadoe, “Autarquias: Funcio Social
¢ Aspectos Juridicos”, Recife, 1940; e Celso Antonio Bandeira de Mello, “Natureza ¢
Regime Juridico das Autarguiasg”, Sioc Paulo, 1967,
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ato de instituicdo arrogam-se ao direito de auto-governarem-se nos limites da
gestao de interses que lhe séo peculiares.

No quadro da organizacio administrativa brasileira, autarquias, emprésas
publicas e fundacées, correspondem a uma forma especifica da capacidade de
direito do Estado, com autonomia qualificada resultante da faculdade legisla-
tiva delegada.

De igual maneira como nas autarquias, necessirio considerar para as
emprésas publicas e as fundagges:

a) a génese da entidade em razio do ato administrativo de instituigio;
b) a sua forma wespecifica de direito;

c) a natureza peculiar das funcbes legalmente atribuidas;

d) a responsabilidade pela situagdo patrimonial adquirida;

&) limite e extensfio dos poderes de diregio ou de gestdo;

f) naturaleza do vinculo relacional com o Estadol!

§ 2° — As emprésas ptblicas na sua forma externa

Ocorre que as emprésas publicas possuem dissemelhancas com as autar-
quias e as sociedades de economia mista, ndo s6 com atencdo a sua estrutura
interna, como no tocante & sua mecnica formal interna.

Para Crrso Antonio BANDEIRA DE MELLO, sio estas as peculiaridades mais
evidentes:

a) realizam a mais moderna forma de atua¢io do Estado no dominio eco-
ndmico;

b) distinguem-se das sociedades mistas pela diferenca de substrato fictico;

c¢) melas nfo hi associagiio entre particulares e Estado; '

d} o Estado € o unico senhor da emprésa;

e) sio radicalmente distintas das autarquias ¢ o ponto de contato que se
thes poderia encontrar € irrelevante, embora ambas sejam pessoas governamen-
tais que podem atuar no mesmo setor;

t) as emprésas piblicas sio sempre entidades propostas ao desempenho de

11 “A mais moderna tentativa de criacio ds uma emprésa piblica, entre nds, fol
a que resultou do substitutivo apresentado pela Unido Pemocratica Nacional ao projeto
da Petrobras. Por ésse substitutivo era instituido o monopélio estatal do petréleo, sendo
que a sua pesquiza, exploracio e refinacio seria exercida pela Emprésa Nacional do
Petréleo (Enape), que estava moldada nos melhores exemplos de emprésas pubhcaS,
bela adocio da fiexﬂnhdade o de todas as demais técnicas das emprésas privadas”
(Bila¢ Pinto, trab. cit.,, RDA, 32/13).
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servico industrial ou comercial o se caracterizam pela natureza privada que
possuem; '

g) as autarquias nem sempre sio criadas para operar no setor industrial
ou comercial;

h) entidades que se rejam pelo direito privado, ainda que se lhes hatize
de autarquias, ndo serio autarquias.!?

Menos explicite que o ilustre administrativista de Sio Paulo, BiLac Prvro
enumera entre as caracteristicas:

a) adotam as formas das empresas comerciais comuns ou recebem do
legislador estruturagio especifica;

b) a propriedade e a direcio sdo exclusivamente governamentais;

¢) tém personalidade juridica de direito privado.’

Por conseguinte, tendo em couta os elementos que externamente atuam,
resulta claro que o conceito de servico publico no Direito Administrativo passou
a ter sentido muito mais genérico e amplo, substituindo quando preciso o
Estado a prépria iniciativa privada.

Disso é prova bastante no Brasil o Decreto-Lei n® 200, armando o poder
publico de érgios capazes de atuagho exterior, dinfmica, cuja importincia pri-
mordial estd na descentraliza¢io..

Quanto & Administra¢io indireta na atual legislacio brasileira, ela assim
compreende, se exteriorizando:

a) as autarquias;
b) as emprésas publicas;
¢) as sociedades de economia mista, !¢

Como j4 dissemos, e tornamcs a dizer, as entidades compreendidas na
Administracio indireta, vinculam-se ao Estado através da 4rea de competéncia
em que estiverem enquadradas.

