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l SE o direito do trabalho mantém atualmente relacées muito estreitas com
‘. o direito constitucional, ainda com mais razio as mantém com o direito admi-
nistrativo. O ingresso de suas normas nos textos constitucionais foi como que
um amadurecimento de sua prépria formacio, uma conquista a posteriori, uma
conclusdo légica e obrigatéria do muito que ja havia obtido na legislacdo or-
‘dinéria. E foi através do direito administrativo, da nova concepcao dos fins

e das ‘fungcfaes do Estado, que a legislacdo do trabalho alcancou o grau supremo
de principio constitucional,

i 1. Estes dois ramos juridicos — constitucional e administrativo —
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= dl}Vlfia no egpmto do mais cético dos criticos da classica divisdo entre direito
'pubhcc_) e p{wago. Por isso mesmo, anda a doutrina ainda hoje em polémicas
' mtenmnav_exs sobre o melhor critérig de disting@o entre as duas espécies juri-
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s mestres da doutrina. Esmein e Nézard

% tratar do assunto, que muitos autores Bonmﬁmmu pnm:&on estu-
RN titucional, introduzem voluntariamente materias que lazem
L _m“.mbmmﬁwmco. Tém em vista apresentar em sua nmmra.mnm
parte do direito a olitico sob o qual vive a nagdo. O governo e a maB:._.ﬂm.
Umtholet o _.mmMM: me. — néo se distinguem sempre em direito com uma niti-
M.MM&ME,M“H%“ ﬁom_dm_d. de fato, um conjunto quase SQ_EE\men..m WM_ MM_‘MMM
alguns no n:_.,mxo constitucional como que as cabegas ammmw_wc“n e Mmou i
direitc administrativo. E Em&u.mvams: chega mesmo a

istincio formal entre éles. o . :
5 mwmmam OTTo MAVYER, 0 sistematizador mo.&nm:o maa_nn_mmc.mn_cm mo_M”“wM...
podemos dizer que hd uma constante na doutrina em torno \oEm.vou ouwE i
vertide da distingdo entre os dois maiores ramos do direito publico.

lidade, porém, o constitucional forma o proprio tronco cen

Vejamos as opinioes de algun

se opoe & constituicdo, que nada mais faz do que preparar esta atividade.

A administracdo implica a existéncia do poder soberano, mediante o qual o
Estado chega a ser capaz de agir. (2) :
Constituidos préviamente os poderes, desenvolvem os agentes e funcio-
nérios, sob sua autoridade, & acao que deve realizar o fim do Estado. .Hum co-
nhecida trindade — legislacd@o, justica e administracao — ocupa o n._c_ma do
direito administrativo esta tltima categoria. Fica desde logo mmﬂwﬂajwaw em
definitive. ......ﬁme... 1
Modernamente, surgiu a palavra govérno, como significando a ativida

total do Estado. A justica, o dominio dos tribunais ordinarios, foi a primeirasy

a se distinguir dos assuntos do govérno propriamente dito. Mais tarde, _com
a formac@o do novo direito constitucional, comecou também a legislacac a
aparecer como oposta ao restante da atividade do Estado., Por fim, para 0 res-
tante da sua atividade, que ndo seja nem justica nem legislacao, introduziu-se
a palavra administracao, nao para substituir o vocabule govérno, e sim para
designar um novo ramo de atividade, que, desprendendo-se também do go-
vérno, coloca-se ao lado da justica e forma, como esta, seu oposto.

Toda a atividade do Estado esgota-se nestes trés ramos especiais. Fica
para o govérno o restante de que lhes é comum. O govérno influi sobre moacu
os ramos da atividade material do Estado, representa a sua alta direcao, 0
impulso que parte do centro para a periferia, fazendo caminhar os assuntos
de ordem publica. :

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

(1) A. EsMEIN e H. NEZARD — Eléments de Droit Constitutionnel — 88 ed. —

Paris — 1927 — pag. 40, E.I.W. Hedenann ~— Einfuhrung in die Rechfswissenschaft +— |
2% ed. — Berlin und Leipzig — pég. 308: “Nio se pode achar uma férmula rigorosa pard |

a delimitacio entre o Direito Administrativo e o Direito Constitucional em sentido res-
trito™ .

(2) O. MAYER — Derecho Administrativo Alemin — trad. de Heredia e Krotoschi
— Buenos Aires — 1949 — Vol. I — pigs. 3, 10/11, 15, 17/18.

L

tral, do qual se ori- |

ginam as demais espécies juridicas. Pois bem, para gmwmn. a mmB_EmM_.mnmo
& a atividade do Estado para o cumprimento de seus fins, que, desta forma,
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primeizas, apresenta um caréter mais acentuado de mobilidade e de variagao.

gmm.mmoannmnmmanamv.wnmoacomoemuHh»mmq%ca. _qumnmamnnm.oon_o
ja destacava LABAND. (3) -

Assim colocadas as coisas, fica mais fécil distinguir o direito constitucio-
nal do direito administrativo, fazendo a oposicéo entre govérno e administra-
¢ao. “Ha um primeiro momento, — escreve Giaquinto (4) — que, conceitual-
mente, aparece nitidamente distinto e antecedente, e & aquéle em que o Es-
tado se afirma como pessoa, capaz de querer no campo do direito, constitui
todos os elementos de sua existéncia (territério, povo, poder de imposicdo)
e organiza, outrossim, os 6rgdos supremos, por meio dos quais éle, que é pes-
soa incorporea, faz concretizar-se a possibilidade de uma vontade pratica e d=
uma acdo diretiva suprema e estabelece, pois, as relagoes fundamentais de
coexisténcia, de cooperagido, entre éle e os outros sujeitos, que lhe séo sobpos-
tos. Vem depois um segundo movimento, de carater subordinado ao primeiro,
no qual o Estado, j4 devidamente constituido e enquadrado nas suas linhas
fundamentais e nos seus érghos mais elevados, desenvolve uma acédo siste-
maticamente dirigida & realizacio dos escopos de interésse geral, de conser-
vacao e de progresso aos quais é ordenado”.

Estes dois momentos na vida do Estado — organizacdo dos poderes e
rezlizacéo de seus fins — sao aceitos pela communis opinio dos doutrinado-
res. La estd em FRITz FLEINER. (5) “Téda a vida politica encontra-se sub-
metida a uma ordem fundamental, escrita ou consuetudinéria, que chamamos
Constituicdo do Estado. Ela prové de érgaos o Estado e o faz capaz de von-
tade e de atividade. Por ela o Estado vem a ser uma pessoa juridica e se en-
contra, mediante a gestao de seus negécios, em situacao de verificar ou reali-
zar os fins que lhe sdo préprios. A atividade que uma pessoa fisica ou juridica
destina a gestdo de seus negécios se denomina administra¢ao”. ., “A Admi-
nistracao, em sentido amplo, diferentemente da Constituicao, vem a ser a ati-
vidade que o Estado desenvolve para a realizacao de seus fins essenciais.
Assim como a Constituicdo representa no Estado o elemento estivel, perma-
nente, na Administrac@io, pelo contrario, se nos manifesta o Estado em ativi-
dade”,

GEORGES VEDEL escreve que nao ha fronteiras precisas entre o direito
constitucional e os outros ramos do direito ptblico interno, e completa: “Em
suma, o direito publico interno nos aparece assim ordenar-se a partir do di-
reito constitucional, que é o seu ramo fundamental, Uma vez determinado por
éste o estatuto dos 6rgéos superiores de Estado, resta ao direito administrativo
encarar a organizacao e a atividade do Estado sc¥ o adngulo da satisfacao das
necessidades de interésse geral e da gestdao dos servigos publicos”. (6)

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

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

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

(6) G. VEDEL — Manuel Elémentaire de Droit Constitutionnel — Paris — 1949
— pég. 5.
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o ~ Por sua vez, ensina GASCON ¥ MARIN: (7) “A relagéo do direito politico

‘e a do administrativo surge da que existe forgosamente entre Constituicio e

g Administracao. Referem-se ambos os térmos ao Estado em nossa ciéncia, e

por isso se considera esta como ciéncia juridico-pablica”. .. ..mne._m.mno Mo
direito politico se estuda a organizagdo fundamental do Estado, oo%m_ erado
em sua unidade, no administrativo se estuda essa organizacdo em t : M a va-
riedade de seus érgaos: administracdo central, ativa, consultiva, ‘n.m i ﬂ.m.:m.
administracéo local, administracdo corporativa. Enquanto no ﬁ.o_ano -Fm.nm-
“mos constituir o Estado para que possa realizar os fins que lhe _n__umB Tespeito,
\dministrativo buscamos a atuacao do Estado para cumprir os fins, para
izar os servicos pablicos”. s

A5 n Podemos, agora, ir construindo a conceituagao de direito administra-
tivo. Pouco adiantamos aos nossos propésitos, dizendo-o oncvmao.nmnu 0s pro-
blemas de administracdo ptblica, por isso que incluiriamos na definicdo aquilo

~ _justamente que se quer definir. Contudo, devemos aceitar, com a aoﬁl.nmv
a distincdo entre administracdo em sentido genérico ou material e em sentido

especifico ou formal. Isto é, mesmo na funcdo judicial ou na legislativa, en-
contram-se atos de natureza administrativa, embora emanados por outros po-

(7) Y. GAscON Y MARIN ~— Tratado de Derecho Administrativo — Vol. — Ma-
drid — 122 ed. — 1952 — pags. 78/80.

Mais ou menos nos mesmos térmos baseiam-se os demais tratadistas para apresentar
um critério distintivo entre o objeto do direito constitucional e o do mma.»—:nunmmn.:wo.. >_..
guns exemplos valiosos, para mostrar que, apesar das Jmu.:unmmu e das davidas iniciais, ha
mais seguranca e tranquilidade do que parece a principio.

L. DUGUIT — Traité de Droit Constifutionnel — 2.2 ed. — Paris — 1921 — péginas
540 e segs.: “Uma primeira parte do direito pfiblico compreende o conjunto de regras que
se aplicam direta e exclusivamente aos governantes tomados como tais. Ela mmﬁm_.:..:._m
a acao dos governantes, sua extensao e seus limites, o que von.oa n&he_.. 0 que nao uom..wa
fazer e o que devem fazer... Nesta primeira parte do direito vﬁ!_nm entram ﬂwb.“muma
as regras que, segundo a expressao consagrada, determinam a organizacéo do Estado”...
“Depois de haver determinado as regras que se aplicam as relacdes dos [governantes entre
si e com seus agentes, é preciso estudar as regras que se aplicam & atividade exterior dos
governantes e seus agentes. Percebe-se desde logo como é vasta esta segunda parte do
direito piiblico interno, e como seu dominio cresce todos os dias, 4 medida que crescem
as atividades, cujo desenvolvimento os governantes devem assegurar e os servicos publicos
que lhe correspondem” .

