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RESUMO

A presente tese analisa a producdo textual e a atuagéo profissional de Hely Lopes
Meirelles mediante aportes historiograficos, sobretudo da historia intelectual. As fontes
exploradas serdo: a producéo juridica de Hely (manuais, livros, artigos, pareceres, projetos de
lei) e a de seus contemporaneos e referéncias, além de jornais, biografias e entrevistas. A
investigacdo possui como delimitagéo e fio condutor a utilizagdo, pelo autor, da linguagem do
direito administrativo para lidar com o problema da intervencéo estatal, especialmente quando
em relacdo ao conceito de “técnica”. A hipdtese € a de que o conceito de “técnica” funcionou
como componente central na construgdo da estrutura argumentativa sobre intervencgéo estatal.
Tendo em conta tal fio condutor, pretende-se relacionar os textos dogmaticos de Hely Lopes
Meirelles a sua carreira profissional e aos contextos diversos a que pertenceu. Nesse sentido, 0
conceito de “técnica” p6de ser til tanto no contexto do final dos anos 50 e comeco dos 60
quanto na ditadura militar, tanto em ressonancia aos debates de subdesenvolvimento e atraso

nacionais quanto como legitimagao de um saber que se contrapde ao campo “politico”.

Palavras-chave: Hely Lopes Meirelles; Poder de Policia; Direito Administrativo; Servigo
Publico; Ditadura Militar.



ABSTRACT

This thesis analyzes the textual and professional performance of Hely Lopes
Meirelles through historiographical lenses, especially that of intellectual history. The sources
explored will be Meirelles’ legal production (manuals, books, articles, legal opinions) and that
of his contemporaries and references, in addition newspapers, biographies and interviews will
also be used. The delimitation and guideline for this research is the use, by the author, of the
language of administrative law to deal with the problem of state intervention, especially when
related to the concept of "technique". The hypothesis is that the concept of “technique” worked
as a central component in the argumentative structure on state intervention. Bearing this in
mind, we intend to relate the legal texts of Hely Lopes Meirelles to his professional career and
to the different contexts to which he belonged. In this sense, the concept of “technique” could
be useful both in the context of the late 1950s and early 1960s and in the military dictatorship,
in resonance with debates on national underdevelopment and backwardness as well as a to

legitimate a knowledge (administrative law) that opposes the field “political”.

Keywords: Hely Lopes Meirelles; Police power; Administrative law; Public Service; Military

Dictatorship.
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Introducéo

A producéo textual e a atuacdo profissional de Hely Lopes Meirelles serdo aqui
analisadas mediante aportes historiograficos, sobretudo da histéria intelectual. As fontes
exploradas serdo: a producéo juridica de Hely (manuais, livros, artigos, pareceres, projetos de
lei) e a de seus contemporaneos e referéncias, além de jornais, biografias e entrevistas. O escopo
da investigacdo possui como delimitacdo e fio condutor a construcdo juridica do Estado
interventor e sua relacdo com o direito administrativo, considerando que as redefinicGes de
espacos de intervencdo estatal interagem tanto com mudancas ideologicas quanto com o
desenvolvimento de saberes especificos (neste caso, o direito administrativo). A hipdtese é que
a incorporagdo do conceito de “técnica”, com toda a polissemia que envolve a palavra, teve um
papel central na argumentacdo juridica de Meirelles. O projeto se direcionava a incorporacao e
ao fomento da “técnica” num modelo de desenvolvimento nacional executado pelo Estado,
ordenando e dirigindo a estrutura social segundo um diagnostico do Brasil como um pais

periférico na ordem mundial.

A discussdo em torno do Estado Interventor foi escolhida para fixar a analise dentro
de um tépico delimitavel. Por conseguinte, 0s institutos juridicos e argumentos que diretamente
se ligam a construcao juridica dos poderes discricionarios do Estado foram os principais objetos
da andlise. As perguntas a serem respondidas serdo: que tipo de Estado e intervencdo estatal
foram propostos na argumentacdo juridica desse autor? Quais 0s tracos caracteristicos dessa

estrutura argumentativa desde a perspectiva da historia do direito?

Para elaborar uma resposta, as publicacdes de Meirelles serdo observadas a partir
de dois aspectos discursivos: i) os problemas ali identificados como justificacdo para seus

escritos; i.e., 0s alvos explicitos de seu discurso; e ii) as solucdes juridicas ali propostas.

Numa literatura especializada que possui a pretensdo de ser pragmatica, o
diagndstico de problemas é constitutivo na elaboracdo de um prognostico. Isso porgue a

estrutura logica de persuasdo demanda uma minima correlacdo entre esses dois polos para ser



efetiva. Assim, é possivel entender melhor dada argumentacdo juridica ou politica quando ela
se volta aos problemas que ela procura solucionar. Os problemas especificados séo importantes
mesmo quando possuem uma funcdo performativa mais acentuada, pois a sele¢do do que é
apresentado ou ndao pode também ser indicativa de formas de conceber a sociedade, de posicoes

ideoldgicas ou até mesmo de taticas de pertencimento (académicas ou politicas).

Mais importante, tanto a apresentacdo de problemas quanto a formulacdo de
solugdes sdo carregadas de historicidade. Isso significa que ambos o0s aspectos se relacionam a
conceitos, interpretacdes e discursos herdados do passado, 0s quais, ndo obstante, ainda se
encontram em circulacdo e sdo operativos. Enxerga-los dessa maneira torna visivel a
acumulacdo de camadas temporais nos argumentos das fontes, i.e., faz perceptivel uma
ressonancia ou mesmo sobrevivéncia de significados vindos do passado. O objetivo é também
expor e dissecar as camadas historicas no discurso de Meirelles pois isso ajuda a explicar este

ultimo.

O diagndstico de problemas de Hely Lopes era em grande medida direcionado a
observac0es das circunstancias brasileiras. Nesse sentido, ele estava inserido num debate acerca
das “Interpretagdes do Brasil”, tipico de sua contemporaneidade, embora tivesse sido aceso ja
na segunda metade do séc. XIX. N&o obstante, Meirelles também compartilhava preocupacoes
transnacionais e de cunho mais tedrico — como a compatibilizacdo da intervencgdo estatal com
os direitos individuais e do liberalismo politico com a sociedade industrial. Todos esses pontos
estavam de alguma forma conectados a nocdo de técnica. Nao s a palavra em si é empregada
bastante, como também assuntos relacionados a seus significados sdo recorrentes nos textos de
Meirelles — por exemplo, as implicagdes juridicas e sociais do avanco tecnologico em face as

particularidades brasileiras.

O prognéstico de solucdes foi articulado mediante a linguagem do direito,
sobretudo a do direito administrativo. Tomando institutos juridicos ja consolidados (como os
de “poder de policia” e “servigo publico”), Meirelles procurou sistematizar o campo da forma
que acreditava ser a mais eficiente. A apropriacdo desses conceitos juridicos ndo raramente

provocou mudangas nos contornos e conteudos deles, o que, em retorno, transformou a



linguagem do direito administrativo ela mesma. Vale mencionar que até aqui ha uma relagdo
com a nogdo de técnica: o direito era apresentado predominantemente como uma técnica que

deveria ser manejada por um grupo de especialistas em prol do bem-comum.

A explicagdo histdrica trilhada aqui enfatiza a importancia conceitual da técnica.
Esse foi o caminho que parecia mais claro para formular uma hip6tese a partir da leitura

preliminar das fontes.

A hipotese principal € a de que a nogdo de “técnica”, embora sem clara defini¢do e
muitas vezes empregada ambiguamente, teria sido fundamental para a articulacéo tanto dos

problemas quanto das solugfes que Hely Lopes Meirelles concatenava em seu discurso.

Entretanto, essa ndo era uma singularidade do autor: muitos de seus
contemporaneos compartilhavam com ele a impressdo de que o direito administrativo deveria
solucionar as questdes em aberto da aceleracio social e da modernidade. E possivel a partir dai
escrever uma histdria de como a transformacéo tecnica foi incorporada na linguagem do direito
administrativo - e aqui serd fornecida uma parcela dessa historia, com foco nos escritos de
Meirelles. Ao seguir o uso da palavra “técnica” e os significados que lhe eram atribuidos, parece
possivel investigar os principais nodulos da comunicacdo juridica no campo do direito

administrativo nos anos 1950 até os 1980.
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1 Termos-Chave e Delimitacdo do Objeto

A presente tese trata de investigar a construgdo dogmatica de Hely Lopes Meirelles
enquanto um objeto histdrico, ou seja, contextualizando-a e realgando as camadas historicas de
significado ali contidas.

O objetivo final é produzir uma biografia intelectual de Hely Lopes Meirelles
enquanto jurista, a qual possa fornecer subsidios tanto para a histéria do direito administrativo

e do direito publico quanto para interpretacfes contextualizadas da obra dogmatica desse autor.

O objeto de pesquisa, portanto, é a argumentacédo juridica de um autor especifico.
A delimitacdo escolhida foi analisar como, nessa argumentagéo juridica autoral, a linguagem
do direito administrativo foi utilizada para lidar com a intervencdo estatal de maneira
entrecruzada com o conceito de técnica. A hipotese € de que o autor empregou a linguagem do
direito administrativo para legitimar maior intervencao estatal na solu¢do do que percebia como

problemas sociais e politicos.

Nessa construcdo argumentativa do direito e do Estado, o conceito de técnica
desempenhava em Hely, realmente, um papel central. O conceito de técnica foi usado, por ele,
de duas maneiras: i) na elaboracgéo do diagndstico de problemas sociais e politicos que deveriam
ser solucionados pela argumentacdo juridica; ii) na confeccéo da prépria solucgéo juridica, como

elemento que deveria ser incorporado na argumentacéo.

O objeto é formado por elementos distintos: direito administrativo, Estado
interventor, técnica. Todos eles merecem consideracdo detida- o que se reflete na divisdo das
secOes deste capitulo. A vida, a formacdo e a carreira juridica também merecem, é claro,

atencdo, para que o leitor se situe e o esforco de contextualizacao seja produtivo.
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1.1 “Direito Administrativo”

Crucial para a conformacéo e legitimacdo da autoridade publica contemporanea, o
direito administrativo foi (e ainda é) um dos saberes comumente evocados para instituir
estatalidade. O direito administrativo pode ser encarado como a manifestacdo juridica da
atividade estatal no cotidiano: por ele se regula uma miriade de “interagdes triviais, envolvendo
carteiras de motoristas, alvaras, pagamentos de seguranca social e impostos™. Sua presenca
ubiqua e difusa na vida social faz com que seus efeitos sejam pouco perceptiveis, mas ao mesmo
tempo “muito mais propensos a afetar uma grande parcela da populagdo™?2. Tal ramo juridico &,
portanto, vital para a relacdo entre Estado e cidadaos, o que levou Tom Ginsburg a descrevé-lo
como “mais ‘constitucional’ que o direito constitucional” e “constitucionalista em sua
orientacdo e discutivelmente mais importante para a maioria das pessoas do que os grandes

assuntos de direito constitucional”.?

ConsideracOes similares estdo por trds da agora ja bem conhecida caracterizacao,
no contexto aleméo, do direito administrativo enquanto “direito constitucional concretizado”

(konkretisiertes Verfassungsrecht).

Ambas as designacGes servem para apontar como 0 campo do direito
administrativo, ao regular o grosso da acao estatal, estaria (ou deveria estar), no fundo, inserido

na seara constitucional.*

1 GISNBURG, 2010, p. 118.

2 |dem, ibidem.

3 GINSBURG, 2010, p.117-118. Aqui, o autor utiliza o adjetivo “constitucional” como indicativo do processo de
limitacdo da autoridade publica refletido na expressdo Rule of Law. A maioria das citacBes anteriores que
aparecem no paréagrafo vém do mesmo trecho, que no original esta: “(...) [T]he average citizen encounters the
state in myriad petty interactions, involving drivers’ licenses, small business permits, social security payments,
and taxes. It is here that the rubber meets the road for constitutionalism, where predictability and curbs on
arbitrariness are least likely to be noticed but most likely to affect a large number of citizens. So it seems clear
that administrative law is constitutionalist in orientation and arguably more important to more people than the
grand issues of constitutional law” (GINSBURG, 2010, p.118). Esta traducdo e todas as seguintes sdo de minha
autoria, exceto quando expressamente escrito o contrario.

4 Assim, as questdes juridicas da administragdo passam a ser entendidas pela chave “constitucional” devido & sua
centralidade para a vida social e autonomia privada, devendo, por consequéncia, ser o direito administrativo
concebido dentro do esquema interpretativo do constitucionalismo — de liberdades e garantias individuais
perante o poder publico.
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Essas breves constatagdes ja bastariam para direcionar o foco de qualquer um que
pretenda compreender relacdes de poder e controle social na contemporaneidade ocidental para
a analise desse campo juridico. Contudo, apesar de acertadamente destacarem a relevancia
social e politica do campo, definicdes atuais e abstratas como as apresentadas sao
frequentemente enganadoras se o objetivo é entender como opera o direito administrativo.® Por
exemplo, o vinculo entre direito administrativo e constituicdo estabelecido pelas definicbes
acima citadas ndo pode ser entendido como algo estrutural ou sequer presente, seja na
dogmatica ou na aplicacdo desse direito, em todos os tempos e lugares — sendo, portanto, um
elemento fugidio para entender as funcOes sociais (sempre contextuais) do direito

administrativo.

Se o intuito & compreendé-lo como um objeto socialmente construido (que ao
mesmo tempo opera na sociedade) entdo, um dos rumos mais seguros € distanciar-se de

generalizacOes e voltar-se a sua formacao historica.®

Para tanto, uma breve exposicdo do estado da arte precisa ser feita. A literatura
sobre historia do direito administrativo vem crescendo desde a segunda metade do sec. XX. Na
década de 1960, por exemplo, comecaram a surgir trabalhos como os de Francois Burdeau e
Pierre Legrende, cuja contribuicdo foi lancar questdes metodoldgicas acerca da pesquisa em
historia da administracdo e compilar fontes para sua realizacdo. Ainda hoje esses trabalhos séo
Uteis para entender o contexto francés da histéria do direito administrativo. No entanto, deve
ser frisado que o enfoque dessas pesquisas (sobretudo a de Legrende) foi muito mais a
administracdo do que o direito administrativo em si — 0 que causou uma marginalizacdo do
aspecto intelectual, parcialmente autbnomo, deste Gltimo em relacdo a organizacdo e a acdo

administrativas.