Quiz o legislador, & exemplo das fundacdes, que as empresas pablicas,
assegurassem posi¢io na ordem de atividade no poder publico, com as carac-
teristicas de processo privado.

Nio quiz o legislador, contrariande o pensamento doutrinirio j4 consa-
grado, que o Estado deixasse de usar os instrumentais privados para funcionar
somente por meio de reparti¢des departamentais oficiais e burocratizadas.

12 “Natureza e Regime Juridico das Autarguias”, Emprésas Piblicas, ps. 548750,
1% Bilac Pinto, trab. cit., loc. cit,, 32/14.
14 Art, 49, n9 II, do Decreto-Lei n® 200.
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8 8% — As emprésas publicas na sua forma interng

Naturalmente, da forma externe, decorre 2 forma interng: as emprésas.
criadas por iniciativa do Estado prepondera o carater autondmico na dindmica
da fun¢do administrativa de gestao.

Ao adotar, como afirma Brac PiNto, para as emprésas pablicas, as técnicas
¢ os processos das emprésas privadas, o Estado incorporou aocs novos entes
as possiveis vantagens da administracio particular, a saber:

a) completa auntonomia téenica e administrativa;

b) capitalizacdo inicial;

¢) possibilidade de outros recursos;

d) probabilidade de reter lucros para amplia¢io do capital de giro e
constituicdo de reservas;

e) liberdade em matéria de despesas;

f) flexibilidade e rapidez de acio;

g) capacidade de acionar e ser acionada;

h) regime de pessoal idéntico ao das emprésas privadas.!®

Nio, porém, como veremos, sem a prévia autorizacio legal e a supervisio
niinisterial competente, conforme hoje estabelece o Art. 19 do Decreto-Lei-
n® 200.

Nao, ainda, sem o contrdle financeiro das contas gerais relativas a cada
exercicio, na forma da legislacio vigente,

A supervisdo ministerial exerce-se-4 sempre através da orienta¢iio, coor-
denacio e contrdle das atividades dos 6rgaos subordinades ou vinculados 2
cada Ministério.1®

Nio sd com o uso do instituto das fundagdes, como noutro estudo afirma-
vamos citando MALEziEUX, 0 Estado busca o aux{lio do processo privado cada
vez mais frequente no Direito Administrativo.1?

Idéntica posi¢io assume o poder publico com as fundacdes, pelo simples
motivo de que siio entidades-Orgdos capazes na sua efetividade, de atender os
fins dos érgios centrais de dire¢io superior.

Nem mesmo a Ciénein da Administracio mais moderna discate as ven-

1% Bilae, trab. cif., 32,15,

6 Art, 20, pardgrafo Gnieo, do Decreto-Lei n® 200.

1¥ Raymond Malezieux, “Manuel de Droit Administratif”, p. 81. Nosso trabaiho
“As Fundacdes e o Direito Administrativo™,
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‘tagens désse tipo de descentralizacio: no Brasil, os institutos que estio sur-
gindo, sob a ténica do privatismo no servi¢o piblico, servem & ordem juridica
e ao regime juridicamente estruturado.

E preciso notar que as diferengas que se consolidam conceitualmente nao
‘tiram das emprésas pablicas e das fundacdes o carater e o contetido de entida-
des paraestatais, em também autdnomas.

Classificam-se, pois, as entidades auténomas a que se atribuem persona-
lidade privada, do seguinte modo:

Com personalidade  Autarquias

publica Corporagoes
ENTIDADES Estabelecimentos (institutos varios
AUTONOMAS previdencidrios ou assistenciais ).
Com personalidade  Emprésas publicas
privada Fundagdes

Nésse complexo de drgios, estd a Administracio, o poder piiblico, o Estado:
o poder ptblico impondo meios pum sentido de efeito-juridico-administrativo
difuso na unidade organizacional.