W. SAUER — Filosofia Juridica y Social — trad. de Lacambra — Barcelona — 1933
— pégs. 251/252 — déa ao direito administrativo, em comparacio com o constitucional,
o traco caracteristico ativista, dinimico (movimento, ndo quietude; eriagio, nio manu-
tencao de uma situacdo), e completa: “A relacio que o direito administrativo mantém
com o direito constitucional é a mesma, portanto, que o direito processual mantém com
seu correlativo direito substantivo: tanto no direito administrativo como no processual,
trata-se de satisfazer um desejo em um caso particular, de concretizar o direito objetivo;
no primeiro caso, este direito objetivo sGo as linhas gerais plasmadas na Constituicio; no

segundo, é um ordenamento formal perfeitamente desenvolvido’,

Outra ndo é a opiniao de LUDWIG SPIEGEL — Derecho Administrativo — trad. de
Fr. J. Conde — Barcelona ~— 1933 — pégs. 42/52 — destacando-se sempre a nota ?m7
cional e ativa do direito administrativo em comparagio com o constitucional: “A oposigio
entre ambos poderia ser formulada, em térmos drésticos, do seguinte modo; o.m:cmno cons-
titucional perante uma acio do Estado, pergunta o seguinte: “Quem deve agir?; o direito
administrativo, pelo contrario: “O que se deve fazer?. No demais, estd claro que ambos
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deres que ndo o executivo, O principio, como lembra Duguit, é extremamente

m:.sv_mm_ embora a sua aplicacdo seja por vézes delicada. (8) Muitos gutores
4 ignoram, apesar de indispensavel, a fim de ue se evitem iras i

A - . - o %
réncias. Definir um ato publi; ’ ¢ s
m:.mq:.msmm na posigao do érgéo do qual emana. Do ponto de vista material &
conceitua-lo segundo a sua propria natureza intrinseca, de acér,
m?.:@m no dominio do direito subjetivo ou do direi
seja o 6rgao que o dite,

Vm;man_o.n.mm»m disting¢édo prévia é que AFTALION e GARCIA OLANO apre-
w.m:\nm.u: a definicao do direito administrativo como o “complexo de normas
juridicas que regulam a organizacdo e a atividade da administracdo piblica

perguntam: “Como se deve agir?”’ Pois bem: aste “como”’
distinta. Estd em intima conexio
ocorrer” ,

significa para ambos uma coisa
€om a pergunta primordial de quem deve agir e o que

<8...nﬁ-um ainda sobre &ste mesmo ponto, entre outros, os seguintes autores: H. Herren
— Teoria del Estado — trad, de L. Tobio — México — 1947 — Pag. 297; A. MgrgeL
— Enciclopedia Juridica — trad. de W. Roces — Madrid — 1924 — pég. 214; G. W,
PATON — A Text-Book of Jurisprudence — Oxford — 1946 — pag. 123; L. Meucci —
Instituzioni di Diritto Amministrativo — 5® ed, — TorRINO — 1905 — pégs. 1/3, que
escreve: “O Estado e o poder piiblico prodem considerar-se, como qualquer forca, em dois
momentos: na sua constituicdo, na sua acdo. O homem nasce e age. O Estado forma-se
© age, e a um e a outro momento preside o direito, porque também o constituir-se é acdo
regulada”,,. “O direito constitucional trata do organismo dos poderes, enquanto o direito
administrativo da acdo de um sé diles. Mas como & impossivel estudar o organismo sem
considerar a acdo e como as normas da agdo dependem da natureza e do objeto do poder,
surge assim um nexo comum e intimo entre as duas ciéncias, o qual faz com que no direito
constitucional encontre o administrativo os seus postulados, além de que éste néo seja
sendo a explicacio daquele, e dai um objeto quase promiscuo e ambiguo entre as duas
ciéncias, que é a organizacao dos corpos administrativos’’; J. G. COURCELLE SENEUIL —
Préparation a I'Etude du Droif — Paris — 1887 — pag. 271; J. BONNECASE — Intro-
duction a PEtude du Droit — 32 ed. — Paris — 1939 — pag. 98; A. Posada — Tra-
tado de Derecho Administrativo — Madrid — 1897 — pégs. 78/79, 239 e segs.: P. Duez
e G. DEBEYRE — Traité de Droit Administratif — Paris — 1952 — pég. 2; R. BiELsa
— Derecho Administrativo — 42 ed. — Buenos Aires — 1947 — Vol I — pégs. 26 e
segs.; R. BULLRICH -— Principios Generales de Derocho Administrativo — Buenos Aires
— 1942 — pags. 2/12; E. DE QUERGS LIMA — Principios de Sociologia Juridica — Rio
— 1933 — péags. 366; H. LIMA — Introdugdo & Ciéncia do Direito — Rio — 1937 —
pags. 228/229; E. Espinola e Ed. Espinola Filho — Tratado de Direito Civil Brasileiro
— Vol. T — Rio — 19390 —. pégs. 286/287; P. de Miranda — Comentdrios a Constituicao
Brasileira de 1946 — Vol. I -— Rio — 2.8 ed. pégs. 114/116; THEMISTOCLES B. CAVAL-
CANTI — Institui¢Ges de Direito Administrativo Brasileiro — Rio — 2.8 ed. — 1938" ~—
Vol. II — pégs. 20/21; TIT0 P. DA FONSECA — Direifo Administrativo — Rio — 1039
— pidgs. 39/40, 58/59; D. MENEZFS —- Introducao & Ciéncia do Direito — Rio — 1953
pag. 90,

Assim, em conclusiio, sendo o direito constitucional a sistemética primordial de qual-
quer ordem juridica, cabe-lhe tinicamente o estudo da organizacio do Estado, da sua forma
e dos seus principios cuja observéncia é indispensével para que assim se mantenha. Oom—..o
no direito administrativo, cria também alguns érgdos que devem exercer o poder —ubv.—_ho
e estatuem sua funcdo, além da garantia dos direitos individuais e sociais, mas exclusiva-
mente — repetimos — dos érgaos e direitos minimos, que fazem com que o Estado tenha

e mantenha a forma que lhe foi atribuida,

(8) L. DucuiT — Legons de Droit Public Général — Paris — 1926 — péginas
158 e segs.
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en: sentido formal”. (9) Incluem-se ai todos os atos mimwwmow do ﬂcamﬁ exe-
cutivo, embora tenham alguns, do ponto de vista Bwﬁma.m.. ou _.‘m bm\cn.mum.
Mas que se entende por administracao, e por maB._EMQMmm.o"UJEHm em
particular? Administrar significa, em qualquer .o_.&ﬂs. ncim:. e in _mnmmmwm. pro-
prios, dirigi-los, organizé-los, tirar-lhes o maximo proveito, mom.:%- os U m_m_.mm
_acérdo com os seus fins, e assim por diante. Logo, a ma::w_m acdo pliblica
nada mais é do que a atividade através do @:w_ o Estado e os m:mw:ou., auxilia-
res do mesmo objetivam a satisfagdo dos interésses mo_mcﬁum. aro que os
interésses coletivos ai se confundem com os a_u proprio m.umﬁm.n_o‘ que, a0 reali-
zé-los, persegue os seus proprios fins e concretiza suas proprias funcoes. (10)

Duas nocdes juridicas s@o indispensaveis, pois, para uma exata concei-
tuacdo de direito administrativo: a de ato administrativo e a de servico pa-

(9) E. AFTALION e F. GARCIA OLANO — Introduccion al Derecho — Buenos Aires
229937 iinkg. 321 ;

(10) Administrar significa, etimologicamente, um.::._‘ a, ser util. U‘wm as notas cons-
tantes, inerentes a gqualquer conceitc de administracac, particular ou pablica, de servigo
e de utilidade. =

M. HAURIOU aceita o conceito de administraciao dado _um_o.no:won.mao Dicionario de
Block, néstes térmos — Précis de Droit Administratif et de Uwomn O.m:nm:% — 42 mn“ —
Paris — 1901 — péag. 205: “Encarada déste ponto, a administracdo é um organismo
social: “a administracdo é o organismo com auxilio do qual os governantes se n_mn._.nhu..
a realizar a seguranca, a justica, a protegao, os fomentos e os beneficios que constituem

a razao de ser de qualquer Bstado civilizado” (M. BLock — Dict. d’adm. — v. Adm. 3

Ainda sébre o conceito de administracio phblica, podem ser vistos: SANTI Romano
— Corso di Diritto Amministrativo — Padova — 1932 — pag. 1, cujo conceito adotamos
no texto; O. Mayer —— Op. cit. — pags. 10/11; Leonard D. White — ~:?om:o=.om~ to n.uu
Study of Public Administration — New York — 1942 — péags. 3/7, com boa bibliografig;
L. D. White — Administration Public — in Enc. of the Soc. S¢. — Vol. I — New York
— 1948 — pags. 440/450; L. Meucct — Op. cit. — pégs. 1/2; — Fr. D’ALESSIO —
Istituzioni di Diritto Amministrativo Italiano -— TORINO — Vol. I — 1932 — pags. 16/17,
22; R. BIELSA — Op. cit. — péags. 1 e segs.; A. EsMEIN e H. NEZARD — Op. cit. %
— pég. 35 e segs.; Ad. MERKEL -— Op. cit. — pag. 214; E. pE QUEIRGS Lima — Teoria
cit. — pags. 30, 38; H. KELSEN — Teoria General del Fstado — trad. de L. LEGAZ
do Estado — Rio — 1930 — pégs. 327 e segs., 343/344; J. Gasc6N Y MariN — Op.
LACAMBRA — Barcelona ~— 1934 —- péags. 300 e segs.: H. KELSEN — Teoria General
del Derecho del Estado — trad. de E. GARCIA MAYNEZ — Meéxico — 1950 — pags. .mmm
e segs.; F. FLEINER — Op. cit. — pég. 7, que assim a conceit(ia, em sentido material:
toda a atividade que o Estado ou qualquer outra corporacio de direito publico mmmm=<o_<m,,
em sua propria ordem juridica, para alcancar seus fins essenciais, e que nio pertenca &
esfera da legislacao nem da administracAo da Justica’’; F. LAFERRIERE — Cours de Droit
Public et Administratif — 2.* ed. — Paris — 1841 — pag. 98; Guio ZANOBINI — Corso
di Diritto Amministrativo — Vol. I — 6.2 ed. — Milano -— 1950 — pégs. II e segs.;

P. DUEZ e G. DEBEYRE — Op. cit. — pég. 2; R. ALESSI —- Diritto Amministrativo —
Vol. I — Milano — 1949 — pag. 6; A. O. VIVEIROS DE CASTRO — Tratado de Ciéncia
da Administracio e Direito Administrativo — Ric — 3.8 ed, — 1014 — pégs. 313 e Segs.;

A. GALLART FOLCH — Derecho Administrativo y Procesal de las Corporaciones de Tra-
bajo — Barcelona — 1929 — pég. 10, que assim a define: “Administracio publica é a queé
compreende as atividades do Estado e das corporaces pliblicas que tém por objetivo 2
realizagao de fins e a prestacao de servicos de carater phblico, sempre que tais atividades
correspondam a fungdes executivas, com exclusio das judiciais e legislativas”; H. LASK!
— EI Estado Moderno, cit. — Vol. II — pégs, 80, 96 e segs. 123; H. Lima — Op. cit:
— pégs. 228/229; THEMISTOCLES BRANDAO CAVALCANTL — Op, cif, — Vol. 1 — Ppaginas
355 e segs.; TITO PRATES DA FONSECA — Op. cit, — pags. 43/45.
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Emme. A primeira porque distingue os atos tipicos da administracio dos de-
mais .,ma.manOu da jurisdicdo e da legislacdo. Foi éste um dos empréstimos
da ciéncia do direito privado, muito mais sistematizada e completa, ao jovem
direito publico, que se vinha elaborando durante o século passado. E inega-
E.wwsm:nm .B:Ro se deve a Gaston Jéze a sua melhor construgdo. Hé ato juri-
dico administrativo quando se trata de uma manifestacéo de vontade, ema-
Jma.m de um m._E.mm»o armado de competéncia, munido de poder legal, nga._.o dos
lirites e da intencdo desta competéncia, capaz de fazer surgir direitos e obri-
gacoes, interrompé-los, alterd-los ou extingui-los. (11)