° Antes de buscarem oferecer uma descri¢io precisa, elas mesmas podem estar “fazendo algo”, e.g.: i) tentando
mudar a disciplina “internamente”; ii) somente apontando tendéncias inovadoras, ndo ainda estruturalmente
incorporadas; iii) ou até mesmo encobrindo os tragos mais incdmodos da area.

6 Como lembra Frangois Burdeau, “I'Administration d'aujourd'hui est une production historique, le fruit d'un
processus lent et continu.” (1994, p.13). A administracdo, portanto, escapa aos esforcos de compreenséo
puramente abstrata, sem o auxilio da histéria — o mesmo vale para o direito administrativo, que também em parte
reage a esse quadro contingencial das praticas administrativas, buscando ordend-lo mas ainda assim
reproduzindo parcialmente suas caracteristicas. Para uma elaborac&o aprofundada sobre as relagdes entre histéria
e administragdo, cf. HEYEN, 2000.
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Nas décadas seguintes, os trabalhos de Michael Stolleis’ e Erk Volkmar Heyen®
foram pioneiros em analisar a disciplina do direito administrativo propriamente como objeto
historiogréfico. Seus trabalhos ndo apenas conservaram-se pertinentes como sao referéncias
incontornaveis, embora pouco divulgados no meio académico brasileiro. Eles permanecem
sendo os que melhor apresentam uma descricao geral sobre a forma que o direito administrativo
tomou no contexto alemao, oferecendo além disso um instrumental metodoldgico apropriado

para a analise e critica de fontes pelas lentes da histéria intelectual.

A historiografia juridica italiana contribuiu também para a area, com relevante
producio de Massimo Giannini®, Sabino Cassese!? e Maurizio Fioravanti*!. Mais recentemente,
os trabalhos de Bernardo Sordi'? e Luca Mannori®® na Italia sio provavelmente os que mais
vém gerando frutos, merecendo destaque. No livro Storia del diritto amministrativo, Sordi e
Mannori fornecem o panorama mais contundente sobre a formacdo transnacional do direito
administrativo, apresentando um quadro composto de passagens por paises centrais da Europa
continental (como Franca, Alemanha, Itdlia) e por paises situados oltre la Manica (como
Inglaterra e Estados Unidos). Para além disso, as consideracdes metodoldgicas do livro tambem
foram bem-afortunadas em problematizar historiograficamente o objeto de maneira clara,
desbravando caminhos possiveis de inquiricdo, capazes de serem continuados em pesquisas

futuras.

Partindo dessa literatura para se aproximar ao direito administrativo enquanto um
objeto historiografico, dois questionamentos algo relacionados devem ser preliminarmente
confrontados: a qual direito administrativo se esta referindo, a coisa ou a palavra? E quais sao

as suas origens?4

" STOLLEIS, 20014, 2001h, 2008, 2017.

8 HEYEN, 1976, 1980, 1983.

® GIANNINI, 1973.

10 CASSESE, 2010.

1 FIORAVANTI, 2001.

12S0ORDI, 1985, 1987, 1991, 2012, 2018a, 2018b; SORDI e MANNORI, 2001.
¥ MANNORI, 1984, 1987, 2007; SORDI e MANNORI, 2001.

14 A forma como essas questdes estao propostas e as respostas possiveis langadas aqui devem bastante aos trabalhos
de Bernardo Sordi e Luca Mannori. Para uma explicacdo desses pontos em portugués, em muito similar ou
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A primeira pergunta traz a disting&o entre o direito administrativo enquanto coisa,
ou pratica (a legislacdo e a jurisprudéncia em matéria administrativa, sua aplicacdo e
observancia, as praticas institucionais relativas a administracdo etc.) e como palavra, ou
formulacéo intelectual (a formacdo de um campo de saber especializado, o seu vocabulario
préprio, a literatura juridica relativa a area etc.). Trata-se de uma divisdo heuristica, pois serve
apenas para entender e explicar um fendmeno complexo, ja que o “discurso falado ou o escrito
lido e os respectivos acontecimentos que (a partir deles) tomam lugar néo podem ser separados

in actu, somente diferenciados analiticamente”. '

Nesse sentido, as trocas entre a coisa e a palavra sdo muito mais intensas e fluidas
do que podem parecer de inicio e, de fato, um entendimento muito rigido de que essas duas
dimensdes possam ser isoladas induziria qualquer um a erro. No caso, a legislacdo, a
jurisprudéncia e a pratica institucional se servem constantemente da linguagem dogmatica do
direito administrativo, e vice-versa — todos esses elementos entram em conjuncdo na
comunicagdo que se produz na comunidade de juristas e na sociedade, sendo impossivel isola-

los completamente nos seus processos de producéo e circulacéo.

Mas, ultrapassada essa questdo, o ponto é que cada tipo de acdo social (seja a
palavra ou a coisa) possui especificidade, dificilmente podendo ser compreendida sem se
atentar a sua logica interna de producdo — algo que, por si so, ja justificaria a utilidade da
distincao para fins explicativos. Além disso, ela permite realcar pontos ou influxos e correlagdes
que se efetuam entre a coisa e a palavra, o que permite testar hipdteses e aprimorar a explicacao

sobre o fenémeno. Seguindo tais premissas, alguns autores ja projetaram uma divisdo de

mesmo complementar ao caminho aqui trilhado, com a mesma inspiracdo nos autores italianos citados, cf.
GUANDALINI, 2011, p.45-55.

15Koselleck: “Die gesprochene Rede oder gelesene Schrift und das jeweils sich vollziehende Geschehen kénnen
in actu nicht getrennt, nur analytisch unterschieden werden” (2006, p.17), cf. também para entender a passagem
idem, p. 14-17. A afirmacdo é igualmente valida e relevante para a escrita da histdria do direito, como ja apontou
Stolleis, inspirando-se em parte nas contribuicdes de Koselleck, mas também nas de Quentin Skinner, J. G. A.
Pocock e outros autores sensiveis ao giro linguistico (STOLLEIS, 2008a; o texto conta com recente traducéo ao
portugués: STOLLEIS, 2020). Para uma apresentacdo resumida do argumento de Stolleis, formulada entdo como
a indivisibilidade entre “pensamento” e “a¢do” (“Denken und Handeln”), igualmente frisando a importancia
dessa divisdo analitica para a histéria do direito publico, cf. STOLLEIS, 2017, p.13-14; p.53-56.
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trabalho historiografico possivel entre as areas de historia da administragdo e histdria do direito
administrativo ou historia da ciéncia do direito publico.

O presente trabalho procura se inserir nessas Ultimas duas areas. O objeto principal
de investigacgdo sera essa dimensédo parcialmente autbnoma do direito administrativo enquanto

um campo intelectual, um discurso, uma linguagem.

O que se deve sublinhar por enquanto, ja antecipando algo da explicacéo historica,
é que a formulacdo e articulacdo da palavra direito administrativo acarretou uma mudanca
estrutural no tratamento e aplicacdo da coisa. 1sso quer dizer que a formulacdo de uma série de
argumentos concatenados (como a criacdo de uma parte geral, com pressupostos proprios, e de
institutos ou conceitos juridicos particulares da area) em torno do que se comegou a entender
como o saber dogmatico do direito administrativo foi fundamental para as mudancas juridicas
mais amplas ocorridas no séc. XIX — refletidas, claro, na prética judicial, na legislacéo, nos atos
de governo, nas instituicoes etc.

Desdobrando a segunda pergunta lancada anteriormente, mostra-se util a
adverténcia sobre as armadilhas que o “idolo das origens” impde para o oficio do historiador.®
Tracar cada fio de vestigio do passado em fenébmenos sociais (ndo importando qudo bem
delimitados) potencialmente levaria o observador até a Antiguidade, tendo de enfrentar entdo o
onus de lidar com uma massa de fontes e informacéo impossivel de ser coberta suficientemente
por uma Unica pesquisa. Nao sO isso: uma énfase muito exagerada nas origens e nas
continuidades pode facilmente ainda pér em risco até mesmo a percepcéo da historicidade dos
objetos analisados, impedindo que sejam entendidos em seus contextos proprios. Isso é

igualmente verdadeiro para o direito administrativo.

Por exemplo, a afirmacdo de que toda civilizagdo minimamente desenvolvida
necessita e produz um direito administrativo deve ser tomada em conta com bastante cautela.
Essa perspectiva pode facilmente levar a desconsideracdo do direito administrativo como
palavra, entendendo a aparicdo desta em termos de uma descoberta — i.e., apenas para descrever

a coisa, supostamente ja existente, em dbvia retroprojecdo da Weltanschauung do intérprete.

16 A expressdo vem de BLOCH, 2001.
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Nessa linha, a coisa é percebida praticamente como um elemento da natureza, ou como se
estivesse num VAcuo, pois tornam-se irrelevantes 0s contextos sociais e linguisticos que a
produzem. Isso leva a uma miopia historiografica. S6 que essa lente mal regulada ndo causa
apenas distor¢gdes na descricdo do objeto, como também invisibiliza uma série de processos

fundamentais para o seu entendimento.

Uma ilustracdo tipica do problema aqui aludido pode ajudar o leitor a se situar:
embora seja possivel apontar origens pré-modernas de partes do direito administrativo no tépico
geral da policia (sobretudo nas ordenacbes de policia e na ciéncia da policia ou
Polizeiwissenschaft), simplesmente igualar essas duas experiéncias historicas significaria
apagar rupturas fundamentais desencadeadas principalmente pelo periodo revolucionario. A
titulo exemplificativo dessas rupturas, pode-se nomear os processos de: a) reacdes, na maioria
liberais, contra o vocabulario tradicional do Antigo Regime no sec. X1X (em que o conceito de
policia foi um dos alvos favoritos), que foram estruturalmente transformadoras®’; b)
diferenciacdo entre justica e administracdo (o que levou, em muitos paises, a formacdo do
contencioso administrativo®®), entre politica e administracdo e a propria disting&o entre direito
publico e direito privado?®; ¢) gradual juridificag&o da disciplina, que culminou com a adog&o
do método juridico e da criacdo de uma parte geral para o direito administrativo®®; d)
transformacéo de um aparato de poder cujo modelo de funcionamento era predominantemente

jurisdicional para outro em que prevalece o modelo administrativo??.

N&o é desprezivel que, para muitos observadores (do séc. XIX e até mesmo

recentes), a domesticacdo do Polizeistaat seja uma das tarefas ou realizacGes que define o

17 Para algumas consideragGes sobre o conceito na passagem ao séc. X1X, cf. KNEMEYER, 2004. Para um estudo
sobre 0 assunto no contexto do império portugués, cf. SEELAENDER, 2003.

18 Sobre o contexto alem&o, cf. SIMON, 2004; Para o contexto italiano, cf. SORDI 1985; Para o contexto brasileiro,
cf. WEHLING e WEHLING, 2004.

19 A distingdo entre direito plblico e privado é um traco presente até mesmo no pensamento romano classico, mas
isso ndo significa que ndo houve transformagdes em seu significado ao longo dos séculos. Nao sd, pode-se
afirmar que a autonomia do direito publico foi um fenémeno moderno, interdependente da formacéo do Estado.
E nesse sentido que se entende que ao longo do séc. XIX essa distingao passou por um dos momentos de inflexao
e mudanga. Para uma pesquisa aprofundada de tal dicotomia, cf. SORDI, 2020. Para um panorama do assunto
em portugués, cf. SEELAENDER, 2007 e toda a literatura ali referenciada.

20Sobre isso, cf. STOLLEIS, 2014 e BADURA, 1987.
2L Cf. SORDI e MANNORI, 2001.
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préprio direito administrativo. Ou seja, tal corrente tratou a policia, no sentido antigo, em
contraposi¢éo ao direito administrativo, um e outro como elementos antagonicos. Apesar dessa
polarizagcdo muitas vezes projetar uma narrativa heroica para o campo, ofuscando o Seu trago
potencialmente ‘“‘autoritdrio” ou autocratico, ndo se pode negligenciar que houve esforcos
continuados no sentido de formular e seguir padres do Estado de Direito dentro ou por meio
do direito administrativo (principio da legalidade, separacdo de poderes, disponibilidade de
garantias individuais). Tampouco se pode negar o quéo constitutivos foram esses esforcos para
a disciplina. O direito administrativo formado no sec. XIX, por conseguinte, possui tanto elos
de continuidade como de ruptura com a policia, mas sdo estes Ultimos que devem ser realgados
no presente tratamento historiografico — exatamente porque se interessa aqui pela formacéo do

direito administrativo enquanto disciplina ou linguagem propria, especializada.

Cuidando para ndo cair em outro extremo, deve-se frisar novamente que o direito
administrativo ndo foi o mero triunfo liberal sobre as ruinas de arbitrariedade do Antigo
Regime, como propagam comodamente alguns autores (mais preocupados com a legitimacéo
do proprio saber do que na preciséo de sua observacéo historica). Essa perspectiva supde que o
Estado absolutista tenha tido sucesso total em sua empreitada de centralizacdo, expandindo seu
poder a uma medida insuportavel até ser limitado e comprimido pelas revolugdes liberais. Mas
0s impetos absolutistas sempre encontraram obstaculos, seja de ordem material ou intelectual,
que ndo permitiam uma dominagio “absoluta” da Coroa.?? O Estado pos-revolucionario, por
sua vez, além de colonizar areas nunca antes tocadas pelo seu antecessor, também passou por
uma mudanca estrutural quanto a sua atuacdo — e o direito administrativo foi um instrumento-

chave para tanto.

Tal ramo juridico efetivamente propiciou o surgimento de um novo tipo de
autoridade publica, até entdo desconhecida: uma configuracdo institucional que abandonou o
modelo jurisdicional®®, o qual a policia ndo foi capaz de ultrapassar, e passou a fazer coisas por

si 6. O direito administrativo, de certa forma, é diferente da policia tanto no que toca a parte

22 Para apenas um exemplo de pesquisa que aponta para tanto, de um dos autores mais consagrados ao lidar com o
tema, cf. HESPANHA, 1994.