Quanto melhor puder distribuir na unidade sob contrdle, mais racional se
‘torna a Administragio como corpo administrativo ou como organismo colimando
variedade de objetivos piublicos.18

A multiplicidade das exigéncias coletivas e a variedade dos problemas
sociais, impSen ac Estado a multiplicacio dos meios de intervenciio, sendo os
mais proprios aqueles ja configurados no processo comum juridicamente re-
~gulador.

8 4° — A orientacdo do pensamento francés

Ainda que no Brasil somente agora comecem a ser adotadas como figuras
juridicas definidas aqueles orgdos apontados como emprésas publicas, éles
nfio sdo novos na Franca ou na Italia.’®

Precisamente em virtude déles o Estado pode normalmente atuar inter-

18 “A nota saliente nos organismos estd na unidade dos o6rgios para consecuciad
da finalidade comum. O organismo &, pois, uma pluraridade, que a organizacfo reduz
s unidade” (Tito Prates da Fonseca, “Licies de Direlio Administrative”, p. 105).

19 Nem nos Estados Unidos, Inglaterra e Canadd com as “public corporation” &
“Government Corporation”. % de examinar o “Relatdrio final apresentado 2 Confes
réncia realizada em Praga de 24 _de setembro a 12 de outubro de 1958”, para a coms
‘preensho internacional e a cooperacio pacifica”, RDA, 57/483,
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yindo no dominio econdmico com a adogiio na esfera da economia de instru-
mentos proprios a uma estrutura descentralizada. _

Chamando a ésses organismos de emprésas privadas de interésse puiblico,
ou pessoas parg-administrativas participantes no funcionamento dos servigos
publicos, pondera Rayamonp Marrzisux:

a) “Ces organismes ont incontestablement la nature juridique d’entre-
prises privées;

b) Pourtant, pour des raisons diverses, Fadministrative est appelée & s'inté-
resser & leur fonctionnement;

¢) 1l resulte de cette situation que ces organismes disposent de certaines
prérogatives de puissance publique et que, dautre pari, ils sont placés sous
le contréle étroit de Tadministration;

d) Certaines interprises privées, principalement des associations et des
jondations, poursuivent une activité désintéressée qui présente un iniérét
Tensemble du public” *

Diante dos caracteristicos apontados e das peclliaridades indicadas, as
prerrogativas e privilégios estatais sfo de pessoas em servico da Administracio,
em colaboragio permanente com o Estado.

Definindo o Direito Administrativo pelo servico piblico, catalogando os
principais tipos de pessoas morais, distinguindo na sua evolugio as pessoas
morais piblicas e privadas, caracterizando a unidade na diversidade no reginre
francés, Jean Rivero diz que

—“par entreprise publique, on entend des entreprise e commerciales qui
échappent & Pappropriation par le capital prevé, et relévent, en derniére analyse,
de lautorité de FEtat”

Em parte divergindo de Marezieux, mas no fundo como nio podia deixar
de ser, considerando

~“la soumission de principe an droit privé”, na atividade, no regime fi-
nanceiro e na qualificagio da pessoa.?!

Rorranp, menos preciso, informa:

a) “que la regle comune em France cest que les entreprise publique cons-
tituent des services publices proprement dits;

20 Malezieux, ob. cit,, ps. 81/3.
21 Ver “Droit Administratif”, ps. 443/6,
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b) ce sont les régles du regime spécial aux services publices qui doivent
donc étre appliquées” 22 i

No entanto, procura Rorranp, na distingio entre os servicos publicos e
as emprésas privadas de interésse geral, estas submetidas a um contrdle espe-
cial, colocar a emprésa publica como as fundagdes, entre as pessoas morais de
direito privado.?

Ja Wauine fala em servigo publico administrative e servico piblico co-
mercial, na inadaptagdo de processo do servico publico a certas emprésas
racionalizadas, constatando a importincia de algumas formas de interven¢io
administrativa para o que chama de

“reflouements d'entreprises privées” 2

Hi em WALINE, a preocupacio conceitual em destacar o servico phblico
definido por seu objeto e o serviso pablico definido por sua orgenizacdo, para
chegar aos

“services publics gérés par des organismes privés.”