X Mas é na parte objetiva de servico pablico, cujo principal artifice foi
fmoz Dugulrt, (12) que se alicerca a nocéo moderna de direito administra-
tivo. Se administrar é cuidar do bem estar coletivo, do maior desenvolvimen-
to das potencialidades sociais, o Estado sdmente pode atingir éste objetivo
através da organizacéio dos servicos plblicos. O Estado deixa de ser um fim
em si mesmo para se transformar num meio, num organismo que procura rea-
lizar o bem estar social através de agéncias plblicas, que realizam um minimo
de necessidade piblica e um méximo de utilidade social. (13)

(11) A expressio ato administrativo nio é nova. Ap pela primeira vez, na
doutrina, através da contribuicio de Merlin para a quarta edicio do repertério de Guyot
de 1812, embora ainda sem a precisio conceitual dos tempos atuais. Definia-o como uma
ordenanca, uma decis@o da autoridade administrativa, um ato do administrador relacionado
com as suas fungoes.

(12) L. Ducuir — Traité, cit. — Vol, 1 -— pég. 544: “Ac exercicio da funcio
administrativa corresponde o direito administrativo, compreendendo o conjunto das regras
que se aplicam aos efeitos dos atos administrativos e também ao funcionamento dos servigos
puablicos” . :

Os debates doutrinarios sio extremados sdbre o assunto, como o sao, mesmo em direito
privado, sébre a matéria idéntica. Ali4s, constitui o ingresso da nogan de ato administrativo
no campo do direito pliblico um exemplo frisante da penetragao da ciéncia juridica privada
na doutrina juspublicista.

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

L. DuGUIT — Traité, cit. —- Vol. II — pags. 228 e segs.; G. JEze — Les Principes
Généraux du Droit Administratif —— Vol. 1 — Paris — ed. de 1941 — pégs. 25 e segs.;
L. DucuiT — Théorie Génédrale de I'Acte Juridique — Paris — 1920; além da tese de
Z. Rogez — L’acte administratif de Ia Puissance publiqgue — Paris — 1906, da conhe-
cida monografia de F. de Velasco — EI acto administrativo — Madrid — 1928 e da tese
de Alcino Salazar — Conceifo de ato administrativo — Rio — 1945.

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

As pags. 147/148, escreve JEzE: “Outra idéia fundamental da doutrina de Duguit, na
qual repousa o direito francés atual, é a de servico pdblico”.... “Duguit ndec é o fnico
que pés em relevo a importincia da nogao de servico phblico. Antes déle, j4 se havia
visto que, no direito pablico moderno, a idéia dominante é a preponderincia do interésse
geral sobre os interésses particulares. A nocao de servico nada mais é do que o desenvol-
vimento desta idéia. O grande mérito de Duguit, contudo, consiste em haver destacado,
com maior nitidez, a importincia da nocao de servico p(iblico para a solucio de todos os

problemas do direito administrativo moderno”. !

S
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Por servigo publico entende Duguit uma atividade cujo desempenho deve

ser assegurado, regulado e controlado pelos governantes, porque o desempe-
‘nho desta atividade é indispensével & realizagdo e ao desenvolvimento da in-
terdependéncia social, e é de tal natureza que ndo pode ser realizada comple.-
tamente sendo pela intervencao da forga governante. Por outro Fn...... é de
tamanha importancia para a coletividade que néo pode ser interrompida um
s6 instante. O dever dos governantes consiste em empregar seu poder, asse-
gurando-lhe uma efetivacdo de modo absolutamente nwﬁw.:o. >. no:a\:cm-
dade &, pois, um dos elementos caracteristicos da nogao de servigo pibli-
co. (14)
! Do que se segue aceitamos como conceituagao de .&wm:o\ mmBmeqmmco
a sugerida por MAURICE HAURIOU: do ponto de vista objetivo, é ¢ conjunto de
ncrmas relativas a administraco, enquanto preside ao funcionamento dos ser-
vicos publicos e a aplicagdo das leis; do ponto de vista ucc._..mm.aﬁo, o conjunto
de normas relativas 1.°) as pessoas administrativas, a seus a:.m.:.dm_ e ao exer-
cicio de seus direitos enquanto isto interesse aos servicos piblicos e a aplica-
cao das leis; 2.°) as pessoas dos administrados, a seus m:.mm»o.m e a seus inte-
résses, desde que sejam relacionados com o exercicio dos direitos das pessoas
administrativas. .

E define ainda HAURIOU um servico pablico como “uma organizagao ge-
rida por uma administracio publica ou em nome de uma administragao pa-
blica, tendo em vista a satisfacdo de uma necessidade coletiva”. (15)

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

(14) L. DucuiTt — Traité, cit. — Vol. IT — pags. 54 e segs.

(15) M. HAURIOU — Précis de Droit Admunistratif, cit. — pag. 217.

Sabemos quanto é discutivel esta definicdo e quanto apresenta de unilateral, mas jul-
gamo-la satisfatéria para os propositos déste nosso ensaio. Entregam-se os autores a um

verdadeiro torneio de definicoes, classificando-as segundo determinados critérios ou pontos
de vista.

Para a discussdo do assunto, parece-nos exaustivo o livro de GAascon ¥ MARIN — Op.
cit. — péags. 44/60, mas vejam-se ainda: W. FRIEDMANN — Legal Theory — 2.2 ed. —
London — 1949 — pags. 345/348, 417/419, 460/462; W. SAUER — Op. cif. — paginas
251/252; H. CAPITANT — Vocabulaire Juridique — Paris — 1936 — pag. 208; H. CapI-
TANT — Infroduction a I'etude du Droit Civil — 42 ed. — Paris 1921 — pag. 43; G.
May — Introduction a la Science du Droit — 2.* ed. — Paris — 1925 — péags. 95 €
segs.; COURCELLE SENEUIL — Op. cit. — pégs. 264/265; J. BONNECASE — Op. cit. —
pag. 98; L. MEucct — Op. cit. -— pags. 3 e 27; F. LAFERRIERE — Op. cit. — pag. 98
Ad. Posada — Op. cit. -— pag. 17 e segs.; G. ZANOBINI — Op. citf. — pag. 22, qu2

o define: “O direito administrativo deve assim ser definido: a parte do direito ptblico, que
tem por objeto a organizacdo, os meios e as formas de atividade da administracao puablica
e as conseqiientes relacGes juridicas entre a mesma e os outros sujeitos’; Fr. D’ALESSIO
— Op. cit. — pag. 20, nestes térmos: “O direito administrativo é o complexo das normas
juridicas internas que regulam as relacoes entre a administracio phblica, no que age para
a realizacdo das suas proprias finalidades, e os sujeitos a ela subordinados'’; R. Bielsa —
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les do direito do trabalho, E isso nao é
ram do mesmo clima social, de igual am
mudanca conceitual a respeito dos fins

tam ambos uma nova concepcéo do E t.
vidade. (16) 5 :

de surpreender, j4 que ambos nasce-
biente histérico, que acarretaram uma
e das fungbes do Estado. Represen-
ado; diante do individuo e da coleti-

3. Eis alguns de seus caracteres mais salien .
. ! : £ tes, segundo H.
my: (17) a) a extrema diversidade ou complexidade de seu oEano. Mn:ﬂnjhw

siste na imensa variedade de servicos que pode prestar 3 organizagdo estatal;
1 4

Op. cit. — p4g. § que assim o concei i oﬂd\ .
’ . 5, ass ceitua: “Pode definir-se o direito administrati

M: u.mﬂ.d..m.nwno nmn normas positivas e de principios de direito plblico de aplicacio nﬂ“MMnln- M
: >M_nmo. € funclonamento dos servicos piiblicos e ao conseguente controle .mE.m-nEounm
2 Administracao piblica”; R. BULLRICH — Op. cif, — pags. 13/19, com diversos crité-
rios; m..m m.onm::m:dﬂ. — Jurisprudence — N. York — 1940 — ﬂmnu.. 91/94, com diver-
sas n.o.”_:.nowﬁ Ap. MERKEL — Op. cit. — pag. 214; J. HART — An ~=L6n=n=.a= to
bmi.:.n__waa._qo hn««” = Zwi ..x,o_.r — 1940 — péag. 3, nestes termos: “Concebido ampla-
mente, direito mm_ﬂ._:.mn_.wnzo inclui o direito que & feito pelas, como igualmente o direito
que confrola autoridades administrativas de um govérno’’; A. MERKL — Teoria General
del .Um..on.bo Administrativo — Madrid — 1935 — pég. 106; TH. BRANDAO CAVALCANTI
S Op. n\:,, — Vol. II — péags. 3 e segs.; E. DE QUEIRGS LIMA — Sociologia Juridica,
cit. — pag. 366; TITO PRATES DA FONSECA — Op. cit. — pégs. 33, 50/58; H. LiMA —
Op. cit. — pag. 228; PONTES DE MIRANDA — Comentarios, cit. — pags. 113/116’ D.
MENEZES — Op. cit. — pag. 90, .

Néao se deve confundir direito administrativo com ciéncia da administracdo publica
como fazem alguns autores. Trata-se de campos cientificos diversos, com objetos mnnn.-“
fundiveis. um vimos o que seja o primeiro, ao passo que a segunda, mais ampla, inclui pro-
Em_ﬂ.mu mais gerais de ordem sociolégica e politica, preocupando-se com os fatos sociais
que interessem & administragdo, do ponto de vista material e nao somente formal como
o primeiro. De acérdo com o conhecido critério de WINDELBAND e Rickert, diriamos que
a segunda é uma ciéncia de ser (Sein) avalorativa, ao passo que o primeiro é uma ciéncia
de dever ser (Sollen), normativa, referente a valores. Mas ambos se completam, para o
completa compreensio da administracdo péblica. N@o basta mais um Tratado do tipo de
Mayer. Hoje em dia, preferem os doutrinadores ocupar-se dos dois a0 mesmo tempo: o
lado formal e o lado material, o juridico e o sociolégico.