23 Para essa categoria, cf. MANNORI, 2007.
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adaptada ao Estado de direito, que institui garantias e limites ao poder, quanto na parte que
fundamenta atos autocraticos, permitindo as instituicfes estatais um grau amplo de iniciativa

distinto do modelo anterior.

O novo modelo de poder, todavia, dificilmente poderia ser legitimado caso nédo
fosse em alguma medida limitado e amoldado ao conceito de Estado de Direito, que foi
adquirindo forca ao longo do séc. XI1X. Nesse contexto, o direito administrativo de pronto se
tornou um objeto de disputa — ou seja, desde o seu surgimento, feicdes e tendéncias distintas,
até mesmo contraditorias, expressaram-se por meio da linguagem do direito administrativo.
Uma multiplicidade de orientacdes faz parte do que se comumente entende pela expresséo
“direito administrativo”. Assim, o direito administrativo deve ser simultaneamente
caracterizado por ser um saber que tanto constitui um novo tipo de autoridade publica detentora
de poder discricionario e faz coisas por si SO como um saber que institui garantias individuais

e limites contra esta mesma autoridade.

Se se quer estipular um ponto de partida, entdo talvez 0 mais seguro seja tomar o
periodo em que a expressao “direito administrativo” passou a ser largamente empregada e
quando comecou a designar uma disciplina especifica. Por isso 0 percurso do séc. XIX, em
especial da segunda metade em diante, é o mais proficuo para se analisar a formacao do direito
administrativo enquanto uma linguagem e um saber. Como dito anteriormente, o objeto de
analise aqui serd muito mais a palavra que a coisa — um argumento a mais para tomar esse

periodo como o ponto de partida para o presente tratamento historiografico.

Além do ja apresentado nessas questdes preliminares, vale destacar também que o
direito administrativo foi uma linguagem confeccionada pela circulacdo transnacional de
conhecimentos, textos e agentes — e ndo s6 moldada, portanto, por influxos puramente
ideoldgicos ou politicamente determinantes.?* Ndo que ideologias e interesses politicos ndo
sejam relevantes, mas explicacBes monocausais sdo em geral infrutiferas ao tratar de fendmenos

complexos — e fendmenos linguisticos geralmente o sdo. Uma visdo atenta a como estes

24 Cf. SORDI, 1987, p.4ss. Para mais sobre o argumento, ver PLOTKIN e ZIMMERMANN, 2012, p.10-11. Para
um caso de estudo do contexto argentino (tratando de debates locais em torno do direito administrativo, da
formacdo de redes internacionais, especialmente entre Argentina e Europa, e da circulagdo de juristas famosos
na época, como Duguit e Jeze, em territorio latino-americano), cf. ZIMMERMANN, 2015.
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elementos, sejam ideoldgicos ou locais, se intercalaram com a dimens&o intelectual de formacéo
de um saber transnacional (isto é, que tem a ver com a formacdo de uma figura que se
autodescreve como intelectual e especialista em determinada area) pode oferecer explicacdes

mais sofisticadas acerca da argumentacdo confeccionada na literatura desse ramo juridico.?

Ja& que o objetivo aqui € explicar, de certo modo, o direito administrativo brasileiro
na segunda metade do séc. XX pela perspectiva da histéria intelectual, analisando seus
argumentos internos, ndo haveria grandes ganhos, em principio, em ir muito antes que a
formacédo da disciplina no séc. XIX e de sua consolidagdo no contexto ocidental de trocas

transnacionais entre Europa e América.

1.1.1 O Direito Administrativo como Linguagem

Antes de partir para uma exposicdo da histéria da formagdo do direito
administrativo, é necessario abordar uma questdo metaconceitual e metodolédgica de fundo da
presente pesquisa. Como se afirmou na secéo anterior, 0 objeto de investigacdo desta tese € o
direito administrativo como linguagem. Mas a categoria analitica de “linguagem” ndo ¢
autoevidente, tampouco sendo Obvias quais perspectivas de leitura das fontes historicas séo

facilitadas ou dificultadas por uma abordagem sensivel a dimenséo linguistica.

A presente pesquisa toma como marco tedrico um grupo de autores dedicados a
historiografia que foram impactados pelo giro linguistico nas humanidades. De especial
mencdo sdo: Reinhart Koselleck, J. G. A. Pocock e Quentin Skinner. Mesmo tomando em conta

que cada um desses autores possui diferencas intelectuais entre si?®, algumas vezes

2 De fato, talvez até abandonar maiores esforcos de encaixar a narrativa em explicagdes causais na historiografia
possam ser benéficas, ao menos no trabalho aqui proposto — focando-se mais em descri¢fes densas de como 0s
processos historicos se sucederam, ndo tanto no porqué.

% A primeira diferenca notavel entre eles seria a escolha de qual a categoria (ou objeto) mais basica e elementar
de sua observacdo. Para Koselleck, seriam os conceitos; para Pocock, os vocabularios ou linguagens; e para
Skinner, os atos de fala ou agdes linguisticas (embora o ponto seja discutivel, pois Skinner também se refere
constantemente a “ideologias”). Tais diferencas ja indicam um aspecto mais “estruturalista” nos dois primeiros



24

explicitamente destacadas pelos proprios?’, ndo parece ser um erro falar em uma
compatibilidade de suas teorias?®. Tal vertente sera aqui denominada por conveniéncia de

“historia intelectual”.?®

autores, enquanto no Ultimo ha uma énfase maior na agéncia, nas ac¢Ges individuais e na dimensdo pragmatica
da linguagem. Além disso, as tradicdes intelectuais em que esses autores procuram se inserir ou utilizar séo
também distintas. Em Koselleck, ha a influéncia da tradicdo filoséfica fenomenologica alemd, assim como
trabalhos de hermenéutica — Gadamer e Heidegger aparecem como 0s principais autores citados para
fundamentar afirmacdes mais abstratas na teoria da historia. As suas concepcdes, porém, também sao por vezes
pautadas por autores classicos, como Aristoteles e Sdo Tomas de Aquino. Koselleck segue, assim, uma corrente
conservadora da filosofia analitica, ocasionalmente utilizando também Carl Schmitt, seu “orientador” informal
na tese que deu fruto ao livro “Critica e crise”. O foco de interesse de Koselleck estd na passagem a
“modernidade” (Neuzeit), e o que esse “tempo novo” acarretou para a percep¢do do tempo histérico — uma das
preocupacOes prediletas, por sinal, do pensamento conservador. Nessa linha, sua analise se concentra mais no
entendimento do fendmeno do tempo historico, ou a experiéncia deste, e apenas incidentalmente com
apreciac@es metodolégicas de como o historiador deve ou ndo ler suas fontes. J4 em Skinner, os autores mais
citados em sua fundamentacdo tedrica sdo J. L. Austin e J. Searle, filésofos anglo-saxfes altamente inspirados
pelo argumento do segundo Wittgenstein de que “words are deeds”. Além desses, Skinner recorre
constantemente a R. G. Colingwood para considerac@es de como entender o passado. Skinner esté interessado
na relacdo entre a linguagem e o poder, no que é feito e legitimado por meio da linguagem. Em poucas linhas:
“The plea is to recognise that the pen is a mighty sword” (SKINNER, 2001, p.7). Por fim, Pocock é o que menos
procura se inserir em uma linhagem filosofica definida, citando autores diversos como Michael Oakeshott,
Thomas Kuhn e Ferdinand de Saussure para embasar suas ideias. Seu interesse reside na formulacdo de
diferentes vocabularios ou linguagens que se formaram no periodo moderno, como a linguagem da economia,
do republicanismo, do direito etc.

27 Quentin Skinner, em entrevista a Javier Fernandez Sebastian, apresentou descontentamento ao ser perguntado
sobre a relagdo de sua obra com a de Koselleck, levantando duvidas sobre os possiveis paralelos entre eles.
Dentre outras coisas, afirmou: que Koselleck ndo fazia “historia dos conceitos”, mas sim uma “historia das
palavras”; que a hipdtese do Sattelzeit dificilmente poderia servir para o caso britanico; e que havia algo de
“unhistorical” na empreitada do dicionario, aludindo ao Grundbegriffe de Koselleck (SKINNER, 2007, p.114-
115). Também ¢ possivel notar uma sutil critica na edigéo revista do artigo Meaning and understanding in the
history of ideas, publicado em 2001 no volume I de Visions of politics, em que Skinner afirma permanecer cético
quanto ao valor de escrever “histories of concepts or ‘unit ideas’” (SKINNER, 2001, p.86), numa passagem nao
presente na versdo original do artigo de 1969. Ao equiparar a histdria dos conceitos as unit ideas de Arhtur
Lovejoy, seu maior alvo de criticas no texto, Skinner sinaliza, para o leitor atento, uma reprovagao ao projeto
Koselleckiano. Quanto a Pocock, Skinner se mostrou, na mesma entrevista citada, igualmente direto em apontar
as diferengas, mas menos propenso a criticas mais severas, apenas afirmando concordar bastante que Pocock é
um “historiador mais estruturalista” que ele mesmo (SKINNER, 2007, p.107).

28 Ao menos essa ¢ a defesa que faz Melvin Richter sobre a Begriffsgeschichte e a Escola de Cambridge. Também
no mesmo sentido, cf. FERES Junior, Marcelo Jasmin e Ricardo Silva.

29O rétulo “histéria intelectual” em si ndo é desprovido de disputa e polissemia. Colocar todos esses autores numa
classificacdo sé pode suscitar criticas, mas o objetivo aqui ndo € negar as particularidades de cada um e sim
apontar a compatibilidade entre eles para apresentar um modelo metodolégico Gtil, algo mais relevante para a
presente pesquisa. Além disso, o rétulo também pode servir para escapar de outra confusdo: a nomenclatura
“histéria das ideias” permanece sendo utilizada para designar o mesmo grupo de autores que o de “historia
intelectual”, embora alguns destes a usem para criticar uma corrente de moldes classicos do historicismo. Para
fins dessa exposicdo, preferi adotar “histdria intelectual” como um rétulo geral para os autores aqui tratados e
deixar “historia das ideias” para designar a tradigdo criticada por eles. Para uma defesa dessa escolha, ver
SILVA, 2009.
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Em linhas muito grossas, ela é contréria a subestimacéo da linguagem — e demais
planos simbdlicos de representacdo semantica e semidticos — como mero epifenémeno da
realidade material ou mesmo do plano abstrato das ideias.*® Mais do que simples reflexo ou
descricdo das experiéncias historicas, a linguagem passa a ser entendida como constitutiva
dessa mesma experiéncia — operando como engrenagem no desdobramento e dindmica dos
eventos histdricos e estruturas sociais. A linguagem € percebida, entdo, como um repertério de
ferramentas intersubjetivamente compartilhado por um grupo de pessoas, que esta sujeito a
constantes modificacdes, transformacdes e disputas. O passado € visto como um “pais
estrangeiro”, o qual possui convengdes de significados muito distintas daquelas do historiador
contemporaneo — mesmo, ou sobretudo, quando veiculados por significantes familiares. Por
iISSO recuperar 0 contexto de convencgdes é essencial para entender as ac¢fes linguisticas do

passado.

Apontamentos Uteis fornece Pocock ao indicar que a “linguagem” é um dos
contextos pelos quais a enunciacao de atos de fala toma sentido. Quando se fala em “linguagem”
nesse sentido, trata-se geralmente de “sublinguagens”: “idiomas, retoricas, modos de falar sobre
politica, jogos de linguagens distinguiveis pelos quais cada um pode ter seu préprio
vocabulario, regras, precondi¢des e implicagdes, tons e estilos”3!. Uma “linguagem” deve ser,

ao contrario de um estilo, um jogo reconhecido como aberto a mais de um praticante. Ela &,

portanto, uma estrutura, que determina o que pode ser dito, mas uma estrutura dindmica, pois

30Nesse sentido, a “histéria intelectual” também pode ser entendida como uma reagdo a duas correntes de
interpretacdo histérica em voga nos anos 50-60 do séc. XX, se seguirmos os ataques que Skinner desfere no
artigo Meaning and Understanding in the history of ideas. Primeiro, foi contraria a crescente tendéncia dos anos
60 para as pesquisas no campo da historia social, geralmente de inclinacfes marxistas, que tomavam como base
de seus estudo os dados ditos “concretos” e quantitativos, desconsiderando os discursos por serem,
supostamente, somente superestruturas da luta de classes ou de menor importancia para a andlise social
materialista. Segundo, igualmente critica foi a reacdo a classica “histéria das ideias”, uma forma quase
platonizante de historicismo tendente a enxergar as ideias quase como esséncias presentes nas sociedades ao
longo do tempo. Para essa perspectiva, existiriam ideias basicas (como a de “familia” ou “‘soberania”)
encontraveis em todas as sociedades em todos os tempos, mesmo quando apresentassem metamoforses ou se 0
significante empregado néo fosse 0 mesmo. Vale ressalvar, entretanto, que as criticas de Skinner ndo deixam
muito espaco para leituras caridosas, colocando um grupo heterogéneo de autores num mesmo vau. Nem todos
0s marxistas, ao contrario do que parece afirmar Skinner, seguiram uma cartilha vulgarizada do pensamento de
Marx, cuja propria teoria € mais complexa do que os seus criticos tendem a levar em conta. Bastaria lembrar de
E. P. Thompson para mostrar que houve reflexdes historiogréficas sofisticadas partindo da mesma corrente
académica.

31 POCOCK, 2009, p. 89.
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pode ser igualmente modificada por aquilo que € dito, tomando forma num processo continuo

de “apropriagio e expropriacdo”. 3

N&o é preciso um pulo muito longo para encaixar o direito enquanto uma
“linguagem”, no sentido aqui exposto, pertencente um grupo profissional especifico, ou até
mesmo difusa na sociedade. O direito administrativo, nesse sentido, pode ser observado como
uma sublinguagem especializada desse grupo profissional, que, apesar de manter vinculos com
a linguagem mais ampla do direito, manifesta seus préoprios jargdes, gramatica, convencdes e

implicagdes.