Rocer Pinro, estudando a emprésa pablica autébnoma de carater eco-
ndmico, em direito comparado, falando do seu regime juridico, ressalta de
medo invaridvel a indispensabilidade da autonomia

Principalmente na Franca onde a atividade do Estado no tocante as em-
présas publicas em varios ramos se “une num sistema” a que chama de “fe-
derative™ .27

& 5% — A orientacdo do pensamento italiano

Assim, na ItdHa, como na Franca, sobretudo depois da dltima grande
guerra, ¢ a emprésa publica auténoma dentro da atividade econdmica do Es-
tade, uma realidade do fendmeno juridico-administrativo.

Nido sera preciso defender como Rocer PiNto “o carater universal do
fendmenc juridico do direito” que ninguém contesta, para dizer que as em-
présas publicas estdo integradas na “universalidade da nocio de direito”28

2% T.ouigs Rolland., “Précis de Droit Administratif”, p. 21.

& Relland, ob. cit., p. 28

24 Marcel Waline, “Traité ¢élémentaire de Droit Administratif”, p, 304,

23 Waline, o). eit, p. 311.

26 Ver a "Emprésa Pablica Auténoma de Carater Econdmico. em Direito Compa-
vade”, RDA, 277483, :

27 Roger Pinto, trab. cit., 57/485.

I8 Finto, trah. ¢it., loc. eit., RDA, 57/484.

K
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Dos trabalhos do coldquio internacional trés aspectos essenciais do pro-
plema ficaram recomendados:

a) o estatuto constitucional da emprésa publics;
b) o regime juridico de sua atividade;
c) as relagdes da emprésa face o Estado?®

No entanto, é na Itdlia, que ésses trés aspectos se tornaram pacificos para
o entendimento doutrinrio.

De hi muito, logo que criadas, as emprésas publicas italianas, ficam
submetidas & autoridade de um determinado setor administrativo, que exercera
¢ conirble estatal.

E responsivel o seto, no caso ¢ ministério competente, politicarmente, pe-
rante o Parlamento.

As atribuicbes tutelares sio necessariamente aquelas chamadas de pre-
pencdo e de confrodle,

SANDULLI escreve:

—“Nellesercizio di tali imprese gli enti publici non si propongono per solito
fini di lucre, o, anche si propongono un lucro, ¢id fanno unicamente affinche
questo possa essere lo strumento per la realizzazione delle loro findlite di
interesse pubblico.” 3

Para tais emprésas, ndo espera o professor de Napoles, um regime de di-
reito phblico, mas um regime que

—“sostanzialmente non si differenzia da quello delle imprese private”,
ou se possa designar
—~“como imprese publiche di diritto privato.” 3!

Vale o exemplo de Dowarr:

~“Quando, lo Stato concede a un ente privato Tesercizio di una ferrovia,
Pesercizio della medesima é anzi tutto un pubblico interesse. Ma é evidente
che tale inieresse non é affatto identico o quello del concessionario, i cui inte-

A

resse ¢ invece essenzialmente patrimoniali”

29 Relatério & Conferéncia realicada em Prags, loc. cit., RDA, 87T,

30 Aldo M. Sandulli, “Masnuale di Diritto Amministrativo”, p. 431,

31 Sandull, ob. ¢lf., p. 432,

22 Donato Donati, “Principii Generali di Diritto Amministrative ¢ Sclenza dell’Am-
Winistrazione”, p. 62.
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Com MIELE, 0 que preocupa sobretudo ¢ protessor de Florenca, convém
precisar, é

—“il grado di rilevanza degli interessi riflessamente protetti per Pording-
mento giuridice,” %

A intervengfio do Estado s6 se ligitima pelo interésse que deve ser pro-
tegido ou pelo interésse essencialmente patrimonial que justifica juridicamente
regime especial jurisdicional, :

8 62 — A emprésa piblica no direito comparado

Este é o pensamento comum a todas as nagdes: a emprésa piblica auténoma
¢ uma criagio do Estado.