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

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

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

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

(17) H. BERTHELEMY — La Methode applicable a I'étude du droit administkatif
— in Les Méthodes Juridiques — Paris — 1911 — pags. 63 e segs.
é& Para o histérico do direito administrativo, inclusive nos paises anglo-saxoes, cuja pri-
meira sistematizagao se deve ao grande livro de F. J. GoobNow — Comparative Admi-
nistrative Law — 2 vols — New York — 1893, podem ser vistos: G. Radbruch — Intro-
duccion, cit, — pags. 192/199; E. FREUND — Administrative Law -— in Enc. of the
Soc. Sc. — Vol. T — pégs. 452/455; A. T. VANDERBILT — One Hundred Years of
Administrative Lew -—— in Law: A Century of Progress — New York — 1937 — Vol. I —
pags. 117 e segs.; GASCON ¥ MARIN — Op. cit. -— pdgs. 14 e segs.
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b) a e mobilidade das disposi¢des das quais se serve para aqueles fins,
uwou&w,ﬂ”mvgno de vista prético, como igualmente dos préprios principios que
os dominam; c) a auséncia de codificagdo, que m_uumu.mﬁnm a vantagem da ex-
cluséo, para o seu estudo, de qualquer método exegético.

i i resentadas estas nogoes primordiais sébre o direito
w&BmMNM.%Mw. ﬂ“ﬂ.aunwumwmwunﬂo os E.m:._mw.o.m institutos do &_.m#o. ao. trabalho
surgiram do seu campo. Ainda com BERTHELEMY, ao tratar da primeira carac-
teristica do direito administrativo, lembraremos que, segundo 0 .mm_..an.w:#.- dos
individualistas da escola ortodoxa, o Estado, _umomsno_. necessario da .H:mcmm e
da seguranca, teria preenchido téda sua funcéo, desde que roccmmm.m n:mm.o
tribunais, armado a policia e recrutado soldados. Nada mais do que isso soli-
citava a escola liberal, que somente suportava, a maneira de u.«mwmmwﬂ mmwz-
CER, o Estado como um mal necessario, cujo poder de acéo mm.Sm ser reduzido
ap minimo, meramente garantidor da livre atividade dos individuos.

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

O Estado nos proporciona servicos de ordem industrial pela organizacio
dos transportes, dos correios, dos telégrafos, pela vigilancia das minas; propor-
ciona-nos servicos de ordem comercial pela instituicdo das cAmaras de comér-
cio, pelo regime aduaneiro, pela organizacdo das exposi¢des; proporciona-nos
servicos de ordem agricola pela exploracdo das florestas dominiais, pelo regi-
me da hidréulica agricola, pela instituicdo dos comicios das camaras consul-
tivas, pela manutengao de haras nacionais; proporciona-nos servicos de ordem
intelectual pela organizacdo do ensino piblico, servicos de ordem artistica

 pela’ manutencdo dos museus e dos conservatoérios, servicos de ordem moral

pelo desenvolvimento das instituicdes de assisténcia e de previdéncia,

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

4. Pois bem, note-se que esta conferéncia de BERTHELEMY foi profe-
rida em 1909. De 14 para c4 cresceram ainda mais as funcdes do Estado. Em
verdade, como lembra Ducurr, (18) torna-se dificil fixar as obrigacoes dos
governantes em relagdo aos governados. E’ dificil uma resposta fixa, diante
de um assunto que muito varia e que evoluj sempre. O préprio sentido dessa
evolucéo é de escassa fixacdo. Somente uma coisa pode ser dita: a medida
que a civilizagdo se desenvolve, aumenta o ntmero de atividades suscetiveis
de servir de suporte aos servicos ptiblicos. E tal procedimento é légico, j4 que
a civilizagéio consiste uinicamente no acréscimo do nlimero de necessidades de

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

A mesma coisa escreve G. JELLINER — Op., cit. —— Vol. T — pég. 402: “Do mesmo
modo que possui o poder e o gozar o direito ndo podem ser os fins supremos do individuo,
mas Unicamente condicdes para atingir e possuir outros bens, também a civilizagao inces-
santemente crescente abre por téda a parte ao Estado novos dominios e lhe fornece fins
mais elevados’. 4
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téda ordem que podem ser satisfeitas num tempo menor. Por conseguinte, &
medida que a civilizagio progride, torna-se normalmente mais m..oawos.w._u
“,..:mnwmnmmo dos governantes, porque sdomente ela pode realizar o que éa QS.
1Zacao .

E com éste progresso civilizador, alterou-se a Gpria d i §_.
n_.mm fungGes do Estado. A tal ponto que mais %EEM bﬁﬂo:_,.”q”“ Muognﬁ
diversos e talvez sem se conhecerem chegaram a escrever, como o fizeram
Qoo_.uzoi e LaAsk1, (19) que os grandes problemas de direito piblico moder-
no sao de carater quase que exclusivamente administrativo ou se se quer esta-
Um_m.nmn uma teoria correta do Estado, deve-se concebé-la no terreno adminis-
trativo. Deixou o Estado de se limitar exclusivamente as cléssicas funcdes de
nmmmmm contra o inimigo externo, seguranca pablica, ordem e tranquilidade na
Eﬁmw:m. Devia o Estado limitar-se & tutela da seguranca dos cidaddos em seu
ﬂ.ﬁd&lo € no estrangeiro, e da sua liberdade e propriedade na vida social nos
simples limites da coexisténcia. Nada mais do que isso.

Era a isso que os doutrinadores chamavam de fungées ou fing essenciais,
absolutos ou necessérios . Mas, com o passar do tempo, logo se descobriu que
a ordem e a tranquilidade muito ficavam comprometidas sem outras medidas
intervencionistas, que implicavam no desempenho de novas funcbes até entéo
insuspeitadas. Falou-se entdo em funges facultativas, suplementares, e assim
por diante. E estas medidas eram tomadas, a principio excepcionalmente,
através do chamado poder de policia ou da discricionaridade da administra-
cdo. Em face de certas situacdes concretas, de iminente perigo para a coleti-

vidade, que podiam afetar a ordem publica, os bons costumes ou mesmo o

bera comum, via-se o Estado obrigado a tomar medidas enérgicas e urgentes,
que importavam numa mudanca de atitude do seu préprio papel.

Assim se expressa JELLINEK a respeito dessa nova concepcéio dos fins do
Estado. (20) “Durante muito tempo considerou-se que o Gnico fim do Estado
era afirmar o seu poder, conceder protecdo e manter o direito. Mas uma con-
cepgdo tAo estreita, que reduzia o Estado a nio ser , No exterior, sendo uma
associacdo ofensiva e defensiva, sendo uma associagdo judiciaria no interior,
nédo encontra mais aceitacao hoje em dia nem na realidade politica, nem na
consciéncia que se tem desta realidade”. .. “O préprio fim de poder, de pro-
tecéo e de direito obrigava o Estado a estender sua atividade além das fungdes

(19) O primeiro apud VIVEIROS DE CASTRO —- Op. cit, — pég. XIII ¢ H. LASKl —
Op. cit. — Vol. I — pag. 27.

(20). .G, JeruNex S Op, et =2 pags. 401 e segs.

é Em outros trechos: “Dadas a evolucdo histérica e as idéias dominantes, o Estado
foi chamado inconstestivelmente a entrar em relacoes com todos os interésses solidérios
dos homens.” ... “Fazer descobertas cientificas, criar obras de arte sio coisas estranhas
ao dominio do poder do Estado: mas transportar cartas, fazer andar os trens, instituir segu-
ros sao fungoes que podem ser exercidas pela atividade solidiria e por meios exteriores
do modo mais adequado ao fim. Mais o interésse da civilizagio que estd em ._mn.m ﬂo.m_o
ser satisfeito por uma organizacio unitiria que abrace tudo, isto 6, pela centralizacdo,
quanto mais fortes devem ser a pretencdao do Estado e a solicitacio ao Nw-»bﬂn. para que
déle se ocupe exclusivamente ou pelo menos o mais possivel. mmm-_-_.m- .mE que o Estado,
desde que se trate dos interésse da civilizagio, é chamado, ora a substituir, ora a completar
a livre atividade individual”,
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que servem imediatamente & realizagao déstes fins. E’ preciso, acima disso
tudo, que se ocupe em procurar os meios econdmicos necessarios a assegurar
o exercicio de suas funcoes. A importancia déstes meios depende da situacio
econémica de todo o povo. Resulta dai que o Estado é indiretamente inte-
ressado em favorecer a produg@o econdmica: temos ai um novo fim interme-
digrio. A historia da atividade administrativa do Estado no dominio eco-

‘mémico nos ensina que ela se originou de razodes fiscais e militares”.

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

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

Também o proletariado faz parte do povo, considerado como elemento indispensavel
a constituicio do proprio Estado. Proporcionar-lhe melhores condi¢coes de vida, material
e espiritual, com possibilidades de aquisicio de cultura e de todos os bens da civilizacao,
tais sdo também os fins do Estado. Nio seria possivel a realizacio do bem comum, da
felicidade do maior nlimero de pessoas, sem esta incorporacao do proletariado & civilizacao
contemporénea, como ja queria Augusto Comte. E o Estado, pelo poder que concentra,
pelos meios econdmices e financeiros de que dispGe, é o organismo social indicado e cha-
mado a colocar esta maior forca a servico do direito, isto &, proporcionando aos menos
favorecidos econémicamente privilégios legais que lhes permitam desenvolver e melhorar
suas condicoes de vida, proporcionando-lhes para isso agéncias especiais de servicos plblicos,

E nao ha autor que, ao tratar de direito administrativo, néo se lembre de dar oxem-
plos de direito do trabalho como representativos tipicos das novas funcées do Rstado.
Escreve Oreste Ranelletti — Corso di Intifuzioni di Diritto Pubblico — Milano .— 1945
— u.mn-. 43 e segs.: “Estes sdao os fins e as tarefas do Estado: assegurar a defesa do wais
e nﬂmnn... de seus interdsses no estrangeiro; garantir a ordem, a tranquilidade, no _.mmn,mmno
ao direito, no campo interno; Promover, segundo um alto principio de justica e de solida-
riedade social, a elevagdo fisica, econdmica e espiritual do povo.

.Zo- contrastes e nas lutas dos interésses, entre classes, categorias e individuos, que se
manifestam necessariamente na vida social, determinado cada um pelo seu préprio egoismo,
o N«.»hao se coloca como forca de moderacio, de equilibrio, de harmonia, de justica. E na
uﬂﬂ.-»..vmommmaa dos interésses particulares em luta entre éles, e no embate das paixoes
sociais, pelas desigualdades naturais de inteligéncia, cultura, atividade e conseqiiente posicav
social, o H-S;ow como forca superior e como orgdo do interésse geral, assegura a ordem,
a paz, a harmonia, na justica. Por outro lado, nas deficiéncias da livre iniciativa individual,
o Estado, como forca de organizacao, de auxilio, de propulsio, coloca-se na sociedade como
fator de prosperidade e de cultura. O Estado, portanto, é forca de conservagao e fator
m.o progresso na vida social; da sociedade nela organizada encarna o interdsse geral, nos
limites das tarefas que cré dever assumir em cada momento histérico; e da vida Lonmm—
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5. Mas em que consiste técnicamente falando éste poder de policia?
Desde a licao de OTTo MAYER, ninguém mais discute em doutrina que a poli-

cia é uma espécie particular da atividade administrativa, sendo o poder de

exprime a continuidade nas futuras geracoes, ligando assim o passado ao presente e @ste
ao futuro. E nisto estdi uma das razées da sua grandeza.