Ja se falou, com certa razao, em uma “marginalizacdo da linguagem do direito nos
discursos de uma histdria global das ideias e dos saberes”3. Apesar de um certo descaso com a
linguagem juridica por parte dos historiadores intelectuais, 0os impactos dessa historiografia ndo
demoraram a ser sentidos no campo da prépria historia do direito. Para referenciar apenas
alguns dos autores que mais notavelmente incorporaram essas reflexées em seus escritos, basta

lembrar de: Antonio Manuel Hespanha®*, Pietro Costa® e Michael Stolleis®.

1.1.2 A Construcéo do “Direito Administrativo” como Ramo Auténomo?’

Ao final do século XVIII, ja comecavam a se dissolver as bases intelectuais do

Antigo Regime mediante maltiplos influxos: pelo iluminismo, pelo sentimento antiabsolutista

32 |dem.
33 SCHUPPERT, 2019, p.12.

34 Nao se pode esquecer que uma das primeiras empreitadas intelectuais de félego de Hespanha foi uma incurséo
tedrica sobre a combinagdo da analise do discurso com a historia do direito, cf.: HESPANHA, 1970. Outras
obras relevantes para o ponto aqui abordado sdo HESPANHA, 1990, 2011, 2013.

% COSTA, 1972, 1986, 2002 e 2010; COSTA e ZOLO, 2006 e 2007.
% STOLLEIS, 1997 e 2008.

37 Esta subsecdo e a seguinte usaram como base textos de minha autoria ja escritos e publicados anteriormente,
nomeadamente a monografia de conclusdo de curso (ZATELLI, 2013).
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dos revolucionarios e por teorias econdmicas como as fisiocraticas e liberais, por exemplo.®
Kant, ao rejeitar o conceito antigo de felicidade, expunha o individuo como sujeito central no
plano filosofico, destruindo as fundamentaces do empirismo eudemonistico.®® Esforcos
tedricos, como o de Humboldt, em restringir as aspiracdes absolutistas do poder politico ao
elencar as finalidades legitimas do Estado num rol definido adquiriam aceitagdo nos meios
académicos.*® Os fisiocratas e liberais encaravam o paternalismo estatal como superado devido
a crenca na autoregulacdo por parte dos interesses privados que operavam o mercado. Esses
impulsos diversos confluiram para uma remodelacéo estrutural da sociedade e do Estado levada

a cabo principalmente ao longo do séc. XIX.

Na Franca, a Revolugéo acelerou a revisdo radical do papel do Estado. A Police foi
substituida, logo nos primeiros passos da Revolucdo, pelo conceito operacional de
administration genérale. A administracdo foi, em grande medida, fruto de uma soberania que
pretendia recriar 0s arranjos politicos: o legislador estaria capacitado de voluntariamente criar
aparatos administrativos e atribuir a estes suas respectivas funcdes por meio da lei — concebida

como expressao da “vontade geral” da Nagao.

E verdade, todavia, que muitas dessas funcdes foram herdadas do Antigo Regime —

ou seja, eram em grande parte idénticas aquelas inventariadas pela policia.** No entanto, nem

38 Essas bases sustentavam a policia no seu sentido pré-liberal (SEELAENDER, 2009, p.79-80; STOLLEIS, 2008,
p.515-516).

39 STOLLEIS, 2001a, p. 220. Kant substituiu a felicidade pela liberdade, ou autonomia, como principio maior da
sua ética, e consequentemente da filosofia pratica. A natureza radical de seu comprometimento com a liberdade
fez com que esta passasse a ser contraposta a uma felicidade “externa” (ou imposta) ao individuo, também
negando o “entendimento teleologico da realidade” de uma tradigdo que vinha de Platdo (Para uma sintese do
assunto, entre mutias outras, cf. MITSCHERLICH-SCHONHERR, 2011, p.183-188).

400 exemplo de Humboldt ainda ndo foi o passo completo ao liberalismo politico classico, ja que esse autor
continuou atribuindo ao Estado um rol amplo de tarefas, ndo restrito as de seguranca, inclusive mediante o
emprego do conceito de policia (STOLLEIS, 2001a, p. 228). Mas o empenho de limitar os objetivos do Estado
num rol definido era mais um dos fatores contribuindo para a dissolucéo do poder absolutista.

41 Tal fato é ressaltado por diversos autores, dentre os quais Sordi e Mannori: “Sembra di rileggere I'antico
inventario dei compiti della police: sono spariti, € vero, delegittimati dalla ventata fisiocratica e dal trionfante
individualismo, interi settori portanti della vecchia regolazione sociale: la religione, i costumi, la disciplina di
arti, corporazioni, manifatture, ma se la Costituente pud rapidamente elencare i compiti
dell'amministrazione generale, questo dipende in gran parte dal pedante lavoro di schedatura compiuto
dalla letteratura di polizia. (...) Il campo teorico incentrato su police € stato sostituito da un campo teorico
sinora ignoto nei suoi enunciati costituzionali e che fa ormai perno sull’amministrazione generale.” (2001,
p.209-210, G.N.). Cf. também a fonte, apresentada por Rosanvallon, demonstrando o perfeito paralelo entre as
atribui¢cdes do ministro do interior de 1800 com aquelas do intendente de policia do Antigo Regime (p.296).
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todas as matérias da antiga policia foram incorporadas pela recém-chegada administracdo
publica. Houve uma filtragem impedindo que certas atribui¢des perdurassem na passagem ao
Estado liberal — notadamente, o controle interventor no setor econdmico e religioso. Além disso,
as novas exigéncias do Estado de Direito, como a separacdo de poderes e o principio da
legalidade, drasticamente modificaram o quadro institucional em que a policia poderia ser
aplicada, impossibilitando a sobrevivéncia de certas prerrogativas desta.*’> As continuidades
entre policia e as novas formulas “direito administrativo” e “administra¢ao ptblica”, portanto,
ndo devem eclipsar as descontinuidades — relevantes para compreender todo o fendmeno

histérico descrito.*

O primeiro modelo de departamentalizacdo adotado pelos franceses pos-
revolucionarios estabeleceu um sistema novo de divisdo distrital que, além de sua funcéo
eleitoral, serviu para trés objetivos distintos: uniformizacdo e integracdo do reino; eficiéncia
administrativa; e autogoverno local. As medidas tomadas na era napolebnica, cruciais para a
formulacdo da administracdo em moldes modernos, excluiram o ultimo componente da
equacdo.** A lei de 28 pluvioso do ano VII (17 de fevereiro de 1800) transferiu as competéncias
administrativas, que haviam sido anteriormente atribuidas aos corps administratifs eleitos, para
trés funcionarios monocraticos cuja nominagdo cabia ao executivo — o prefét no departamento,
0 sous-prefét no arrondissement e o maire na commune. Criou-se, assim, uma estrutura
administrativa muito mais centralizada e apta a intervir com maior efetividade em locais
periféricos, aumentando a capilaridade da administracdo publica. Quando proferiu 0 mote
“Administrer doit étre le fait d'un seul”, exposto na lei acima citada, P. L. Roederer®® exprimiu

ndo s6 uma busca por eficiéncia, mas o deslocamento de toda atividade administrativa cumulada

420 se e como da implementacdo da policia passou a depender entdo de regulacdo legislativa aprovada por
parlamento (STOLLEIS, 2001a, p.233). Importante para entender esse quadro também é a mudanga de
entendimento sobre a validade do direito e a prdpria legislacdo, em que se pode descrever a passagem tipologica
da validade “usual” ou “material” para a validade “formal” (SIMON, 2009, p.109-117).

43 Para alguns estudos aprofundados sobre o tdpico no contexto aleméo, cf. MATSUMOTO, 1999 e PREU, 1983.

4 WOLOCH, 1995, p.54.

45 Para mais desse personagem, que foi conselheiro de Estado e um dos mais destacados colaboradores de
Napoledo, cf. MENICHETTI, 2013 e MARGERISON, 1983.
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nas méos do Estado — entendido como aparato, sujeito e complexo institucional separado da
sociedade.*®

Como é sabido, a dissociacao entre administracao e justica foi outro fator central na
passagem do modelo jurisdicional do Antigo Regime para o Estado administrativo. No periodo
revolucionario, ja se eshocava a implementacdo institucional dessa divisdo — ndo como uma
aplicacdo légico-dedutiva do principio da separacdo dos poderes, mas a partir de embates
contingentes entre administradores e juizes que incitavam a preocupacdo politica de preservar
as conquistas da revolucdo.*” No periodo napolednico, essa tendéncia foi cristalizada no
desenho institucional a partir do qual se formaria o contencioso administrativo.*® A criacio de
uma instancia prépria que decidisse sobre casos administrativos serviu para impedir a
interferéncia do judiciario: se a administragdo ¢ o “ato de um s6”, ndo se poderia admitir estar
sujeita a outro poder. Criaram-se, para tanto, duas das instituicdes mais importantes para o
Estado administrativo oitocentesco: o Conselho de Estado e os conselhos de prefeitura. A
formula “juger I'administration, c'est encore administrer” representou a formulacdo a

posteriori da ndo sujeicdo da administracdo ao judiciario.*®

6 SORDI e MANNORI, 2001, p.247-248

4T MESTRE, 2002, p.73. Sobre o tema cf. também SORDI e MANNORI, 2001, p.239-245. O artigo de J.L. Mestre
aponta o tortuoso caminho que foi levando ao desenvolvimento da “teoria francesa da separacéo dos poderes”.
Ao enfrentar os problemas causados pelo modelo jurisdicional herdado do Antigo Regime, o diretério da
revolugdo respondeu com reformas que mais e mais encarregaram a administragdo central de decidir sobre os
recursos em assuntos de natureza administrativa de instancias hierarquicas subordinadas, sem interferéncia
judicial. A desconfianga quanto aos juizes, vistos como simbolo do Antigo Regime, também deve ter pesado
para a escolha de uma via que evitasse a “confuso de poderes”. Os primeiros passos dessa construco ja podem
ser encontrados no art.13, titulo 11, da lei de 16-24 de agosto de 1790, que firmou a distin¢éo entre funcdes
judiciais e administrativas, e também nos dispositivos da lei de 15-25 de marco de 1791, mais tarde consagrados
na constituicdo de 1791, voltados a tornar mais eficiente a “subordinagdo hierdrquica” no julgamento de
irregularidades cometidas pelos corps administratifs. Mas vale complementar que ndo havia, no projeto
revolucionario, nem uma concepcdo acabada de um Estado administrativo centralizado nem a nogdo de um
direito administrativo, no sentido de um direito especializado que legitimasse a superioridade da administragdo
publica em relagdo aos particulares (SORDI e MANNORI, 2001, p. 225ss e p.269).

48 Sobre o tema, cf. a literatura da nota anterior.

49SORDI e MANNORI, 2001, p.257-269 e p.284. A afirmacdo faz ainda mais sentido ao se destacar que o
conselho de Estado francés, no inicio do séc. XIX, ainda ndo pode ser descrito propriamente como contencioso
administrativo, funcionando muito mais como um ¢rgdo da alta clpula politica. Isso sobretudo porque a
atividade contenciosa dessa instituicdo encontrava-se em tudo indiferenciada, sob o plano processual, das suas
demais fungdes consultivas.
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Devido ao carater essencialmente repertoristico das primeiras obras sobre direito
administrativo e a incapacidade delas de elaborar uma teoria geral do direito administrativo®°,
geralmente frisa-se a importéncia da jurisprudéncia do Conselho de Estado francés no
modelamento de uma “espinha-dorsal” que faltava a matéria e de um complexo de garantias
individuais que ndo obtiveram muita atengdo do legislador. Ainda que haja algo de razdo na
afirmacéo, se a jurisprudéncia alcangou tais objetivos foi unicamente porque houve uma
doutrina capaz de refletir sua argumentacdo de maneira coerente, atribuindo-lhe um grau de
autoconsciéncia. Ndo menos importante foi que a literatura juridica representou a principal via

de publicizacdo da producéo jurisprudencial.>

A expressdo “direito administrativo” foi utilizada, aparentemente pela primeira vez,
em um programa de 1798 de um obscuro professor de legislacio da Ecole centrale de la
Charente-Inférieure. Posteriormente, ela aparece em discursos dos conselheiros de Estado e,
em 1814, no titulo da obra Instituzioni di diritto amministrativo do italiano Gian Domenico
Romagnosi. Em 1815, a disciplina passou a fazer parte oficial do curriculo das faculdades
juridicas francesas, embora seu ensino tenha demorado até 1828 para ser implementado sem
interrupcao na Universidade de Paris, sendo pouco a pouco também adotado nas outras regides
do pais. A partir dai, houve uma proliferacao da literatura francesa nessa area — dignos de nota

sd0 0s nomes de Joseph-Marie de Gérando, Louis-Antoine Macarel e Louis de Cormenin.>?

A primeira leva dessas obras possuia norte legalista, influenciado pelo culto a lei
do periodo revolucionario, e um de seus objetivos principais era fornecer, junto a uma analise

da jurisprudéncia do Conseil d’Etat, uma exposicao inteligivel do quadro normativo disponivel.

0 Era essa ja a opinido contemporanea de Tocqueville, que, em discurso sobre obra de Macarel, colocava em
questdo a compatibilidade da area com o “direito politico”, a constitui¢do e a liberdade, cf. TOCQUEVILLE,
1969, p. 244. Para uma analise desse discurso e do pensamento politico de Tocqueville em portugués, cf. a Gltima
parte do segundo capitulo de GONCALVES, 2020.