Na Tchecoslovdquie, a par das obrigagdes em relacio ao Estado, tende a
emprésa publica a planificar o desenvolvimento industrial, proporcional aos
diversos ramos econdmicos.

Na Polénia principios sio adotados que devem garantir os interésses da.
emprésa e do pessoal a ela vineulado, assegurando respeito A planiticacdo cen-
tral sem quebra do sistema autonomico.

Na Unido Soviética as emprésas puablicas estio ligadas indissoluvelmente
ao sistema econdmico e social em causa, dependendo a forma da emprésa das
implica¢des de natureza politica.

Nos Estados Unidos, num sistema que ¢ peculiar & nac¢do norte-americana,
comisstes triplices respondem pelas emprésas num sentido proprio de athlade
fiscalizadora.

Na Inglaterra as emprésas se encontram dirigidas por wm Conselho de
Administracio (Board System), que redne pessoal capacitado técnico com
prerrogativas de fiscalizagdo e de gestio.

Em conjunto, as emprésas publicas, nos paises nominados, estdo sujeitas
ao principio de especialidade: a atividade é limitada pela finalidade estatu-
taria, as operagbes das emprésas fogem & finalidade especifica, sujeitas que:
estio a regime juridico fundamental.

Geralmente as emprésas, com personalidade juridica privada face ao di-
reito, sio proprietarias dos seus bens que em casos possivel de dissolugiio re-
vertem ao patrimdnio do Estado.®

33 Giovanni Miele, “Principii di Diritto Amministrative”, Vol. 1, p 58.
3% Ver “Relatério”, Roger Pinto, loc. cit., RDA, 57/483.
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De igual maneira, o Estado se responsabiliza pela emprésa publica, dentro-
dos limites da legalidade: a participacio indireta do poder publico na gestio-
das emprésas nao lhes tira o autonomia.

Pode, porém, a emprésa, nos limites estatutirios e do ato de institui¢do,
livremente decidir: a autonomia permanece pelas obrigacdes legais assumidas
com a participagio do Estado. -

Os principios de administragio que respeitam a autonomia da emprésa sio-
aqueles mesmos principios informadores do Direito Administrativo quanto &
organizagio do Estado e dos seus Orgdos.

Nos Estados Unidos, no entanto, constitui obrigacdo de todas as emprésas
publicas de carater federal a submissio ao Presidente e ao Congresso, das pre-
visdes orcamentdrias “estabelecidas nos moldes das emprésas comerciais priva-
das, ressaltando o programa de atividades™

§ 7¢ — O servico ptblico descentralizado

Para o Direito Administrativo déste fim de século “servigo publico e ser-
vico de utilidade piblica sdo expressies que se equivalem”.

A visio conceitual de Cmne Lima alcangou o tuture no presente, tornando
claros conceitos colidentes, ndo antagdnicas doutrinas harmdnicas, sinOnimas:
as mesmas expressbes Faticas™? .

Melhor do que MarcrLro Caerano procurou o contenudo da sinonimia
sem se deixar impiessionar pela realidade de fendmenos isolados na ordem da.
organizagdo do Estado e da Administragéio

Nio hé divida, e aqui estamos com Biac Pivro, quando dizia que

—“um dos aspectos mais caracteristicos da evolucao do Estado moderno é
¢ da progressiva ampliacdo da 4rea ocupada pelos servicos publicos ou pelo
avultamento das atividades do Estado”3?

35 “Devem estimar e indicar o montante dos fundos pliblicos reversiveis ao Tesouro:
ou necessarios 2 reconstituicio de um capital diminuido. Existe a Divisdo de controle
financeiro dag emprésas piblicas do Tribunal! de Contas (General Accounting Office),
encarregada da verificacio anual das contag das emprésas privadas” (Ver “Relatorio”,
Roger Pinto, loc. cit).