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

Sébre a doutrina dos fins do Estado e de suas funcbes sociais, de protecio a classe
operéria, que alguns autores chamam de funcGes supletivas e de equilibrio, podem ser vistos:
G. RENARD — La Théorie de I'Institution — Paris — 1930 — pags. 552 e segs.; W.
SAUER — Op. cit. — pég. 254; KEMP ALLEN — Law in the rnaking — 4. ed. — Oxford
— 1946 — péags. 39, 295; G. W. PATON — Op. cit. — pags. 466 e segs.; CLAUDE pu
PASQUIER — Introduction 4 la theorie générale et a la philosophie du Droit — 2. ed, —
Neuchatel — 1942 — péags. 14/15; L. DUGUIT — Lecons, cit. — péags. 153/154: “Quan-
do se estudam as funcoes do Estado, deve-se evitar uma confusio na qual se cai freqiien-
temente. E’ preciso, com efeito, distinguir cuidadosamente as funcbes econdmicas ou
sociais do Estado e as fungdes juridicas’... “Limito-me a lembrar que sempre e por S.Q-
parte os governantes deveram e devem ainda assegurar a defesa do pais contra o inimigo
no exterior e assegurar a ordem, a paz e a justica no interior, instituindo para isso servicos
pablicos de guerra, de politica e de justica. Mas, além disso, o.ﬁagno moderno chamou
a si a organizagao e a direcao de uma grande série de servigos piiblicos de ordem ﬂm.nn*n.h.
como os de transporte em comum, iluminagdo, trabalhos piiblicos. Enfim, a no_—-n_msn._s
moderna impoe ao Estado a obrigacao de assisténcia, de instrugio publica, de organizacao
do trabalho, de previdéncia social”’; A. MERKEL — Op. cit. — pig. w_.m\.“ COURCELLE
SENEUIL — Op. cit. — péag. 265; L. DuguIT — Traité... — .<o_. 1 — pég. 544; Vol,
IIT — pag. 603; H. KeLSEN — Teoria General del Estado, cit. — vnn-..um. 310; A.
POSADA — Teoria Social y Juridica de! Estado — Buenos Aires — 1922 — pigs. 149/150,
158/159, 167, 174/175, 180/181, 199/201, 267|268; L. Mrucct — Op. cit. — pégs. um..
559 e segs.; P. LEROY-BEAULIEU — L’Ftat moderne et ses .‘cjnto:h e 2° ed. — _.v!._s
— 1891 — pags. 313 e segs.; S. TRENTIN — La crise du droit et de I'Efat — 1!,.“_-.- Rl
1935 — pag. 373; O. G. FISCHBACH — Teoria General del Estado |.»u-&. de L. Tapia
— Barcelona — s,/d. — pags. 29 e segs., 52; E. Soprano — I! Libro A& Lavoro u,N..
Torino — 1942 — pAg. 5; GASCON Y MARIN — Op. cit. — Vol. I — pags. 170/176;
H. LASKI —- Op. cit. — Vol, II —- pdgs. 177 e segs., 271 e 286; H. CULMANN |m“u
services publics ecomiques — Paris — 1943 — pégs. 1, m\.wﬁ 209; A. .ObmcE H u_.”
e Lavoro — Roma — 1914 -— pégs. 145, 155, onde se lé éste conceito exemp ﬂnn pa Rk
a justificacdo da legislacio do trabalho: “O Estado m,mo invade nc-o.:a_::wu. :on“- -_uooun.“:u
individualidade, mas procura, nos limites da sua funcéo, tutelar o maior nimero :.“_
para o bem de toda a sociedade’; R. POUND — Ocz..:ma of bon_.:qo- on \..‘:.;nc o:-oo =
Cambridge — 1943 — pags. 95, 107/108; G. Zanobini — Op. n:., Inl. onn.a#. - “n—.unun.um
9 e segs.; H. LASKl — The Crisis in the H.roocm of Mu\e& m”?m._yh_.n_—-z””. Fou Uwﬁﬂ.@z

— Vol. II — New York — 1937 — pags. i P2 — F
MMMW:..%»M la fin du XIXe. siécle — Paris — 1901 — pégs. 13/16; C. G. Oviepo — Tra-

tado Elementa! de Derecho Social — 4.8 ed. ~— Sevilla — 1950 — vmw. uw" <-MMWM%
DE CASTRO — Op. cit. — pag. 34; TITO PRATE u>-m9,..wm0> — Op. cit. Ppégs. do—_
HERMES LIMA — Op. cit. — pag. 230; TH. BRANDAO CAVALCANTI — QOp. cit. — .

i éria Administrativa —
Calo TAcrto — Desvio de Poder em Matéria ;
Ges do Estado — in Rev. do
io — 1 — pégs. 1/2; BEN-Hur RAP0sO — As Fungoes i B
W.«o — Wne%m:.n ﬂ%mm% — pégs. 5/7; P. W. MARTIN — Intervencao Econémica do Estado
ll.:,. Rev. do Tr. -— fevereiro 1937 — pags. 73/74.

1 — pégs. 389 e segs.:

=1
i}
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licia a manif a Gblico proprio a esta atividade. (22) E' a
ik id . do HMMMW«%SMM%M”UWB a defesa, por meio do poder n_m. m.ﬁmz-
MM&& aﬂo boa ordem da coisa publica contra as perturbagdes que as existéncias
individuais podem lhe acarretar. :

O poder de policia, na classica conceituagao de anmm.—. FREUND, nosw_mmm
nam voﬂom. implicito que tem por fim imediato a promocag do bem estar pa-

blico através de restricoes aos direitos privados. Tem-se pois em vista & de-

fesa da coletividade, do bem comum, da ordem publica, quando ameacados

— Op. cif. — Vol. Il — pégs. 1/7.

Mw.w.w-n-“”a mu__.—-hﬂwﬂn a %ﬂ:cmﬂnnb sobre o poder de policia, que alguns nﬁo:.ww cha-
mam também de poder discriciondrio da administracdo, concebendo-o outros como simples-
mente uma das manifestagdes déste ultimo. i "

& et . cit. — pég. 316 e segs. — admite-0, num sentido um pouco
%ﬁ”.ﬂwﬁﬁnﬁ QOnEan ento o.ﬂ“ﬂa..mnﬂo para tudo que diga respeito a seguranca
e & comodidade dos cidadaos’. it ShRaT

L. DuGUIT j& o conceitua de maneira bem mais Euvmw..ncum_:n_o a espécie HE.EH.N
da protecio ao trabalho, como necesséric ao bem estar do maior niimero possivel — HA.,..E..
té... — Vol, III — péags. 604/5: “A lei que limita a liberdade de n.mmm um no interésse
da liberdade de todos permite & autoridade piblica intervir, por via wa.m<m=:<m. mw.neu
que alguma violagdo no direito se realize, e isto a fim de prevenir, na Bon__m:- ao possivel,
o fato ou ato contrérios ao direito. E’ sempre a lei que limita a m.—cmnmnno individual, que
a limita na medida em que tal seja mecessiric para proteger a :vﬂ.mm&m. de nomou.. Mas
a lei dé & autoridade poderes particulares, que se chamam poderes de policia, e em virtude
dos quais ela pode de antemio tomar certas medidas para impedir que tal ato ou que tal
fato contrérios ao direito cheguem a se produzir”.

Ainda sébre poder de policia podem ser vistos: L. MEucct — Op. cit. — pags. 566
e segs., que da exemplos exatamente de matéria reguladora do trabalho; M. WALINE —
Op. cit, — pags. 240 e segs.; M. HAUROSIU — Op. cit. — péags. 529 e segs.; F. La-
FERRIERE — Op. cit. — pags. 327/340, que o chama, de modo genérico, de le reglement
de la coté, e da, ja aquela época, exemplos de assunto de trabalho, tais como a regulamen-
tacao das oficinas perigosas, insalubres e incémodas, citando até uma regulamentacao do
trabalho em panificacao, de 15 de outubro de 1810; F. FLEINER — Op. cit. — péags. 145,
315 e segs., com um erudito estudo sobre o assunto, dando também exemplos “das leis
sobre a protecao do trabalho e moralidade dos operarios'’’: R. BIFLSA — Op. cit, — Vol.
IV — pags. 1 e segs.; J. HART — Op. cit. — pag. 134, que o define como “o térmo
usado para justificar o contréle legislativo dos negécios privados e de grupos, e a cntrega
désse controle as autoridades administrativas, como os tribunais permitem as legislaturas
estaduais se manifestar. Em seu sentido mais amplo, seguramente, o térmo poder de policia
nada mais é do que um nome dado ao poder governamental de regular a atividade privada’’;
E. FREUND — The Paclice Power, Public Policy and Constitutional Rights — Chicago —
1904, passim; Walter W. Gook — What is the Policoe Power? — in Columbia Law Review

— Vol. VII — 1907 — péags. 322/366; Ap. MERK:, — Op. cit. — pags. 185/207,
215/346; Th. Brandao Cavalcanti — Op. cit. — Vol. I — pégs. 153 e segs.; Timo
mvmb...uu — Op. cit. pag. 36; CASTRO NUNES — Tecoria e Pritica do Poder Judiciario —
Rio — 1943 — pégs. 614 e segs., que escreve &ste penetrante instantdneo do assunto,

com o qual encerramos esta nota e com o qual concordamos plenamente. “Resumindo ©
que acaba de ser exposto, podemos dizer: o poder de policia é um dineito primério de auto-
defesa do m...-:aa. inerente a todo govérno auténomo. Destina-se a preservar e promover
o bem piblico, sa»:»a_a.umo os interésses da ordem e da seguranca individual, da safde,
do bem-estar, da tranquilidade e conférto das populages. Realiza uma funcdo auxiliar e
awn.-v_o:uuunn_. do direito, acudindo as necessidades da vida coletiva na extensdo e com 8s
—_B#.-nmn- que lhe forem tracadas pelo legislador, de acérdo com aquelas necessidades €
a8 circunstancias emergentes de cada momento. E’ instrumento da acdo social do Estado,
meio de preservacao do interésse coletivo contra as demasias do interésse individual”.
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pela atividade dos particulares, em qualquer manifestacio da sua atividade,
seja de que indole fér: politica, industrial, comercial, familiar, e assim por
diante. Mesmo dentro da concepcéo liberal-democratica do Estado e da socie-
dade, justifica-se plenamente o poder de policia como medida conservadora
da propria ordem e da organizagao pulblica desfrutada por todos. Quando
ameagada por excessos, por desvios capazes de comprometé-la, ai entdo é que
se permite a maior manifestacdo estatal, intervindo abertamente na situacdo
concreta, no problema momentéaneo, procurando recclocar as coisas nos seus
limites mu».m_.moﬂomu para bem. de todos. Vindo da palavra grega  mohirlel
que em latim assumiu a forma de pelitia, significando aquilc que se refere a
comunidade organizada, a condicdo do Estadg.