1 SORDI e MANNORI, 2001, p.280.

%2 Para todo o paragrafo, cf. MESTRE, 2002, p.73ss. Também SORDI e MANNORI, 2001, p.277-278. Para uma
exposicdo em portugués desse processo de formacao literéria francesa, com uma andlise dos autores franceses,
cf. GUANDALINI JR., 2019, p.480-483. Guandalini procura demonstrar com sua anélise que a tendéncia inicial
foi de utilizar a expressdo “direito administrativo” mais para designar o conjunto da legislacédo administrativa,
sem que lhe fosse atribuida “o significado de um campo especifico de saber”. A primeira tentativa ali rastreada

de conceituagdo do campo foi oferecida por De Gérando em 1829. Apenas de 1840 em diante, porém, “a
abordagem analitica comega a dar lugar a uma abordagem mais teérica” (idem, p. 482).
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Ainda assim, estavam muito em divida com a literatura da policia, especialmente quanto a
estruturacdo do conteldo, e algumas homenagens feitas aos antigos tratadistas de policia estdo
ali presentes. Além disso, aceitavam-se as normas de policia ndo explicitamente ab-rogadas
apos a Revolugdo como normas da administracao, sem critério diferenciado — ou seja, aceitaveis
como objeto de estudo.>® Os autores do recém-criado direito administrativo ndo deixaram,
portanto, de tomar emprestados os parametros de elaboracdo da tradicdo da policia, nem de
aproveitar a autoridade desta para se legitimarem. Isto reconhecido, prevalece uma diferencga
fundamental entre o direito administrativo e seu precedente setecentista: a identidade daquele
deriva menos da genérica finalidade do “bem ptblico” e mais no fato de regular uma relagao

intersubjetiva entre individuo e administragdo publica, inexistente no Antigo Regime.>*

Importante para entender esse processo de construcao disciplinar foi o esforgo dessa
literatura em afirmar a autonomia administrativa, o qual rapidamente obteve sucesso em
estabelecer como pressuposto indiscutivel que a administracdo era um poder autbnomo em
relacdo ao judiciario e ao legislativo. Os autores conceberam o triplice postulado que: a
administracao existe, ndo possui henhum ponto em comum com a Justica, e, justamente por
isso, € poder.>® Foi difundida, entdo, uma nogdo residualista do direito administrativo: este
abarcaria tudo que concernia ao governo do pais, excetuando a confec¢do das leis e a acdo da
Justica entre os privados. A administracao, dessa maneira, confundia-se com a propria esséncia
do Estado enquanto sujeito munido de vontade e orientado para a realizacdo do interesse geral.
Assim, a administracdo publica possuiria direitos e deveres, podendo, portanto, fazer coisas por
Si S0 — atributo este justificado pela formula do “privilege du préalable”, ou carater de

“executoriedade”.®®

3 BURDEAU, 1995, p.111 e 113.

% SORDI e MANNORI, 2001, p.287-289 e p.301. De maneira semelhante a Sordi e Mannori, Stolleis ressalta a
diferenca entre a “velha Polizeiwissenschaft” e o “novo direito administrativo™: a primeira trata do arsenal de
conhecimentos Uteis para a optimizacdo dos objetivos estatais a ser manuseado pela burocracia, enquanto o
segundo se bifurca em tanto ser instrumento dirigente para a realizacdo dos objetivos estatais estabelecidos em
lei como o limite da liberdade do cidaddo (STOLLEIS, 2001a, p.233). A. M. Hespanha também elaboou a
distingdo de forma parecida a Sordi e Mannori (2005, p.120).

5SORDI e MANNORI, 2001, p.281. Embora afirmem que tal postulado ja aparece num nivel intuitivo
completamente “metabolizado” por essa literatura inicial, Sordi e Mannori admitem, em contrapartida, que ele
demoraria algumas décadas para ser formulado explicitamente de maneira completa.

% SORDI e MANNORI, 2001, p.279-286.
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O itineréario alemdo, por outro lado, apresentou uma ruptura menos abrupta entre
policia e administracdo. A transicdo estava em parte condicionada a politica constitucional de
cada principado®’, em parte ao modelo de formagao burocrética escolhido. O nicleo da “ciéncia
da policia” (Polizeiwissenschaft), ja ao final do séc. XVIII, comecava a ser separado do estudo
das “leis de policia” — incorporado este ultimo, mesmo que com hesitacdo, as faculdades de
direito, tornando-se o ponto de partida para o direito administrativo (Administrativ- ou
Verwaltungsrecht).%® A divisdo entre contetido substancial (i.e., elementos histdricos, politicos
e econdmicos) e conteudo juridico foi se acentuando ao decorrer do séc. XIX, sobretudo apos
1848.5° As reformas prussianas da formagéo burocratica sinalizavam uma tendéncia de priorizar
0 conhecimento juridico e a preparacdo pratica em detrimento dos estudos académicos. Tal
modelo obteve éxito em grande parte dos territorios alemées, enquanto a “ciéncia da policia”
perdeu gradualmente ali seu prestigio - com excecao da Austria, onde foi criada uma tradicao

particular de uma Polizeiwissenschaft adaptada a moldura do Estado de Direito.°

Quanto maior se tornava a distancia entre o Estado e a sociedade,

proporcionalmente mais clara tornava-se a separacdo entre a promoc¢do do bem-estar social

S"STOLLEIS, 2001a, p.208. Onde havia constituicdo, uma divisdo entre direito constitucional e direito
administrativo foi rapidamente estabelecida, e a literatura juridica voltou-se aos problemas de suas interrelacdes.
Onde a situagio de auséncia constitucional durou mais, como no caso da Prussia e da Austria, todo o esforgo
voltava-se a questdo administrativa — na qual a policia continuou, por grande parte do séc. X1X, sendo o canal
fundamental de reflexdo tedrica e de disciplina normativa das func¢des publicas.

%8 1dem, p. 208ss.

9 Além disso, sobretudo apo6s 1850, a especializacdo gradualmente desmembrou o saber da policia: o estudo
econdmico foi deslocado as faculdades de economia e finangas, 0s saberes técnicos passaram a ser o objeto de
academias e instituicBes técnicas voltadas a conhecimentos especializados, como a agricultura, a veterinaria, a
mineracdo etc. STOLLEIS, 2001a, p.235.

%0 Para todo o paragrafo, cf. STOLLEIS, 2001a, p.208-213. As imposicdes do Rechtsstaat e a continua
especializacdo do conhecimento técnico colocavam em Xxeque a “ciéncia da policia”, que apenas com
dificuldade, e ndo livre de controvérsias, conseguiu manter-se como disciplina véalida. Nem a tentativa de renovar
o saber na forma da “ciéncia da administragdo” (Verwaltungslehre) foi capaz de salvé-la ao final, perecendo a
tendéncia do cada vez mais persuasivo positivismo juridico. Lorenz von Stein representou o Gltimo esforgo em
apresentar conjuntamente a Verwaltungslehre com o direito administrativo — o que talvez, inclusive, explique
em parte a situacio da Austria, ja que Stein foi, de 1855 até sua aposentadoria em 1885, professor em Viena.
Mas a descricdo da Austria como excepcional deve ser repensada: ela talvez valha comparativamente para o
contexto alemao, mas certamente ndo aparece como exce¢do no contexto latino-americano, onde parece que a
jungdo entre direito administrativo e ciéncia da administragdo igualmente permaneceu como um modelo
convincente e predominante até a década de 1930.
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(Wohlfahrtsforderung) e a liberdade individual.®* Tal movimento repercutia no tratamento da
disciplina da “ciéncia da policia”, provocando problemas significativos de arranjo sistematico.
O que se pode perceber como padrdo foi a divisdo entre duas tarefas essenciais da policia: uma
voltada a defesa contra ameacas e perigos concretos e a seguranca interna; a outra voltada ao
assistencialismo e a remocéo de todos os obstaculos ao autodesenvolvimento de uma sociedade
livre. A énfase de uma ou outra parte dependia da proximidade dos autores com 0 pensamento
liberal classico ou constitucional: quanto mais préximos destes, mais tendiam a privilegiar a
tarefa preventiva e a defesa de direitos individuais em detrimento da outra parte. De qualquer
modo, mesmo considerando todas as disputas internas a disciplina, a tendéncia das primeiras
décadas do séc. XIX foi de uma harmonizacao entre as duas partes, permitindo simultaneamente
preservar a praxis abrangente da policia e possibilitar a énfase, de norte liberal, na seguranca e

defesa contra perigos.5?

A tensdo envolvendo o conceito de policia no contexto alemao refletia as
dificuldades da transicdo do absolutismo tardio para um Estado constitucional com separacéao
de poderes. Tal percurso historico inicialmente destituido de grandes rupturas revolucionarias,
mas rico em continuidades institucionais e permanéncias estamentais, apresentou tanto a
consolidacdo da autoridade central por meio de reformas como, paralelamente, a progressiva
juridificacdo de seu poder. A rigorosa reducdo da policia as finalidades de seguranca e
prevencdo, antes de 1848, permaneceu como uma demanda liberal — sem se cumprir

nitidamente, mas sendo uma tendéncia paulatinamente crescente.®

Em ambos os paises, Franca e Alemanha, portanto, o campo de atuacdo

administrativa teve suas fungbes limitadas em virtude de dois aspectos importantes: o

61 Este paragrafo segue, em linhas gerais, STOLLEIS, 2001a, p. 220ss. Para outros trabalhos que aprofundam o
mesmo argumento, cf. MATSUMOTO, 1999 e PREU, 1983.

2Para um panorama desse processo e uma descricio mais detalhada sobre os autores envolvidos e suas
particularidades, cf. STOLLEIS, 2001a, p.222-229. Um representante importante desse periodo foi Robert von
Mohl, que com o seu Die Polizei-Wissenschaft nach den Grundsétzen des Rechtsstaat consolidou 0 emprego da
expressdo Estado de direito (Rechsstaat) no contexto alem&o. Sua contribuicéo foi a de tomar os primeiros passos
em direcdo a uma independéncia do direito administrativo. Apesar disso, Mohl partia da acepcdo abrangente de
policia, negando ainda a prevaléncia dos elementos juridicos sobre aqueles orientados a fins. Para mais sobre
Mohl, cf. STOLLEIS, 2001a, p.229-231. Para uma breve anélise desse autor, no mesmo sentido, em portugués,
cf. SEELAENDER, 2009, p.79-81.

83 STOLLEIS, 20014, p.226-227.
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liberalismo econdmico e as amarras constitucionais que protegiam os direitos individuais. Mas,
ao contrério do que se poderia supor, houve um acréscimo da atividade estatal e de suas funcbes
durante a passagem do Antigo Regime para o Estado moderno. Talvez mais apropriado seja,
mesmo, referir-se a um reagrupamento dessas funcdes, embora seja evidente o acréscimo
quantitativo geral dessas. Para o contexto alemédo, em muito similar a Franca e demais paises
da Europa central, Stolleis aponta que apesar das areas universitaria, comercial e eclesiastica
terem adquirido maior liberdade, o Estado continuou agindo em diversos campos da antiga
policia, alem de ter de lidar com os novos problemas decorrentes da industrializacdo e do

aumento populacional.?*

A formula “direito administrativo/administracdo” foi a solucdo encontrada para
racionalizar as operacGes administrativas submetidas as constituicdes liberais. Mas foi
sobretudo responsavel pela vitéria completa da heteroadministracdo, identificada no Estado,
ante a autoadministracdo. Desaparecem 0s corpos intermediarios entre o sujeito e o Estado,
ainda tdo numerosos no Antigo Regime: a administracao surge como poder e sujeito, quase que
confundida com o préprio Estado, relacionando-se de forma direta com o individuo. Nesse
quadro, a expansdo de producdo literaria do direito administrativo, juntamente com a
incorporacdo deste ao ensino juridico, vem a sedimentar a administracgdo como poder
constituido do Estado, que em tese figuraria entdo de igual para igual ao lado do Judiciario e 0

Legislativo.

64 “The transitions among the functions of the state were pushed forward by radical changes in the social reality,
which were occurring by leaps and bounds at the time. Included among these changes were the increase in
population at a pace never before seen and industrialization, which presented the administration of the state with
completely new tasks. (...) The state of the nineteenth century (...) attained those goals toward which absolutism
had striven but never actually achieved: the unity of state powers, the complete creation of internal sovereignty,
the building up of a unified public-law, guided civil service, and a modern system of taxation. With these
instruments one could hope to master the social tension, the internal migrations of the population, and the
challenges of the Industrial Revolution and could then begin to address the demands of the third estate of political
participation. That these goals were not achieved in many cases is proven by the rebellions and revolution as
much as by the mass emigration to America” (STOLLEIS, 2001a, p.214-215).
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1.1.3 A Consolidacio do “Direito Administrativo” como Campo

Ao decorrer do séc. XIX, o direito administrativo conquistou autonomia e contornos
juridicos cada vez mais delineados. Em grande parte, isso foi resultado do esforco dogmatico
de juristas que utilizaram o “método juridico” (juristische Methodenlehre) para apurar institutos
juridicos proprios ao direito publico — dissociando este do direito civil ao criar um sistema geral
de principios e dogmas proprios. A abordagem estritamente juridica no direito publico teve
como percursor Carl Friedrich von Gerber (1823-1891), civilista por formacao e discipulo de

Puchta, que transpds o “método juridico” ja empregado na civilistica para o direito publico.

Mas a distin¢do entre direito constitucional e direito administrativo ainda néo era
totalmente clara — alguns autores consideravam que o direito administrativo fazia parte do
constitucional, entendendo como impossivel separa-los; outros sustentavam a completa
autonomia do direito administrativo. Ocorria, no mesmo periodo, outra relevante cisdo: a da
“ciéncia da administragio” (Verwaltungslehre)®® com o campo puramente juridico do direito

administrativo.%®

Ambas as cisdes estariam concretizadas ao final do séc. XIX na Alemanha. O
“método juridico” ¢ o Rechsstaat, assim como fizeram com a “ciéncia da policia”, dificultariam
a permanéncia da Verwaltungslehre no estudo do direito administrativo. O conhecimento
historico-politico perdia qualquer elemento de validade perante o Estado de Direito, cuja base
€ 0 império da lei. Se determinada conclusdo da Verwaltungslehre ndo fosse convertida em lei,
ela ndo seria valida nem para o estudo do direito administrativo, nem para a pratica
administrativa. Da mesma forma, a transicdo metodoldgica no direito pablico forgcou um

escanteamento das fundamentages socioldgicas e ndo-juridicas.®’

8 A Verwaltungslehre pode ser compreendida como a sucessora histdrica da “ciéncia da policia”, é um saber que
engloba diversos saberes (e.g., histdria, politica, filosofia, sociologia, economia), os quais eram otimizados no
intuito de racionalizar a administracao.