3€ Ruy Cirne Lima, “Principios de Direito Administrativo Brasileiro”, p. 69.

37 Cirne Lima, ob. cit., Os Serviges Plblicos, ps. 68 e sgts.

38 Marcello Caetano, sempre multc hicido, no entanto, amplia gemasiadamente
as diferencas entre as pessoas coletivas, dando maior importancia & espécie genérica
de ingtitutos para certas pesscas afeladas de um patriménio, preocupado com © _.tipo
institucional (Ver “Manual de Direito Administrativo”, ns, 58, 59 e 60). Cirne Lima,.
20 contrario, ampliou o conceito dentro da realidade descentralizadora.

3% Bilac Pinto, trab. cit,, loe. cif, 3271
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Nio cabem, portanto, que suscetibilidades conceituais causem apreensoes
doutrinarias, desde que as transformacdes havidas representam a preponderin-
cia do interésse geral sObre o interésse particular.

O que importa, como mui bem ressalta ALFREDO DE ALmripa Parva, sio
as diferentes formas de execugdo dos servicoes publicos, incluindo entre as
atividades estatais as de natureza industrial e comercial %0

Estamos, assim, colocados diante do Estado, que se obriga a suprir ou a
estimular a atividade privada, em tudo quanto diga com o interésse coletivo
corporificade no primado do bem comum.

Tao legitima e a concessdo como legitima a instituicio de emprésas: as
sempre novas exigéncias dédo ao poder piiblico os instrumentos privados ade-
quados de execugho de servico publico.

Nido é de admirar, portanto, que o Estado adote critérios fundacionais
civis para as fundagdes que institui como o meio mais apropriado e objetive de
cumprir uma finalidade piblica ou social.

No nosso entender, em considerando o servigo publico, é como pessoa ju-
ridica de direito privado que as fundagdes se plasman, tal e qual as chamadas
e discutidas emprésas piablicas.

Esse é um fato hoje histérico e de carater universal em virtude da unidade
do direito e conceito do servico pubblico, que sofreu um processo de reelabo-
ra¢ao que o reajustasse is novas realidades.s!

Tudo ¢é servico piblico desde que envolva interésse geral das comunidades
politicas ou dos grupos sociais:

1) quando a atividade seja de importancia primordial e vise assegurar a
satisfacio de uma necessidade essencial;

2) quando a atividade privada seja inadequada ou contriria ao interésse
geral ou comum.22 '

Dai quando descentraliza, tentar o Estado, abranger as maiorias areas para
¢ exercicio da atividade essencial, alargando a a¢fio administrativa na extensio
dos limites juridicos permissiveis.

Torna-se a descentraliza¢gio governamental, ou administrativa, uma forma
comum de divisdo ‘o trabalho estatal, quando informada pela necessidade,
interésses e pressupustos econdmicos.

48 Almeids Paiva, rab. cit, loe, cit., 60/3.

41 Bilac, trab, cit., 32/1.

42 “A atividade do Vstado gue reuna essas caracteristicas pode constituir, contem- .
pordueamente, um servigo phblico” (Bilac Pinto, trab. cit, RDA, 32/2).
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§ 89 — Poderes juridicos e responsabilidade

Tanto os 6rgios da Administragio direta como da indireta devem for-
cosamente ser estruturados em acdrdo com razdes juridicas e circunstincias
diversas, considerando:

1} a vontade piblica diante do fato;
2} a natureza da fungio;

3) o regime juridico; e

4) o principio de ordem politica.

No processo de formagio da vontade do Estado as etapas sio apenas re-
lativas:

1) ao ato administrativo de instituicio;
2) ao processo juridico mais adequado; e
3) ao fim pela sua natureza.

Quando nfo existam normas determinando expressamente qual a forma de
execugio do servigo publico, nio cabe ao Estado atuar senfio através dos
possiveis meios praticamente juridicos-legislativos.

Pelo direito privado, a capacidade reconhecida & pessoa (o Orgho) para
desenvolver-se, nal possue outros limites sendo os estabelecidos pelas leis na-
cionais € o direito de cada nacio.