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

6. No direito moderno e contemporfneo, vamos encontrar in(imeros
exemplos das novas funcoes estatais ou do poder de policia saidos diretamente
da regulamentacdo de mao-de-obra, da necessidade de maior protecdo as clas-
ses trabalhadoras, estabelecendo o poder plblico medidas a seu favor, tendo
em vista a prépria ordem publica, os bons costumes, o futuro da populacio
nacional, o estado higiénico da sociedade, a seguranca dos préprios bens. Assim
€ que surgiram as primeiras leis de trabalho por intermédio do poder regula-
mentarista do Estado, numa fase chamada por SCELLE (24) de paternal ou
estatutaria, ainda sem o livre jégo das concencdes coletivas ou dos costumes
operarios. Foram elas as leis sobre a saide e a moral dos operarios menores,
a proibicdo do trabalho noturno, a fixagdo méaxima da jornada de trabalho,
a regulamentacao do trabalho das mulheres, as condicoes de higiene e segu-
ranca do trabalho, os seguros scciais e de acidente no trabalho. Logo, foram
de indole puramente administrativa as primeiras manifestagoes de legislacao
do trabalho. O Cédigo Civil entregave ao dominio de cada um a conduta
de sua prépria vida profissional e econémica. Partia entao do Estado, do

(23) E. BODENHEIMER — Op. cit. — pags.
(24) G. SCELLE — Précis Elémentaire de Législation Industrielle — Paris 73
1927 — péags. 350: “No coméco, nos encontramos em presenca de uma concepcio autori-

taria da organizacio do trabalho: a corporacic estreita e condenada do antigo regime, o
patrio autécrata e proprietéario, do Cédigo civil. Depois o estadio intermadidrio nme estatuto
legal e da intervencao legislativa, entrevemos o advento de uma regulamentacio compe-
tente, técnica, auténoma da produgao, baseada no concurso e no acordo de seus fatores
essenciais: o capital, a forca do trabalho, a ciéncia técnica”.
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a ordem. Todos os tratados dp
n“:.o.m»o %E.mnwn.m aﬂﬂqnqwmmunﬂhuﬂpmﬂm:w%m”&mmgmmﬁ_ sbbre & policia dag
M—.-Mom.“mnm ME“ nwwngoaﬁnmo das condicdes de trabalho. (25) :

E de tal maneira cresciam os problemas desta natureza que m_m viram og

e tal 3 instituir secretarias de Estado, destinadas a lhes propor-
mwcgonwmmgnwmnmmuﬂnom e elementos concretos .n..n_..n a regulamentacao das
Qauhnmmm nﬂmnﬁm a produgdo e & mao-de-obra. Assim aconteceu na H.,.amnnw,
MQGMuMwanom Unidos, na Inglaterra, em toda mmnﬁm,oumm houvesse sociedade
industrial awamado_an. Depois, ja néo bastavam ésses organismos coletores

i i Itivos, foram instituidos og

i meramente informativos ou consu | 3 titu
nm. anm:m_wmmnmaou do trabalho, Enriquecia-se a administracdo ptablica com
o especializada no estudo para a

ia de Estado cial, técnica, vecial : stud
Mﬂhgmwmwnﬂmuonamu modnm@.”vhwdm—ro. a sua mn__nmomnu.u mH um m.mnm__Nano. ao‘ seu
exato cumprimento. Criaram-se as inspetorias de trabalho, .QME, E..n;wﬂwaom
préprios e com o proposito de fazer cumprir as novas leis de _m_.m_.mmm.m %:. ico.
Surgiram os primeiros organismos para a nwnn_rmnmo dos conf itos E._Sn_,hma
e coletivos do trabalho, sempre tendo em vista a o_.nmmB vm_w:.nm, e o interésse
coletivo, pelos maleficios que lhes poderiam causar esses litigios entre as for-

cas produtoras da sociedade. (26)

(25) .O Primo Trattato completo di Diritto bn:u..w;m:.:co_ ﬁ._m Orlando, mm_cmu vri-
meira grande obra sistematica sobre aste novo ramo do direito, continha um capitulo espe-
cial com o titulo de Legislazione sociale, de autoria de Arca, como mwnmnno parte especia-
lizada daquela matéria mais ampla. Nele colaboram quase trés dizias de grandes autori-
n-mmuuﬂq.._ow”uu”.“”nol‘ Op. cit. — Vol. IV — pags. 211/229 — mom:nm um nsvmﬁc_o especial
sobre a policia geral do trabalho, onde escreve: “Q Codigo nmwﬂ nao ummpw_o:y mo.cqo\o. vosﬂw
que nos ocupa e se explica o siléncio do legislador, dada a época em que ommo.nom_mo foi
sancionado. Os fatores que necessariamente impdem a sancao de leis operarias nao se
tinham ainda constituido; o maquinismo, o progresso industrial, etc. entre nos data de uns
cincoentas anos, mas convém observar que essa circunstancia, ainda que explique a lacuna
de nossa lei civil, ndo justifica a inércia legislativa’ . ;

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

Entre nés, veja-se T. BRANDAO CAVALCANTI — Op. cif. — Vol. II — pags. 188
segs. — policia das profissoes; policia do trabalho, pags. 192 e segs., onde se 1&: “A liber-
dade do trabalho é um axioma do nosso regime juridico. E' um corolario do direito a sub-
sisténcia. As medidas de policia, compreendida essa expressio em seu sentido genérico,
tém por fim disciplinar essa liberdade, assegurando, ao mesmo tempo, aos que trabalham,
os seus direitos contra os excessos inerentes A desigualdade social’”’.

(26) Oo.n.nmnE. tal fato o exemplo daquele acréscimo de servicos piiblicos com 0
avango da civilizagao; complica-se mais a vida social, exigindo maiores funcdes do Estado.

Rovo VILLANOVA — Elementos de Derecho Administrativo —— Madrid — 14 — ed. —
1934 — pégs. 8/9 — como ja o houvera feito Duguit, embora som se referir ao tratadista
francés — observa que, quanto mais se estende o contefido prético dos fins do Estado,

aumenta e se complica a sua administracio, porquanto por meio desta opera o Estado,
tendo em vista a realizacao de seus fins. E o exem

vencao do Estado na chamada questio operaria,
mento da matéria administrativa — novas leis —
nistério do Trabalho.
A verdade é que,
organismos administrati

plo que lhe ocorre de primeiro é a inter
que se traduz, afinal de contas, em au°
e da organizacio correspondente — MI®

aoﬂwmounnu.aao- polarizadores, concentravam e concentram @sses
Vos todo o novo sentido da legislacio do trabalho, passando tudo
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Com a _._Umn.ammw sindical e o reconhecimento das associagdes profissio-
nais, como organizacoes permanentes e auténomas, cuidando da melhoria da
condicdo social e econdémica dos trabalhadores, viu-se o Estado conduzido a
entrar em contato com os novos grupos sociais, cuja forca ndo poderia igno-

a girar em térno dessas secretarias de Estado. O fatc nao passou respercebido a Paui
PIC, que o registra — Traité Elémentaire de Législation Industrielle — Paris — 1931/1933
— pag. 81: “Convém notar, alias, que a instituicao de um servico de controle encarregado
de velar especialmente pela aplicacio das leis protetoras de trabalho, é o corolario légico
de toda regulamentacgdo legal séria. Também quase tédas as legislages criaram um corpo
de inspetores do trabalho, hierarquicamente organizado (através de leis industriais de cada
Estado, completadas com os regulamentos da administragao pablica)’’,

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

Sobre a necessidade da fiscalizacdo do trabalho na legislacdo do trabalho, veja-se
a publicacido da Terceira Conferéncia do Trabalho dos Estados da América, realizada na

cidade do México em 1946 — Inspeccion del Trabajo — Montreal — 1946 — paginas
1 e segs.

Para o assunto em geral, isto é, de novos érgios administrativos referentes a legisla-
¢do do trabalho, podem ser vistos: H. CULMANN — Op. cit. — pégs. 60/62; ARTHUR
T. VANDERBILT — Op. cit. — pégs. 123/124; C. GArcia OVIEDO — Op. cif. — paginas
75 e segs., 85; F. PERGOLESI — Diritto del Lavoro — Bologna — 3. ed. — 1949 —
pag. 14; F. PERGOLESI — Introduzione al Diritto del Lavoro — Milano — 1946 — pags.
58/60; G. CHIARELLI — GIli Organi di elaborazione, di applicazione e di controllo del
Diritto del Lavoro — in Borsi-Pergolesi — Trattato — Vol. II — péags. 3/5, 27 e segs.,
onde escreve: “Os interésses sociais que as normas de direito do trabalho sdo destinadas
a proteger tém, no ordenamento juridico italiano, relevancia pfiblica, e por isso a sua reali-
lizagao dé lugar a uma acdo, direta ou indireta, do Estado. E’ esta a razao pela qual os
6rgaos de aplicacdo do direito do trabalho pertencem & administracdo plblica, e desen-
volvem uma atividade que se enquadra na atividade administrativa do Estado, seja quando
é dirigida ao incremento das condicbes sociais mais favordveis ao desenvolvimento do tra-
balho e a sua harmonizagdo com os interésses gerais, seja quando é dirigida & manutencao

! da ordem juridica do trabalho’’; P. Pic — Op. cit. — pags. 112 e segs., 119; G. Bry

e E. H. PERREAU — Les Lois du Travail Industriel et de la Prevoyance Sociale — Paris
— 1921 — pégs. 696 e segs.; J. JESus CASTORENA — Tratado de Derecho Dbrero —
México — 1942 -— pégs. 775 e segs.; Aziz EL MARAGHI — La Legis'ation du Travail en
Egypte — Paris — 1937 — pags. 21/28; J. R. ComMoONs and J. B. ANDREWS — Prin-

ciples of Labor Legislation — 4.2 ed. — New York — 1936 — pags. 465 e segs.; H.
CAPITANT e P, CUCHE — Precis de Législation Industrielle — 5* ed. — Paris — 1939
— pégs. 26/36: G. SCELLE — Le Diroit Ouvrier — Paris — 1922 — péags. 14/18; P.
HAIDANT — Précis de Législation Industrielle et Sociale — Bruxelles — 1939 — pags.
201/209; G. SCELLE — Prégis, cit. — pags. 4/8; R. FOIGNET e E. DUPONT — Manuel

Elementaire de Legislation Industrieile — Paris — 1930/1932 — pégs. 52 e segs.; M.
DE LA CUEVA — Derecho Mexicano del Trabajo — México — Vol. 1I — 1949 — péginas
899 e segs.; E. KROTOSCHIN — Instituciones de Derecho del Trabajo — Buenos Aires —
Vol. II — 1948 — pags. 291 e segs.; J. LHOMME — La Palitique sociale de I' Anglettere

contemporaine — Paris — 1953 péags. 118, 149, 159/160, 436; T. BRANDAO CAVAL-
CANTI — Op. cit. — Vol. I — phgs. 466 e segs.; CESARINO JUNIOR -— Direito Social
Brasileiro — Sao Paulo — 1940 — pags. 556 e segs.; W. FARIA pA RocHA — A Fiscali-
zacdo do Trabalho e sua Importdncia — in Rev. do Tr. — marco de 1937 — paginas
103/104; A. ToLEDO BANDEIRA DE MELO -— Os problemas sociais no Brasil e o D.N.T.
— in Rev. do Tr. — dezembro de 1935 — pags. 9/14; AGAMENON DE MAGALHAES —
O Ministério do Trabalho e sua fungdo na economia brasileira — in Revista do ‘Trabalho

~— maio de 1936 — pags. 13/15.
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rar. Falouse até em decréscimo da soberania politica estatal, em favor de
‘uma nova soberania econémico-social dos sindicatos. Entre os individuos e
o govérno colocavam-se novos e pujantes organismos intermediérios, que ori-
entavam grande parte da massa, levando-a por vézes a demoradas vmnm.&mw ..am
trabalho. O Estado preferiu abrir os olhos e chamar as novas organizagoes
a colaborar com éle na administragdo piblica. Passaram os sindicatos a fazer
parte dos érgéos técnicos do Estado, como entidades consultivas e c_uw_mn.?.mm_
em conselhos econdémicos e deliberativos, em tribunais de trabalho, Fuﬁnc_moﬁ
de assisténcia e previdéncia sociais. Ajudavam-no a aplicar e fazer cumprir
as prescricoes da legislacdo social promulgada a favor de seus _..m?,mmmnnmmom.
Pelas novas técnicas de descentralizacao funcional ou por servicos, passou o
Estado a lhes delegar atribuicdes até ent@o privativas do seu imperium.