% Importantes exemplos dessa linha foram ORLANDO, 1891 e STEIN, 1867. Para mais sobre este, cf. STOLLEIS,
20014, p. 379ss.

57 Para todo o paragrafo, cf. STOLLEIS, 2001a, p. 403ss.
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Otto Mayer representou um dos maiores marcos para o direito administrativo. Foi
ele o responsavel por aplicar o “método juridico” (juristische Methodenlehre) —em consonéncia
com a Begriffsjurisprudenz de Puchta e Jhering, e também com aquela ciéncia do Estado de
Gerber, Laband e Jellinek - ao direito administrativo, projetando uma moldura juridica
sistematica para a organizacao e a a¢do administrativas. O resultado foi a consolidacao da “parte
geral” (der Allgemeine Teil) do direito administrativo num sistema de principios e institutos

juridicos, dando vida a uma dogmatica jusadministrativa propriamente dita.®

Se por um lado Mayer foi adepto da linha proposta por Gerber, operando um
distanciamento da Verwaltungslehre, de outra parte ndo deixaram de existir certos dissensos
entre sua teoria e aquelas da escola do “método juridico”. Afinal, Mayer partia, mesmo no plano
do entendimento do fendmeno juridico, de pressupostos naturalistas — o Estado e sua atividade
ndo foram por isso, nele, completamente conformados em uma ldgica juridica pura, tendo
sempre prevalecido uma parcela de poder natural concedida ao Estado. Alem do mais, alguns

autores, como Laband, ainda ndo aceitavam a autonomia do direito administrativo.

O conceito de “Estado de Direito” possibilitara a concep¢ao de uma estrutura
autdbnoma, em sentido juridico, da administracdo publica — agora vista como ndo mais sujeita
ao arbitrio do soberano ou as formas juscivilisticas. A Verwaltung ndo seria organizavel
segundo o direito civil. Nem poderia ser encarada como mero plano de realizacdo de principios
constitucionais — tais como o primado da lei e a reserva da lei (0s quais, inclusive, podiam entrar

eventualmente em conflito).°

A criacdo de uma série de vinculos da administracdo publica com o direito — 0
processo de juridificacdo (Verrechtlichung) da administragdo publica — ndo se destinou por

inteiro, nem talvez em grande parte, a realizacdo dos principios constitucionais. Almejava,

88 cf. FIORAVANTI, 2001, p.452-453; STOLLEIS, 2001a, p.392.

89 Maurizio Fioravanti demonstra tal tensdo partindo do entendimento de Polizei de Mayer: “Come specifica
componente della Verwaltung, la Polizei pone in rilievo di essa un aspetto diverso da quello dell'attuazione dei
principii costituzionali dello Stato di diritto, consistente nel continuo ed incessante tentativo di mantenere in
equilibrio le “wirtschaftlichen, geistigen, sittlichen Kréfte” della societa. Di fronte allo Stato, non vi sono dunque
solo individui com i quali instaurare rapporti giuridici, ed ai quali garantire la certezza di un limite all'attivita
statuale, ma anche uma “Gesellschaft” intesa come complesso di Krifte da mantenere faticosamente in
equilibrio, anche com eventuale sacrificio delle liberta individuali, e dunque in possibile contraddizione com il
Formalismus dello Stato di diritto” (FIORAVANTI, 2001, p.486).
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muito mais, individuar “formas constantes” (institutos juridicos) do agir administrativo. Estas
representam também momentos de garantia a favor dos cidaddos, por permitirem
previsibilidade da atividade do poder executivo.”® O problema é que, estabelecida a autonomia
da administracdo publica em um regime juridico préprio, foi concedida a ela a prerrogativa,
fundamentada no “interesse geral”, de limitar alguns direitos individuais quando necessario.
Em outras palavras, a juridifcacdo do direito administrativo servia para legitimar a linguagem

do direito administrativo enquanto uma linguagem da discricionariedade.
O que importa:

a) O direito administrativo, assim como o direito publico, adquiriu regime juridico
proprio — nele, a relagédo entre Estado/Administracédo e individuo ndo é mais regida pela légica
do direito comum (l6gica de igualdade entre as partes), mas por uma logica de desigualdade

juridica pressuposta;

a.l) do que decorre uma separacdo ainda mais enfatica entre Jurisdicdo e
Administracdo — a jurisdicdo comum nao pode conhecer da jurisdicdo administrativa, ja que

ndo compartilha inteiramente dos mesmos dogmas;

b) O conceito de Polizei é revisto como instituto juridico, mas que, em ultima
instancia (descrita como excec¢do), nao obedece ou se limita aos moldes do “Estado de Direito™.
Nesse sentido, o0 conceito carrega em si uma potencialidade de quebrar com os moldes

estabelecidos seja pela lei ou pela constituicdo de acordo com o0 seu emprego concreto.

1.1.4 O “Direito Administrativo” no Brasil

A historia do direito administrativo ainda € uma area relativamente jovem no Brasil,
ao menos quanto a uma producdo minimamente ciente das dificuldades da escrita

historiografica. Entretanto, os ultimos anos vém se mostrando promissores para 0

"FIORAVANTI, 2001, p.475.
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amadurecimento da area, com o crescimento de pesquisas produzidas por historiadores do
direito “treinados”. Até pouco tempo atras, era perceptivel, nesses estudos, uma predilecao
quanto ao periodo imperial e a era Vargas, refletindo ndo por acaso os interesses de costume de
pesquisa da historia administrativa, da historia da intervencdo estatal e da ciéncia politica
brasileiras. O periodo da Primeira Republica, todavia, vem ultimamente recebendo consideravel
atencdo. Os periodos ap6s 1945 permanecem, no mais, como campos inexplorados.

Para o periodo imperial (1821-1889), destacam-se os trabalhos de José Reinaldo
Lima Lopes’, Fernando Nagib Coelho’?, Gabriela Lima Ramenzoni’®, Arthur Barrettd de
Almeida Costa’™ e Walter Guandalini Jr’®. Este Gltimo vem produzindo nos Gltimos anos o
maior material de félego sobre o periodo, tentando formular hipdteses de interpretacdo para a
recepcéo, apropriacdo e reproducdo da disciplina do direito administrativo no Brasil.

As pesquisas desse periodo poderiam ser enriquecidas em muito por meio da
comparagdo com o contexto de Portugal, cuja comunidade de juristas guardava grandes
semelhancas com a brasileira por razGes conhecidas. Neste quesito, ainda ha o que se explorar

em pesquisas futuras.

Sobre a época, vale destacar que o ensino do direito administrativo foi
implementado no Brasil, em suas duas Unicas faculdades de direito da época, pela reforma nos

estatutos de ensino juridico, em 1854.7¢ E a partir dai que comeca a producéo literaria brasileira

LLIMA LOPES, 2010. O livro traz um tratamento historiogréafico do Conselho de Estado brasileiro no séc. XIX.
Ao analisar a questdo da interpretagdo juridica nas fontes publicadas das consultas do Conselho, Lopes tratou de
questdes de direito administrativo, que comegavam a se tornar preponderantes na jurisprudéncia da instituicdo
na segunda metade do séc. XIX. Lopes trata desse ponto no terceiro capitulo da obra, fornecendo subsidios para
entender melhor os entendimentos acerca da area no periodo para além da literatura juridica.

2 COELHO, 2012, 2016.

SRAMENZONI, 2014. Este trabalho é relevante por lidar com fontes pouco utilizadas. Elegendo o ensino do
direito administrativo na faculdade de direito de S&o Paulo, no séc. XIX como objeto de pesquisa, a autora
analisou as dissertacdes dos alunos sobre temas de direito administrativo. A partir dessa leitura, percebeu que
algumas caracteristicas tipicas da literatura juridica ndo eram reproduzidas pela nova geragdo de juristas,
demonstrando que o quadro é mais complexo do que a simples leitura dos livros publicados, todos com a
permissdo do Imperador, permitia notar.

4 ALMEIDA COSTA, 2019, 2021.

S GUANDALINI JR., 2011, 2015, 2018, 2019a, 2019b.

76 Cf. GUANDALINI JR., 2011, p.156ss e 2019, p.486ss. Em comparagdo, Portugal instituiu o ensino da disciplina
em 1836 (cf. HESPANHA, 2005, p.122ss). Mas deve-se atentar aqui que a disciplina de direito administrativo
era, inicialmente, lecionada conjuntamente com direito publico e das gentes e, mais tarde, a partir de 1843, com
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da disciplina.”” A literatura do periodo foi, na maioria das vezes, fruto da atividade docente dos
autores. Quando os livros serviam mais para fins didaticos, como material introdutdrio para os
alunos, tendiam a refletir, em sua estrutura, 0 modelo expositivo das prelecdes — em geral,
pouco sistematicas se comparado com o padrdo francés de entdo. As excecbes foram os livros
de Veiga Cabral e do Visconde do Uruguai, cujas aspiragdes estavam direcionadas a um

tratamento cientifico da matéria que pudesse ensejar reformas politicas.”

As tendéncias gerais dos autores foram de defender a centralizacdo politica,
enaltecer a figura do imperador como elemento unificador do ordenamento juridico, realcar o
carater “cientifico” da disciplina (de acordo com os padrdes da época, de uma sistematizagao
de principios por via dedutiva, um molde que ainda ressoava o iluminismo) e propor uma
adaptacdo da disciplina as circunstancias brasileiras. O conceito de administracdo, apesar dos
esforcos em sentido contrario, ainda aparecia confundido com o de politica — e, ligado a isto, 0
direito administrativo poucas vezes era caracterizado como uma disciplina completamente
autdbnoma em relacdo ao direito constitucional. N&o havia rigida separacdo entre a parte juridica
e 0s contetudos da administracdo pratica, guardando assim semelhangas com a ‘“ciéncia da

policia” na exposi¢do da matéria.”® A parte “juridica”, por seu turno, ndo era desenvolvida para

o direito criminal. O ensino completamente autonomizado de direito administrativo s aconteceu em 1853 —
bem proximo, portanto, da institui¢do na sua ex-colonia.

7O estabelecimento curricular da disciplina foi, portanto, uma condigdo de desenvolvimento do saber e da
literatura — da mesma forma que em outros paises, os alunos da faculdade de direito foram um dos principais
destinatarios do género literario de tratados, compéndios e manuais em direito administrativo. Mesmo ao se
aceitar a ressalva de que o ambiente universitario no Brasil teve um perfil menos académico que as congéneres
franceses, italianas e alemdes, esse espago permaneceu importante para a sociabilidade da elite e o preparo
minimo & prética burocrética (cf. ADORNO, 1988; VENANCIO FILHO, 2011; CARVALHO, 2008). Apesar
de uma usualmente destacada “falta de compromisso” tanto do corpo discente quanto do docente nas faculdades
juridicas brasileiras do periodo, € dificil desconsiderar que o0 ambiente institucional de fato ensejou a producéo
e aprendizagem de um habitus ou, para usar o termo aqui sugerido, linguagem do direito propria aos juristas
letrados, composta de sublinguagens variadas (o direito civil, o criminal, o constitucional etc.). A sublinguagem
do direito administrativo passava entdo a estar disponivel no repertério retérico desses atores sociais para ser
utilizado ndo somente em seus estudos, mas também posteriormente ao assumirem posi¢des na magistratura e
no governo.

8 Com leituras proximas, cf. ALMEIDA, 2015, p.204-210.

"9 Para um exemplo disso, ver em especial a terceira parte do livro de Veiga Cabral, Direito Administrativo
brasileiro: comprehende os projectos de reforma das administragdes provinciaes e municipaes e as instituicdes
que o progresso da civilizagao reclama, relativa a “administragao geral, direito administrativo nas suas relagdes
com o fim da sociedade” (1859). Ali, misturado com uma tentativa de caracterizacdo de alguns tipos de garantias
(como direito de votar e elegibilidade, garantias profissionais e de caucao e fianca para funcionarios da fazenda
publica), hd uma série de informacgdes praticas e dados estatisticos sobre as principais atividades econdmicas
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além da andlise da legislagdo, de “avisos ministeriais”® e da jurisprudéncia do Conselho de
Estado ou de nortes normativos muito genéricos (como a centralizacdo), que dificilmente
poderiam ser caracterizados, pelos pardmetros atuais, como institutos ou conceitos
propriamente juridicos. O quadro de referéncias era composto predominantemente por
franceses, sendo a Franca em geral vista como possuidora do modelo administrativo mais
aperfeicoado.?! Notavel aqui, por fim, é uma sobrevivéncia maior de usos linguisticos vindos
do Antigo Regime. O continuo emprego do conceito de “felicidade” para designar uma das

principais finalidades do Estado aponta para tanto.%?

As preocupagdes principais nessa literatura foram a formagdo de uma estrutura
estatal e a ndo desintegracéo territorial. Por isso, as obras se voltaram em geral a temas como
as relagdes entre centro e provincias, a separacdo entre justica e administracédo, as atribuicdes
do Conselho de Estado e dos ministros (e a responsabilidade destes), assim como o Poder
Moderador. A vinda da familia real ao Brasil em 1808 trouxe a demanda urgente pela
construcdo institucional do Estado, ndo podendo o governo herdar, como nos casos europeus,

uma malha institucional ja bem costurada e tendente a centralizagfo.®®

N&o se pode ir ao extremo, contudo, de afirmar que a policia “se perde na mudanga”
da Coroa portuguesa, como faz Guandalini.?* Isso porque instituicdes proprias do modelo da

policia, como as intendéncias, j& haviam sido implementadas em lugares estratégicos para a

que Veiga Cabral projetava ao Estado. A parte relativa & mineragdo é especialmente elucidativa sobre a falta de
separacao clara entre conhecimento administrativo “pratico” e parte “juridica” nesse tipo de literatura.

8 para esses, cf. COELHO, 2016.

81 Cf. GUANDALINI JR., 2019b, p. 230, 232, 237, 249-250.

82 para exemplos do emprego nas fontes, cf. REGO, 1857, p. 1; URUGUAI, 1862, p. IV, p. 276, e, do Volume Il
dessa obra, p. 45 e 276; MENDONCA, 1865, p. 9 e 20; RIBAS, 1866, p. 83.