O principio se aplica inclusive para as pessoas publicas {ou érgéos) no
sentido de limitagio de competéncia, como acontece com as emprésas publicas
¢ as fundagdes.

Nas emprésas publicas, para ndo falar nas fundagdes, a competeneia éa
legal-estatutdria, estd na lei instituidora ou propriamente no que diz o ato de
instituiciio,

Definir, classificar e determinar as atividades ou tarefas que competem as
pessoas administrativas, é fungdo da lei.

Os poderes juridicos de que dispoem as emprésas pblicas para atuar nos
limites fixados, sio poderes legisiativos, de administragio ou jurisdicionais es-
pecificos, '

N&o ha para as emprésas publicas { fundacbes) sendo um critério em
obediéncia ao principio de especialidadc relacionado com a capacidade e &
competéncia legalmente configuradas.

Do principio firmado, com apbio em Savacuts Laso, podemos dizer que
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ss pessoas juridicas privadas ou publicas, jamais podem realizar atos alheios
para as quais foram criadasi?

Cabe, entretanto, salvo normas niao determinativas, admitir-se relativa
amplitude de a¢do quanto 4os fins ou extensio dos mesmos fins sem violenta-
¢ao dos limites de especialidade.

Nos poderes juridicos e seus limites assenta o problema da responsabilidade
ja limpo de obscuridades, ao contririo do que pretende fazer crer Bamros
Jénior, em tratando do contrdle das emprésas.

Quanto 3 wesponsabz’lidadg, em tese geral enquadrada no pensamento de
Argssi, estriba-se no principio-relacional-juridico-estatutario justaposto “alle
situazione peculiare” *

No ato de institui¢do estd, pois, a manifestacdo unilateral da vontade do
Estado, nosentido dos poderes conferides num regime permitida de interven-
cao e limitado ao exercicio de negocio juridico.

Assente que a instituicdo destinada & criacio de uma emprésa piblica ow
de uma fundagio é um negécio juridice unilateral, os poderes juridicos e a
* responsabilidade decorrem da conveniéncia do ato administrativo ¢ da integra-
¢ao dos bens no regime de propriedade privada.

As condicdes estabelecidas no ato de instituicdo nfoc sdo nunca iguais no
que toca com a especidlidade, nem se contlitam em face do reconhecimentor
legal gerador de direitos e obrigacdes.

De modo gque, em rigor, o principio da responsabilidade estd ligado aos
poderes juridicos conferidos, nio excedendo as relacbes da pessoa com o poder
publico instituidor.

Aqui, como nas fundagBes, a personalidade é um produto do ordenamento
juridico, atribuicio exclusiva do Estado,

§ 9° — O reconhecimento espectfico

Em nosso entender, como igual as fundacdes, as emprésas publicas s6
aparecem pelo reconhecimento especifico.

Logicamente, em razdo do ato de instituicdo, o poder publico quando
cria terd que conceder certos poderes necessarios & atuacho discricionéria, con-
sequente da personalidade juridica.

42 Ver “Tratado de Derecho Administrativo”, Vol. I, p. 188.

44 Carlos S. de Barros Junior, “Compéndioc de Direito Administrative”, Vol. II,
p. 107. m '

45 Renato Alessi, “La Responsabilitd della Pubblica Amministrazione”, La respon-
sabilita deffamministrazione pubblica per atti iliecitl, ps. 137 & sgta,
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Com éste problema de conteddo esta relacionado o problema da respon-
pilidade e do regime juridico.

BULLRICH ¢ muito claro:

~"El Estado es una persona juridica, un solo sujeto de derecho y cuando
se dice persona juridica de derecho publico o persona juridica de derecho
priuado quiere decirse solamente que lo relacidn que se analiza, por su na-
uraleza, estd regida por uno u otro derecho.” *®

O exemplo temos nas concessdes, sociedades de economia, fundacdes e
emprésas publicas.