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

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

Alids, é isso que se contém expressamente no art, 159 da Constituicdo Federal de
1946, verbis: “E’ livre a associacdo profissional ou sindical, sendo reguladas por lei a
forma de sua constituicdo, a sua representacao legal nas convencdes coletivas de trabalho
e o exercicio de funcoes delegadas pelo poder piiblico” .

Mesmo em livros de direito administrativo é claramente observada esta influéncia do
fato sindical sobre a nova estrutura do Estado, com alteragio de fins e funcdes, principak
mente com a criacio de uma verdadeira descentralizacio por servicos ou funcionarists
como a denomina DuGUIT. Modificou-se também a doutrina sébre as pessoas juridicas,
j4 que muitas legislacdes passaram a classificar os sindicatos e as corporacdes entre as enti:
dades juridicas de direito piiblico, ao lado das classicas, adotadas até entdo: Uniao, Estadog
e Municipios.

La .m-nm em GASCON ¥ MARIN — Op. cit. — Vol. 1 — pag 116: “Formam parte
da Administracao entidades que, com o nome de associacoes sindicais ou com o de estabe:
_wam..u@:no_ piblicos, ou ainda de mera utilidade piiblica ou o de corporacées, intervém nd
realizagio de fins piiblicos; quando tais entidades t8m, segundo a lei, poder para regulaf
certas matérias relacionadas com o fim que lhes da existéncia, as normas emanadas em
“w.»!,u_.mma déssse poder constituem outra manifestacio desta fonts do direito oriunda da auto:

Néo ha que confundir o mero direito de
juridico-sociais, denominadas de direito admini
integrante da Administracio. As normas de

associacdo com a existéncia dessas pessoaf
strativo, que de certo modo formam parte
4 g uma simples associacio constituida pela von:
tade dos associados nio caem, de pleno, na esfera do direito plblico, embora nem todof
08 seus nnﬂnmgmnvouuud. ser de mero direito privado, como & classicamente entendido; ma$
as que a re nnm a .@m._nawnm nwﬁmdanm com caréiter obrigatério, mesmo para aquéles qué
nao querem vo! :a«nuna.onno aderir a seus quadros, constituem normas de direito que em
tram na esfera do pGblico’”.

Em nota, refere-se GASCON Y MARIN expressamente a
como exemplo do que expuzera no texto,

Entre as pessoas juridicas de
sindicatos e os institutos

convencio coletiva de trabalhoj

direito administrativo,

: inclui i hol o
de previdaneia socia] (bhg, 158) o catedratico espan

. E lembra adiante (pig. 170)

R o ki1 AR5,

Com a organizacdo de novas instituics i i i
de natureza autirquica; com a *.o:...mnmo.nMM-uMMow_. g&noﬂium_ﬂﬂ-r em geral,
téncia social, de orientacéo e selecdo profissional, de readaptacs nM- n—ouadﬂn-u!-..
zagem, m&nmm..m.n. novos problemas mnBFgmmLB. Fn—E:”Sn.&W_dMnﬂnov—.ﬁ
natureza juridica de tais organismos, como vem acontecendu enire nd
peito dos servigos sociais da indastria e do comércio (SESI e SESC) o

Mesmo em institutcs juridicos, tomo a convencao coletiva de trabalho,
encontra o Ministério do Trabalho destacada intervencdo administrativa, ja
que lhe compete homologar e registrar o convénio celebrado, apés exame de
suas clausulas, como igualmente compete ao Ministro estender-lhe o3 efeitos,
tornando-o obrigatério, a outras parcelas de empregadores e empregados que
nm_m.n.m.o um.anwvm_.s e nem desejam participar. Trata-se de um legitimo ato
administrativo, heterénomo, impésto imperativamente 2 vontade de parte da
categoria, que preferia ficar estranha ao pacto.

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

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

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

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

Dai incluir-se no Ambito da administracao muitos dos problemas do direito do trabalho.
Para a descentralizacio funcional dos servigos pfiblicos, realizada através dos sindi-

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

MAURICE HAURIOU denomina de direito ptiblico corporative — muito antes do corpo-
rativismo fascista e sem qualquer ligacio com cs conceitos nm-n.u — o que tem por objeto,
dr um lado, os corpos e as comunidades, e de otlro a associaciio e a fundagao que engen-
Jdrarn os corpos e as comunidades.
as comunidades sio organizacdes sociais autdnomas e durdveis que gerem
ue, embora coletivos, nao
te nao se incluem
102/103. Sébre

Os corpos e
com desinterésse servicos coletivos especiais, isto &, servicos q "
interessam igualmente a todos os membros do Estado, e uou.oou-onnwa
no que chamamos “a coisa publica”. V. DE HAURIOU — Op. cit, — Pags.

coalizdes e sindicatos, pags. 131 e segs.



390 REVISTA DO SERVICO PUBLICO — SETEMBRO — 1955

cial (SENAI e SENAC) e as comissGes de imposto sindical e de orientacéo
sindical (CIS e CTOS). E o préprio imposto sindical? Até h& pouco discutiy-
se se estava sujeito ao controle do Tribunal de Contas, sendo atualmente vito-
riosa a opinido de que é sujeito ao exame daquele organismo controlador supre-

mo dos dinheiros pablicos. Mas a sua natureza: é imposto, taxa ou mera
contribuicio? A quem pertence o poder tributario: ao Estado ou aos sindi-
catos? Até onde pode chegar o contrdle ou a tutela do Estado no que diz res-
peito ao seu emprégo e distribuicéo pelos interessados. E muitas outras inda-
gacoes poderiam ser feitas — e o s&o nos casos concretos de todos os dias —
a seu respeito. (28)

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

7. Existe, assim, um verdadeiro direito administrativo do trabalho,
nﬂu.ﬁnao vg.n_a ser um direito do trabalho especial como um direito adminis-
:ﬁ_m_cu especial, dependendo do angulo pelo qual seja encarado. Todos os tra-
tadistas de direito administrativo incluem em seus sistemas um capitulo par-

iwvnlwﬂﬂ os v_n.“”o- vno@—nama.aw administracao publica, surgidos com o desenvol-
Towty u moE. e ._4 :EE\."_.F_EBQ L. D. WHITE — Op. cit. — pégs. 24/25,
g Hv g‘uﬁa -cn.m_v Aanu. _3«\ ﬂmcwm da inspecdo do trabalho (pags. 484 e
4 “ —_ - eit. — Vol. — pags. 234, 291 o .
Muuo-“u-nﬂﬂm The Legal .u...en..x?:oau of Capitalism — New York T uowM wolwa «w W 9“” .uN....
52 o 27 {podec de policial); GASCON ¥ MAKIN — Op. cit. — Vol. II e
o n.h..lu\mm. 2, 206, 210 © segs., 266, 272/273, 279/284, 404/408; F. FLEIMER —
it SR e unoﬂnw.“.m " “qu_._-uo“h ..““H_M.M-ﬁpomo E.._.v:nm &c,m_.uwn pessoas juridicas, como
W—g&h—aouﬁ L D -.muwﬂwbuwcu?hn.ma hm:.”o_.m%mv gerais e com meio
. . S s e e kg E
nuz.uuuﬂ.mﬂ.ﬂnnﬂoﬂﬂo_.“” twn Derecho — La Plata — 1943 — vmﬂm..nnhn..uﬁa.? mw.whn_w..n_nw VMEHM—“MM
x| nsdo em que essas forcas do trabalho, da m:m_w-r... d St
suma, reguladas ou dirigidas, em cujo caso o ; S

grande parte de direito administrativo”; D. MeNEzEs :..wM:a ao.u:.mwn:.o passa a ser em
— Op. cit. — pag. 99.

Para o significado iti ini

sign politico-administrativ islaca
— Has Capitalism failed in Law? in { ...M.:a 4 A_\Mm__u_mwnc * \n_.wcm_ro“ e

. Law, cit. o X — phg, 321,

é (29) J. FERNANDEZ B,
Madrid — 1946 — pags. 27 .”x”“”;. ”mv i loma an. smteris'de il
acoes ou omissdes que (sempre em _.m_ -:3.&9.464 por infracGes administrativas aquelas
(no sentido amplo) que regulam as r _no.uo e S e ol “nowy _nnnmw
sdo conseqiiéncias das citadas uum..nn“-n oM“ mo —”qsrm_ro. R
duzem a aplicacao de sango i a Taoalho, ¢ citles ativid it g
meio do seu Umvs_ab-.nm:m%w ..-:mn.___mn” 1po ndo penal, cuja m:_voumnmo:m.nﬂn”mv n:»:::a.ﬁnm vqo_.
tes do dito Departamento Emzmn»u_.”_.w_Hw.o:auvonnoa@. ou pelo dos onmao:m”“am,cﬁmﬁw-_amw.
mente o caréter diverso das infraces .a esta forma pretendemos que se noan.mw_.:_m clara-

das d i & - ue se denomi £ P sori
emais contravencoes em matéria de i nam de tipo administrativo, do proprio

-

DIREITO E JURISPRUDE ‘
Doutrina ;
391

ticular sébre o assunto. Nés, \miti
jho e a sua concepcéao Emaiw.cww E uonoBe-n autonomia do direito do traba-
parte pablico-administrativa de uma outra separar, em sua estrutura, uma
como LIONELLO LEVI, que destacam no direit H«&o&ﬂo&mﬁ. Autores hi.
lagéo social, confundindo-a com o préprio direi 9 WMM..FO a g sbbre legis-

Em suas palavras: (30) “En : ..-BA SR s .
ordenamento juridico maamswununmﬁnh“o”a“ﬁ Tn”rwon-c social a estera do
trabalhadora, tendo em vista fins de interés Mh,nn_s jeto a tutela da classe

Ficamos com Deveali, negando és! i direito = o
isto é, sem lhe separar uma -...mm_““ Eaﬂﬁﬁhoﬂﬂﬂn”o“” v&ﬁn.mb g
privada. (31) Contudo, ninguém pode negar que, Bnﬁa“ REBG..% i
reito civil em verdadeiro estado de inércia diante dos novos problemas RMM.-
e das novas técnicas industriais que iam surgindo, adiantou-se a administragéo
plablica e chamou a si as primeiras medidas de n_.B—.o intervencionista, dando-

m wsu LIONELLO R. LEVI — Istituzioni di Legislazione Sociale — Milano — 1952
— pég. 1.