8 Vale lembrar a observagéo agucada de Tocqueville de que a centralizacdo foi um fruto do Antigo Regime e néo
da Revolucdo. A sugestdo de Tocqueville continua sendo produtiva enquanto hip6tese a ser trabalhada, como
demonstram os trabalhos de Pierre Rosanvallon. A interpretacdo aqui, de acordo com o exposto em se¢do
anterior, é que o processo de centralizacdo foi engatilhado com o Antigo Regime, mas sem nunca realmente
ultrapassar o “paradigma jurisdicional”, nem conseguir suprimir os concorrentes polos de poder dos corpos
sociais ou impor suficientemente um monopdlio da violéncia ou do plano juridico (ja Gehard Oestreich no final
dos anos 60 sublinhava, sem sinal de apoio, como cada vez se pesquisava mais sobre o “Nichtabsolutistischen
im Absolutism”, 1968, p.333). O Estado administrativo, aqui entendido como um tipo ideal, s6 é verdadeiramente
consumado no pés-revolugdo.

842019, p.486.
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Coroa portuguesa desde pelo menos o séc. XVI11.8% A Junta de Comércio, o Jardim Botanico e
demais instituicbes de fomento a &reas especificas, instauradas apds a vinda da Coroa
portuguesa ao Brasil, também eram classificadas, a época, como "tribunais de policia”. Além
disso, ndo se pode esquecer a instauracdo de uma “Intendéncia Geral de Policia da Corte e do
Estado do Brasil”® em 1808, seguindo os moldes antigos. Esta, porém, teve, de fato, uma vida
curta: a instituicao foi logo suprimida em 1831 pelos impulsos liberais. Além disso, seus feitos
tiveram majoritariamente escopo urbano, sentidos especialmente na cidade do Rio de Janeiro®”.
No mais, as velhas praticas de policia puderam sobreviver a nivel local, nas méos de autoridades
municipais e provinciais, 0 que tambem aportava uma dificuldade para o governo imperial na
domesticacdo das provincias, ndo muito propensas a conceder as franquias de autogoverno a
que estavam acostumadas.®® Faltava, portanto, capilaridade ao Estado: a administragio, como
descrevia o Visconde de Uruguai ja na segunda metade do séc. XIX, possuia “uma cabega

enorme em um corpo entanguido”, que “quase ndo tem bracos e pernas”®,

Para além desses obstaculos, a independéncia p6s em relevo o problema da
legitimacdo do poder politico, que ndo poderia mais se escorar na tradicdo portuguesa. A
necessidade de criar uma fundacdo propria foi sentida durante esses primeiros passos da

formacéo do Estado-nacional brasileiro.*°

8 Para o caso tipico da Real Extragdo, no distrito diamantino, cf. a tese que saira em breve de Nathaly Mancilla
Ordenes.

8 Sobre a vinda da Coroa portuguesa e a instituicdo no Brasil, ou mais especificamente no Rio de Janeiro, da
intendéncia de policia enquanto um aparato de governamentabilidade, voltado ao controle da circulacdo de
pessoas e censura de escritos e discursos, cf. GESTERNBERGER, 2010 e 2012.

87 Cf. CARVALHO, 2008.

8 Uma defesa das provincias nesses moldes ja foi analisada no discurso de Diogo Anténio Feijd, relevante politico
liberal do séc. XIX, por Airton Seelaender: “Interpretando o recente direito publico a luz de velhos conceitos do
Antigo Regime, Feijo conseguiu, inclusive, fundamentar seu discurso contra a centralizacdo: foi por essa via
que tentou legitimar a concessdo, as provincias, de poderes de autogestéo, abarcando inclusive medidas de salde
publica e controle de ciganos e ‘marotos’. Se ‘Pode 0o homem na sua casa’ exercer poderes ordenadores, como
negar ‘este direito as provincias?’” (SEELAENDER, 2018, p. 350, também ver p. 351).

89 URUGUAI, 1862, p.184. O Visconde do Uruguai esta, nessa passagem, criticando, dentre outros fatores, a falta
de “agentes administrativos distinctos nas localidades, aos quaes podessem ser incumbidas attribuicdes de
natureza meramente administrativa e geral”, e mesmo a falta de “pessoal sufficiente e sufficientes negocios para
uma completa separacdo” entre justica e administragdo. “Os antigos Juizes de Fora, e Ouvidores de Comarca”,
assim como os “Juizes de Paz, Delegados, Subdelegados, Juizes municipaes e de Direito”, continuavam a
acumular “attribui¢des de natureza administrativa e judicial” — como escrevia o Visconde, em tom de reprovagéo
(1862, p.187).

% Cf. 0 segundo capitulo de SCHWARCZ, 1999.
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Acima de tudo, parece ter sido o prestigio da (presumida) cientificidade da area um
dos pontos que mais chamou a atencdo dos contemporaneos. Esperava-se que a linguagem do
direito administrativo, uma vez esclarecida e organizada, estabilizasse os a&nimos politicos e as
“facgdes”, servindo como base para uma construgdo institucional de unidade nacional.®!
Indicativo desse propodsito foi o discurso sobre a “importancia e necessidade” da criagdo da
cadeira de direito administrativo nas faculdades, proferido pelo Conselheiro Montezuma ja em
7 de setembro de 1848, em sessdo geral do Instituto dos Advogados Brasileiros. Nele, a
justificativa para o estudo do direito administrativo j& sintetiza sentido muito préximo ao

reproduzido nas publicacdes posteriores:

Com o estudo (...) do direito pablico e administrativo, além das idéias do bom e do
justo, aprende-se sua utilidade pratica, compenetra-se o cidaddo de sua prépria
dignidade, familiariza-se com as questGes que fazem da politica uma ciéncia dificil e
talvez conjetural, aprende a avaliar os atos da administracdo, comparando-0s com as
leis fundamentais do Estado, torna-se o amigo sincero de seus deveres, ama
finalmente o pais, ndo tanto porque nasceu néle; mas muito principalmente pelos
direitos que goza, e a parte que lhe é dado tomar na publica administracdo. Se a
legislacdo civil nos ensina e prega a honestidade, a justica rigorosa, a franqueza, a
dedicacdo para tudo que interessa 0 pais e 0s nossos concidaddos, funda o
patriotismo em fim.

(...) Senhores, é ésse estudo sublime, sdo suas inspiracgdes cientificas, que patenteiam
0s vicios, e as belezas, as lacunas, as incoeréncias, os erros e as verdades do sistema
politico adotado pela nagdo. Néle encontra o cidaddo, amigo do seu pais, 0s
argumentos mais poderosos, e concludentes para combater as teorias exageradas, e as
utopias perniciosas, inimigas de todo o bem, e grandeza social.

As alicantinas do ambicioso, os perfidos queixumes das facc¢des, suas sedutoras
declamagoes de fingido patriotismo, s éle descobre, confunde, e profliga.®

9L E essa a hipotese de Fernando Nagib Coelho ao analisar a passagem conceitual de “oficio” ao “cargo” no Brasil
oitocentista, com especial analise do Visconde de Uruguai sobre o assunto (COELHO, 2013). Claro deve estar,
contudo, que o direito administrativo ndo foi concebido como o Unico e talvez nem o principal instrumento para
essa estabilizacdo, servindo também a historia, os simbolos e a iconografia nacionais (Nesse sentido, ver
CARVALHO, 1990).

2 MONTEZUMA, 1945, p.305-306, G.N. O discurso de Montezuma possui outros tracos que foram
posteriormente ecoados ou sdo similares na literatura do direito administrativo. Por exemplo, o enaltecimento
da figura pessoal do imperador, como “fonte de todo bem, o complexo de tddas as virtudes sociais, o emblema
majestoso da sabedoria nacional, o primeiro brasileiro, o brasileiro por exceléncia!”. A defesa da centralizagdo
também esta presente, por meio de maximas como a de que o “monarca reina e governa!” e de que a “hierarquia
administrativa principia no Imperador, e desce até o tltimo empregado do poder administrativo” (1945, p. 308).
Por fim, semelhantes sdo o reconhecimento da Franga como modelo (a “Franca ilustrada”, “filha querida da
civilizagdo”), mas também a necessidade de adequar o estudo as proprias circunstancias: “hoje aprenderemos
nos escritores estrangeiros a ciéncia da administragio. E comparando o que éles dizem relativamente ao seu pais,
e as leis que néle vigoram, com o que determina a nossa legislagdo e ordenam os nossos poderes” que
“descortinamos os remédios com que devemos satisfazé-las” (1945, p.306).
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A principal leitura sugerida por Walter Guandalini Jr. para essas fontes é de que a
fun¢do do conceito de direito administrativo, antes de ser predominantemente “disciplinadora”,
como foi na Europa, foi muito mais “constituinte” — i.e., voltada a legitimagao “do recém-criado
Estado brasileiro”, especialmente na figura pessoal do Imperador. A hipdtese € aceitavel, mas
merece algumas consideracdes, as quais o préprio Guandalini tangencialmente leva em conta,

embora ndo tenham sido incorporadas na formulagdo explicativa final.

A primeira seria sobre o entendimento de disciplinamento social que se adota.
Guandalini®® o toma de Foucault, entendendo a disciplina enquanto um dispositivo de poder,
de controle minucioso e sujei¢do dos corpos, que impde uma relacdo de docilidade-utilidade na
populacdo geral, ligado a industrializacdo e ao dominio de uma logica econdmica burguesa.
Mas a questdo pode ser recolocada se se tomam as indicacdes de Gerhard Ostereich®*, de que o
“primeiro resultado administrativo e institucional tangivel e perceptivel (do disciplinamento
social) foi o poder e autoridade mesma do Estado absolutista pré-moderno”, ¢ as de Stolleis®,
de que “a administrac¢ao e os funcionarios foram” as “primeiras vitimas” desse processo. Nesse
sentido, a leitura das fontes brasileiras sobre direito administrativo do Império também poderia
igualmente ser guiada pela categoria de disciplinamento social, s6 que este voltado
primariamente a submissdo das autoridades locais, municipais e provinciais, a autoridade do
governo central.®® A diferenca de escopo e alvos entre os dois disciplinamentos manteria a
relevancia da formulacdo de Guandalini, mas o possivel entendimento divergente da categoria

deve ser tomado em conta.

A segunda consideracdo seria do ganho em combinar a explicacdo funcional com a

percepcdo da permanéncia do imaginario juridico do Antigo Regime.®” A funcéo enfatizada por

932011, p.4-5.

% OESTREICH, 1968, p.346.

% STOLLEIS, 2008, p. 442.

% Para reforgar esse ponto, deve-se considerar que os proprios autores brasileiros podiam estar muito bem cientes
de que a primeira etapa para que se levasse a cabo um direcionamento de toda a populagéo aos fins pretendidos
(pensando em moldes similares ao do pensamento da cameralistica) seria a consolidagdo de um governo
administrativo mediante a domesticacdo das autoridades locais. Assim, o objetivo “amplo” de disciplinamento
social permaneceria em segundo plano, como uma segunda etapa para o futuro, mas ndo totalmente esquecido
em suas implicagdes.

% Demonstrada, para Portugal do século XIX, em um importante trabalho (HESPANHA, 2009), tal permanéncia
também ja foi levantada como hip6tese de leitura da cultura juridica do Império por Fernando Nagib Coelho.
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Guandalini é a funcdo politica do discurso jusadministrativista.®® Tal perspectiva aponta as
necessidades e 0s interesses politicos como 0s motores principais para as elaboracGes
linguisticas ou discursivas do direito administrativo durante o periodo imperial. Ela, porém,
deve ser combinada com a andlise da permanéncia de férmulas e esquemas interpretativos
tipicos do Antigo Regime. A partir dai pode-se perguntar: o imperador foi estabelecido como
“fonte e fundamento de todo o poder politico nacional” por causa da conjuntura politica ou
devido a afinidade da elite imperial com a forma de argumentacdo mais tradicional do Antigo
Regime (caso em que apenas se substituia a figura do rei pela do imperador, seja por
comodidade intelectual, estratégia de convencimento ou visdo de mundo)? A pergunta talvez
ndo seja totalmente respondivel. Mas € necessario refletir sobre a forca do quadro intelectual
tradicional nos autores do periodo como possivel concausa, ao lado da situagdo politica e do

estado das coisas, para explicar o perfil de argumentacéo das obras.

Outra explicacdo avancada por Guandalini em trabalhos recentes é a de que o
processo de apropriacdo, recepcdo e adaptacdo do direito administrativo no Brasil deva ser
entendido pela chave da “traducdo”. Nesse sentido, o conceito de direito administrativo teria

sido “traduzido” para o contexto brasileiro, de acordo com suas especificidades. A categoria de

9999 55100

“tradugdo’” pode ser Util para afastar a possibilidade de conceber um “transplante juridico
gue mantenha intacto seus significados e para realcar o aspecto linguistico do plano intelectual.
Ela ainda pode se encaixar mais facilmente nesse momento histérico, pois os autores brasileiros
muitas vezes realizaram um efetivo processo de traducdo, ao ler, no mais das vezes, os franceses

para conscientemente utilizar esse conhecimento para suas proprias circunstancias.!®® Nesse

Ao pesquisar sobre 0s avisos ministeriais da época, propds que os poderes ministeriais eram lidos muito mais
como prerrogativas monarquicas do que como atribuicfes constitucionais (COELHO, 2016). Ainda em linha
similar, mas analisando o uso de conceitos como “equidade”, “Graca” e até mesmo a constatacdo de um
pluralismo juridico como formas de flexibilizacdo do direito legislado nos pareceres do Conselho de Estado
entre 1841 e 1889, cf. LEHMANN MARTINS e ALMEIDA COSTA, 2021.

% GUANDALINI, 2011, p.18-19; p. 211-214.

9 Guandalini, porém, néo explicita o seu entendimento sobre a categoria. Para uma proposta de uso da categoria
na historia do direito, ver FOLYJANTY, 2015.

1%0Para o debate sobre “transplantes juridicos”, cf. WATSON, 1993, 1996, 2013; para a critica da categoria, cf.
LEGRAND, 1997, 2021.
101Aqui, basta lembrar que o primeiro livro sobre direito administrativo publicado no Brasil, em 1857, copiou em

grande medida o manual de P. Pradier-Foderé — podendo ser, de maneira talvez exagerada, caracterizado como
uma traducdo que passou por algumas alteracfes. Vicente Pereira Rego utilizou o livro do francés como base
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sentido, a categoria pode servir para realcar esse carater ativo na recep¢do da linguagem do

direito administrativo.%?