Seria absurdo dizer que o Estado quando intervém escolthendo o melhor
processo ou o mais adequado no ato de instituicdo ndo esta pela autorga
reconhecendo especificamente a pessoa juridica.

Como existem diferentes meios de descentralizar, existem distintos meios
de reconhecimento-juridico-especifico, '

Ninguém mais discute que a descentraliza¢io administrativa pode ser
geografica ou por serviges, com muito mais razdo quando o Estado resolve
1cconhecer pessoas privadas com fins piablicos.

Na Argentina operando-se a descentralizagdo num ritmo acelerado envolven
universidades, obras sanitdrias, ferrovias, correios, bancos, parques ¢ juntas
econOmicas reguladoras.?

Todas essas entidades ou novos 6rgios, desde do reconhecimento se per-
sonificaram: ndo obstante continuam sujeitas ao contrdle tutelador que varia
conforme as circunstincias legais.

Com as emprésas publicas no Brasil o mesmo esti acontecendo: com o
reconhecimento recebem faculdades proprias e meios legais para a realizagao
dos fins proprios de especialidade.

Exato que somente pode a lei prever o respectivo reconhecimento de
emprésas ou fundacdes, dentro de normas que respeitem o regime juridico e
os fins orghnicos de tais entidades. -

O reconhecimento por parte do Estado da personalidade juridica, resulta
da manifesta vontade unilateral do poder publico para a consecucdo de um
fim ou atendimento de uma necessidade essencial.

Estamos, portanto, perante tipicas figuras juridicas, que podem ser de

4¢ Rodolio Bullrich, “Principics Generales de Derecho Administrativo”, La per-
Sonalidad juridica del Estado es una, p. 127,
47 Bulirich, ob. eit., p. 171
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natureza pablica ou privada, tendendo o poder publico para a rigidez da
norma privada.

Reconhecida uma emprésa phblica como pessca juridica de diveito pri-
vado, resta saber qual o efeito que se produz com o reconhecimento conse-
quente da vontade estatal. _ _

Em todos os casos, pelo menos para a boa doutrina, o reconhecimento,
ato administrativo, ¢ quem afeta definitivamente os bens indispensaveis a
vida das emprésas puablicas.

8 10° — A estrutura no regime juridico

O Art. 163, da Emenda Constitucional n¢ 1, de 17 &e outubro de 1969,
dispde:

—“Sdo facultados a intervengio no dominio econdmico e o monopdlio de
determinadu indtstria ou atividade, mediante lei federal, quando indispensdvel
por motivo de seguranca nacional ou para orgenizar setor que ndo possa ser
desenvolvido com eficdcia no regime de competicio ¢ de liberdade de inicia-
tiva, assegurados os direitos e garentios individuais”

No paragrafo tnico ficou escrito:

—“Para atender a intervengdo de que trata éste artigo, @ Unido poderd
instituir contribuicdes destinadas ao custeio dos respectivos servicos e encargos,
na forma que o lei estabelecer.”

Leororoo Braca, no melhor trabalho publicado sdbre as emprésas publicas
aqui no Brasil, observa que desde a Constituigio de 1934 o problema da inter-
vengio no dominio econdmico ¢ lembrado, inclusive reportando-se as varias
cartas de republicas americanas, como as da Argentina, Colémbia e Venezuela®®

O supra-citado jurista brasileiro, no seu excelente e largo estudo sbbre o
tema, d4 o methor entendimento:

—“As chamadas modernas emprésas ptblicas, isto é, as sociedades de
pessoas publicas e as sociedades piiblicas de um s6 membro, so, também, con-
sideradas pela maioria dos estudiosos como pessoas juridicas de direito privado,
porque, nido obstante constituidas, umas e outras, de capitais exclusivamente
ptiblicos, adotam as formas juridicas das sociedades comerciais e se subordinam

42 Ver “Emprésas Publicas”, Repertério Enciclopédice do Direito Brasileiro, Vol
XX, p. 109,













































































































































































































































































































































































































































































































































































































