.vu vm.m? A e 5, escreve -Fm.- u...uﬁ. precisando melhor o sen pensamento, que coloca
a _nn..u.wwnno. uon—n:_. como direito piblico do trabalho, dentro dos préprios quadros do direito
-.,.__.u._:_u:.waic" A E.na_n de classe trabalhadora, objeto da legislagiio social, é prevista €
realizada pela obtencdo de um concreto interésse estatal, constituido essencialmente pela
elevagio moral e material dos trabalhadores™. .. “Pela defini¢io antes enunciada e pelas
consideragdes até aqui desenvolvidas |ui-se que a legislacio social nada mais é do que
uma parte do direito administrativo. Substancialmente, de fato, encontre-se compreendida
na chamada atividade social do Estado {e nio é estranha também, pelo menos em algumas
de suas manifestacoes, a chamada juridica) isto nio significa naturalmente que ela esgote
tal atividade, a qual diz respeito a qualquer intervencao estatal na vida fisica, econdmica
e moral dos cidaddos, tendo em vista o bem estar e o progresso da sociedade; mas importa
de qualquer modo que, sob o ponto de vista material, a legislagio social se apresenta coma
um aspecto da administragao phblica em sentido objetivo. Subjetivamente, pois, essa legis-
lagao nao se pode distinguir de direito administrativo, pois que & éste pertencem @ por
éste sdo regulados os sujeitos ativos de seu ordenamento.

Tal situacio nao exclui, porém, que, no quadro geral do direito -m.w_...mnain?o. a legis-
lacio social possa igualmente apresentar uma individualidade propria”,

31) G. Mazzon1 e A. GRECHI — Corso di Diritto del Lavoro — Bologna — 1949

- Umﬁmu.v 16/17 — chamam o direito administrative do trabalho de um aspecto do u-..m!”e
direito administrativo, servindo a sua organizacao de instrumento & prépria realizagio <o

direito do trabalho.

MAaRrI0O DEVEALI, no entanto,
direito administrativo do trabalho dentro

com maior precisio, combate a proposta divisio de um
dos quadros do direito do trabalho, que sen&

a sua parte plblica, inderrogavel pela vontade dos particulares e imperativa. Escreve dle

j i — /69: “Sobx
i hajo —— Buenos Aires — 1953 vm.-. 68,
- Homoeion 0 S0 o ﬁaﬂz“»awm:nm agrupar sob o nome de direito administra-

e alti orna-se mais € ¢ u .
este ultimo aspecto to Panicrmming s Spkon SRR

i & formacao e a0

tivo do trabalho as normas que se referem a1 ¢ : kS
ue fiscalizam o0 cumprimento das prescricoes legais em matéria de trabalho. Mas

n - duas expasicoes separadas das normas que regem uma

P FIpRS . .
deramos gue seria inoportuno faze ; ek gl .hn-no,
i sucessivamente, em

ontade contratual, para examinar 3 . 3
O g lei fixa & referida vontade

s que i
em virtude de seu cariter coative

mesma instituicao,
as de carater privado que emana - « atu
outra parte dedicada ao direito administrativo, 0% limite:

e as normas que prevalecem sbbre ela, substituindo-a,
am:n_m:.cnwim_:.




da OrganiEde amo um de outro. (33) |
‘que tiveram ori-
és, a estabilidade fun-
e administracdo das
administracdo pa-

os institutos do direito do trd
lembrar, entre 0
ico. A organizacdo
vez mais da propria

do direito de greve e prin- _
Ses empregaticias de di-
fundindo-os num s6, os

lico, quer de direito pri-
guns autores pretendem
{blicos (Beamtenrecht)

das préprias relag
dia aproximar,
de direito pab!
uma sé fundamentacao i
ferentes aos funcionarios p

rporadas ao seu patrimonio, de 3

emprésas administradas pela Unido ou inco
por diante, Ainda recentemente

extranumerdrios de certas autarquias, e assim

— Op. cit. — Vol. 1 — pég. 88. Contudo, ndo nega ©

(32) Gascon
autonomia do direito do trabalho: “A sua matéria (do direito

professor madrilenho a atual
matizagio de ramo juridico especial, embora ndo seja possivel prescindir dos principios
béisicos gerais da vida juridico-administrativa’.

De certa maneira, no mesmao sentido: E. PErRez BotiJA — EI Derecho del Trabajo w
-— phgs. 208/213; J. Pozzo — Derecho de! Trabajo — Buenos Aires

(33) Veja-se a discussio sbbre o assunto em: F. D'AvrEssio 0 i
; am: £ — Op. cit. — péags.
37/40, que o incorpora de vez ao direito administrativo, naquilo que tenha de piblico,

SR, ... 1., .«g .

. cando como subtitulo serem tais relacées

6 ”...,u . Escrevem MAZZONI ¢ GRECHI a g
. jestando-se favoriveis & mesma:

. relagiio de emprégo piiblico constitui matéria

~ tivo; mas isto nio impede que a relacio de

. tos comuns com a relagio de emprégo piblico,

.. ¢lo de uma Unica relagio geral da relagio

| sujeito-empregador, que Ihe di a esséncia”

Pelo visto, sio estreitissi :
reito administrativo, niio se “Euu -_, .ﬂﬂ%ﬂ
onde terminam os do outro, dependendo tudo
nas cinzentas, terras de ninguém, que bem i
conceito unitario da ciéncia juridica. (37)

B e —
e

4 (35) MARIO COMBA o RENAYG CORRADO — ff
vato e Pubblico — Lezioni di Diritto del Lavoro —

(37) Podem ainda ser vistos para os problemas ads
.l-omonnc-no_-iaaan-minnaw.ggil

recho, cit. — pé
recho del Trbajo — Santiago — 1941 —

_ Derecho Espanol del Trabajo — Barcelona — 1936 — pigs. 107/

*  mente beneficiados os operdrios, é matéria de

FoLCH — Derecho Administrative, cit, ~— pégs. 10/12; .
ROTHVOSS — Derecho Social — Madrid — 1935 — pégs.

— Tratado de Legislacién del Trabajo v de Prevision Social — Buenos
Vol. T — pags. 17, 240 e segs.; J. R. Commons e J. B. ;
448, com boa bibliografia americana, pig. 579; G. CABANELLAS
recho Laboral — Vol. 1 — Buenos Aires — 1949 — pigs. 4
o RENATO CORRADO —- Op. cif. — pigs. 14/15; R. BIELSA — Derscho Admi
cit. — Vol. I — pég. 45, onde chegn & escrever: “O direito :

s tudo o que concerne & protecio de um interésse
direito administrativo™; R.

industrial & ramo- do. diseits.

.w. Legislacién, citL — phgs. 19/20, onde escreve: “Porque. é
~ do direi abli i i tem com
operirio), a sua singularidade, a sua prépria importincia quantitativa, justificam @ siste- B o direito ptblico o que mais relagio man u leg

~ mente porque & intervencio do
o operario ocu empregado e o pa
(por exemplo, policia de seguranca,
| o Estado nio estiio em jogo, no momento,
€ sim a satide ou vitalidade de uma gran
vital do proprio Estado. Indiretamen
téncia social em seus diversos graus
gado, por agéncias do Estado (prot

_m

o restante para o direito privado: Trro PraTES pa FonsecA — Op. cit. — |

; E. FELIX GOTTSCHALK -— Op, cit, — pigs. 46 e 48.

— Jena — 1921 — . 6/7, onde ndo hesita
s o em escrever que o empregado
plblico é um Bd_v-_r!n.c“ Nohﬂ»ﬁo do .—:ﬂ.—.no. do trabalho (Der Beamte ist b_.M!.?nﬂE..nol .
N 2@(-“-9{) w“l Tibingen — 1951 — pigs. 51/52. Sobre a legis-
: H. C. rbeitsrecht — Miinchen und Berlin — 1951 — péaginas

Também A. NIKISCH

ito administrativo, que contém em si boa parte dessa
Estado prescindindo da relacio juridica A
ﬁmo!-on::nngae:&%&.—u; :
de higiene e moralidade do trabalho, de vez que pars
os dois elementos da indlstria: patrio e operario, .
de parte de sua populagiio, elemento eusencial ©
interessn u éste direito a funciio de assis-
operirio ou empre:
a desocupacio, sob
auxilios, as aposentadorias; problemas
s social, Isto explica porque nos tratados de direito

ou formas; desde a colocagiio do
boa fé do trabalhador) até

a forma de assisténcia pecunidria; como tammbém os

i ordem social, & pa

{ todos vinculados

(34) Entre outros: H. SINZHEIMER — Grundsiige des Arbeitsrechts — Eine Ein-
' o Estado atua nessa

i

|

tulos de legislachio do trabalho, na medida em que
de interdsse plblico, comegando pela fungiio de
i realizada de algum modoo, CL,
colocar o direito do trabalho como
Op. cit. — pags, 1, 2/3; G0

administrativo haja importantes capi
esfera por motivos
dito de passagem, sempre fo!

policia industrial, que sejn :
— pags. 14/15, que chega a

! by PASQUIER — Op. cit.
um ramo do direito &
. A. BeLwoN1 — Diritto del

dministrativo; H. CULMANN —
Lavoro — Milano — 1936 — pag. 17; L. LE
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SUMMARY * . Y

1. Analogies and distinctions between the constitutional law and the adminisi
law. Opinions of several jurists quoted. The distinction between government and b
nistration, and, as its corollary, befiveen constitutional and administrative law. k e

2. The concept of administrative law . The meaning of administration in genern‘ 5
particularly, of public administration. The basic juridical notions of (1) administi
wct and (2) public service. Maurice Hauriou and his conception of (1) administq
law and (2) public service, sponsored by the Author. i o A
3. Main characteristics of the administrative law, according to H. Barthe B
viz.; (1) extreme diversity and complexity of its object; (2) large mobility of p Bt ey
adopted, as well of variety of principles involved; (3) absence of any codification of 55 '
provisions. The eatly institutions of lsbour legislation to appear in the field of adminit
tive Jaw. The state services of transportation, post office, telegraphy, supervision of min
chambers of commerce, customs, efc. : }
4. The development of civilization and the enlarged scope of state services. ’!‘
new -emphasis upon the administrative functions of the state. The police powers of 1
state or the so-called discretion ol administration to justify the state infervention, besic
the essentials functions classically entrusted to it.

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

dummmmmmummmwmdwmﬁm'
mm.rm&mummmmnmmnormmpam
associations. The new institutions for social security, vocational guidance, personnel se-
lection and rehabilitation, apprenticechip . The resulting administrative problems and the
m«m«mmmmﬁmm.

9. The administrative law of iabour. Its concept according to several jurists. - e

8. O!Mmhdiwﬂwmdhmm.!hummdwhichmlnudbd"".”_%_l
to the administrative law. The organization of modern business enterprises: its similarity
ion of the civil service. On the other hand, the administrative .Jaw has
Mummmmw.m..m«mmmunnmemwcb-mig_
of the right to strike. m.mmndmmmiuridialbﬁsfarhbommmbﬂh
in the spheres of public and private law.
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