S6 que o uso da “traducdo cultural” como explicacdo pode também apresentar
limites e problemas. Primeiro, porque define uma origem nacional muito forte a area, ignorando
que o Brasil j& estava inserido, desde pelo menos o séc. XVII, numa rede de comunicacao
global, em que circulavam textos e agentes, veiculadores do saber e informag¢do normativos.
Assim, o direito administrativo, antes de ser percebido como uma “espécie invasora”l%,
provavelmente era uma formulacdo muito mais familiar a elite letrada brasileira do que o
emprego da “tradugdo” como categoria explicativa parece insinuar.’** Segundo, porque o
direito administrativo nessa chave é percebido sobretudo como um conceito!®, nio como
linguagem — ndo se traduz uma linguagem, utiliza-se dela ou ndo. Com esse olhar, o foco do
historiador fixa-se nos momentos em que os autores implicitamente ou explicitamente
definiram a area, dando menos importancia a estrutura argumentativa como um todo. Assim, a
formacdo argumentativa e linguistica do direito administrativo, com suas regras, lugares-
comuns e implicacBes parece ser ofuscada por algumas breves passagens. Por mais elucidativas

(ue estas possam ser, uma perspectiva ndo deveria apagar a outra.

para as suas aulas na faculdade do Recife, mas afirmou, no prefacio de seu livro, que logo sentiu a necessidade
de adicionar o tratamento das “especialidades da nossa organizacio e legislagdo administrativa” (REGO, 1857,
p. I1). A disposi¢do da matéria, porém, continuou muito dependente da de Pradier-Foderé.

192Essa discussdo ndo é inovadora no meio intelectual brasileiro, como demonstra o debate classico em torno das
“ideias fora do lugar” langado nos anos 1970 por Roberto Schwarz (cf. SCHWARZ, 2000). Para impactos dessa
discussdo na historia do direito, cf. FONSECA, 2013 e SEELAENDER, 2013a.

103A expressdo foi utilizada por Guandalini (cf. GUANDALINI JR., 2015). Para uma critica a formula, cf.
SEELAENDER, 2021, p. 171.

104E o argumento de Seelaender ao tratar da mesma questio: “Visto a maior distincia e na metragem dos séculos,
o direito luso-brasileiro compartilhou por muito tempo textos de referéncia do ius publicum da Franca e de outras
partes do continente europeu, o que facilitou a recepcdo da doutrina juspublicista estrangeira também durante a
crise do Antigo Regime e nas décadas posteriores. Como ocorria em Portugal, no Brasil o meio juridico letrado
j& demonstrava em certa medida, no século XIX, uma capacidade “local” de buscar, reler, digerir, usar
seletivamente e aplicar & sua maneira a literatura francesa de Direito Publico” (idem, p.171).

1%5para notar que o direito administrativo vem sendo abordado como um conceito nos escritos mais recentes de
Guandalini, cf. GUANDALINI JR., 2019a e GUANDALINI JR. e TEXEIRA, 2021, p. 423. E curioso que, em
interpretacdes iniciais, Guandalini, seguindo a influéncia foucaultiana, tratava o direito administrativo como um
discurso e um saber (GUANDALINI JR., 2011, p.3ss), concepgdes muito mais proximas a sugestdo da categoria
de linguagem aqui avangada.
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Para o periodo da Primeira Republica (1889-1930), existem os trabalhos de nossa
autorial®®, Guilherme Ricken®’, Livia Solana Pfuetzenreiter Teixeiral®® (um em conjunto com
Walter Guandalini Jr.1%°), Patricia Soster Bortolotto!'?, Arthur Barrettd Almeida Costa'!!, Pedro
Cantisano®? e Airton L. C. L. Seelaender!'®, Em geral, essa historiografia concentrou-se na
literatura juridica e na analise discursiva desse tipo de fontes. Arthur Barrétto, Pedro Cantisano
e Airton Seelaender complementam a analise por outras fontes, como a legisla¢do, os pareceres
e a jurisprudéncia — os dois primeiros especialmente sobre a desapropriacéo, o terceiro por um
olhar mais amplo na intervencéo estatal, ligada sobretudo a higiene publica no Rio de Janeiro.
Em artigo de Pfuetzenreiter e Guandalini, h4 um olhar panordmico sobre o ensino do direito

administrativo até 1930.114

A transicdo do Império para a Republica no Brasil significou uma ruptura no

desenho institucional do Estado. Com a extingédo da figura do Imperador, do Poder Moderador

106ZATELLI, 2013. Trata-se de estudo sobre o instituto do poder de policia na literatura juridica da primeira
republica.

07RICKEN, 2020. No segundo capitulo dessa tese sobre as origens do direito urbanistico, ha uma analise das
principais obras publicadas entre 1889 e 1930. O autor preocupa-se em contextualizar as diferentes posi¢Ges
sobre a intervencdo estatal presente na literatura juridica desse periodo.

18TEIXEIRA, 2019. A autora faz uma leitura das principais obras publicadas no periodo, grosso modo as mesmas
analisadas nas outras pesquisas mencionadas, com foco na temética do interesse publico.

W9TEIXEIRA e GUANDALINI, 2019.

HOBORTOLOTTO, 2019. A autora produziu uma biografia juridica de Castro Nunes. Apesar de ndo ser um autor
comumente elencado entre os juristas que escreveram sobre direito administrativo na primeira republica, as
consideracgdes deste sobre o poder de policia nos anos 1920 sdo de maior importancia para a histéria do direito
administrativo.

UIALMEIDA COSTA, 2021.

H2CANTISANO, 2016, 2018. Destacando aspectos juridicos usualmente menosprezados pelos historiadores
politicos e sociais nesse campo tematico, o autor escreveu uma historia social das desapropria¢des conduzidas
pela reforma Perreira Passos no Rio de Janeiro no comeco do séc. XX. Tal reforma procurou transformar a
cidade, de acordo com os padrdes arquitetdnicos e estéticos da Paris da Belle Epoque. O autor lidou também
com a analise de vérios autores da época, em especial Augusto Viveiros de Castro.

USSEELAENDER, 2006, 2021.

14Ainda hd, contudo, muito a ser explorado. Uma boa histdria do direito administrativo durante a Primeira
Republica que utilize todas as revistas juridicas disponiveis como fontes ainda n&o existe. Tampouco existem
andlises sobre 0s congressos, eventos e instituicbes transnacionais dedicados (mesmo que ndo inteiramente) a
disciplina nesse periodo. Apesar dos esforcos mencionados, muito h4, ainda, por fazer, quanto as analises da
legislacdo, que proliferava, e da jurisprudéncia, agora mais descentralizada. Até mesmo uma historia intelectual
de folego que va além de uma andlise dos argumentos apresentados nas fontes (relacionando estes com o
ambiente intelectual mais amplo, com outras &reas juridicas, com 0s espagos transnacionais de formacao do
direito administrativo, com os proprios argumentos da area utilizados por juristas de outros paises etc.) ainda
esta por ser feita.
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e do Conselho de Estado, o pais adotou, por meio de uma nova Constituicdo, 0s sistemas
presidencialista e federativo, além de outras instituices de inspiracdo norte-americana, como
o Supremo Tribunal Federal. As &reas de influéncia econdémica se deslocavam no final do séc.
X1X com o declinio do aglcar e a ascensao do café como principal produto de extragcdo, em
uma economia cada vez mais internacionalizada e complexa, 0 que provocava
consequentemente uma distribuicdo distinta de poder politico no pais. Além disso, uma
incipiente industrializacdo ja era perceptivel, juntamente com um crescimento exponencial de
areas urbanas e formacgdo da classe operarial®® (em especial no Distrito Federal e nas cidades
mais influentes dos estados que prosperavam economicamente, como 0 Rio de Janeiro, Sdo
Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul). Todos esses processos institucionais, econdémicos e
sociais impulsionaram maior atuacédo estatal tanto no cotidiano quanto na economia e mesmo

no ambito politico, gerando mais “ilhas de intervencéo estatal”.*'®

No plano intelectual, também muito se modificava. O impacto do positivismo
socioldgico do Brasil, a partir de 1870, foi de grande repercussdo.!'” A tradicdo filosofica da
“metafisica” e o jusnaturalismo eram alvos de duras criticas, mesmo que por vezes de maneira
quase inteiramente perfomatica, sem maiores implicacdes argumentativas. Na elite juridica da
época, era forte a tendéncia de um certo “naturalismo juridico”, que concebia o direito como
um fendmeno natural da sociedade.’'® O ideal de ciéncia deixava de ser a sistematizagdo

dedutiva do saber por via abstrata para ser predominantemente a confeccdo de um saber por via

115Este crescimento populacional decorreu em grande medida da imigracdo (principalmente europeia) e do fim da
escravidao, que suscitaram a formacéo de uma classe operéria e o aparecimento de uma série de problemas
tipicos de cidades grandes (problemas habitacionais, sanitarios, de transporte, ligados a criminiliazac&o etc).

116para a metifora das “ilhas de interven¢do”, cf. SEELAENDER, 2006. O panorama de mudangas sociais,
politicas e juridicas do periodo pode ser mais bem entendido com o auxilio de passagens que logo serdo
publicadas na tese sobre Victor Nunes Leal de Bruno Arthur Hochheim, as quais me foram gentilmente
oferecidas numa leitura prévia.

17Cf. ALONSO, 2002; SCHWARCZ, 1993.

118 Para uma abordagem do tema, cf. LOPES, 2014. Para o autor: “A expressdo naturalismo juridico é usada (...)
para designar aquelas concepgdes do direito que procuravam assemelha-lo a um fendbmeno da natureza fisica,
um fato do poder nas relagbes entre 0s membros da espécie humana, sobretudo fatos de natureza bioldgica, as
quais em geral tomaram a nascente sociologia como paradigma de ciéncia a ser imitada pelo direito” (2014, p.
44). O “naturalismo juridico” divergia tanto do jusnaturalismo quanto da pandectistica — o que néo significa que
essas correntes ndo impactaram o meio juridico brasileiro do séc. XIX, que, no mais das vezes, combinava
ecleticamente as ideias ditas importadas.
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indutiva com o objetivo de encontrar leis gerais.*® A sociologia, antes do que a filosofia,
tornava-se o saber aglutinador e preponderante.

Além disso, novas faculdades de direito, para além das ja existentes em Séo Paulo
e Recife, foram entdo criadas. Aos poucos, cada estado foi ganhando ao menos uma faculdade
juridica propria. As revistas e congressos igualmente comecaram a florescer, embora ainda ndo

houvesse tendéncia a especializacdo das revistas em subareas do direito.

No campo especifico do direito administrativo, foi relevante a circulagéo global de
ideias juridicas. No final do séc. X1X ao comeco do XX, comecava a se deslocar o foco de
atencdo na literatura juridica francesa para aquelas vindas da Alemanha e da Italia,

principalmente.?

As caracteristicas mais comuns da literatura de direito administrativo desse periodo
foram: i) uma valorizagdo da “sciencia da administragdo”, geralmente em detrimento do direito
administrativo propriamente dito; i) um crescente interesse na intervencdo estatal,
especialmente em questdes sanitarias e de higiene publica; iii) maior relevancia das questfes
de disciplinamento social (como a vadiagem, a prostituicdo, a embriaguez etc.); iv) esforco de
autonomizacdo da esfera administrativa em relacdo a politica; v) tendéncia “cosmopolita” ou

“comparatista”.

Com o fim do debate sobre o contencioso administrativo pela adocao constitucional
do sistema da jurisdicao una, a separacao entre justica e administracao parecia estar muito mais
assentada do que no Império. Os conceitos juridicos empregados na linguagem do direito

administrativo também pareciam estar se aprimorando, ja havendo um tratamento mais

119 IMA LOPES, 2014. Para uma ilustrativa fonte do periodo sobre esse ponto, cf. BEVILAQUA, 1897.

1200Qutros autores de paises considerados centrais também eram referenciados, como os espanhois (em especial,
Adolfo Posada). Havia um predominio de cita¢des internacionais em comparagdo as nacionais, o que conferia
um aspecto “cosmopolita” a essa literatura. O estudo bibliométrico de Arthur Barrettd dessa literatura comprova
esses dados, cf. ALMEIDA COSTA, 2021. A repercussdo da literatura da Alemanha pode ser atribuida ao
prestigio que os autores da area recebiam internacionalmente. Além disso, o pais era considerado um exemplo
de éxito, em que se adotou, com aparente sucesso, uma via de modernizacéo acelerada por meio da interven¢ao
estatal devido ao seu préprio atraso econdmico em relagdo os paises vizinhos. A repercussao dos autores italianos
pode estar mais relacionada com a proximidade linguistica e com a familiaridade dos problemas sentidos no sul
da Itélia.
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detalhado do poder de policia e do ato administrativo, por exemplo.*?* Contudo, estes ainda no
eram o centro de atencdo da ciéncia juridica da época, perdendo em muito o espaco para a

“sciencia da administracio”.1?

Numa tentativa artificial de sistematizacdo dos conteldos de interesse, pode-se
elencar os assuntos juridicos mais recorrentes da seguinte maneira: i) organizacdo da
administracdo do poder executivo e desenho institucional dos ministérios; ii) atribuicdo e
responsabilizacdo dos agentes do poder executivo; iii) funcionalismo publico; iv)
desapropriacdo; v) naturalizacdo e expulsao de estrangeiros; vi) organizacdo administrativa dos

estados na federacio e impostos; vii) poder de policia; viii) responsabilidade civil do Estado.'?®

Em muito continuadora da analise historica dada a literatura juridica do Império,
uma interpretacdo abrangente do conceito de direito administrativo da epoca € proposta por
Walter Guandalini e Livia Pfuentzenreiter Teixeira: tratar-se-ia de um “direito administrativo
de transi¢do”. O argumento € que teria se formado, em comparacdo com o periodo anterior,
uma ‘“concep¢do de direito administrativo mais moderna e disciplinar, mais proxima das
concepcOes em voga na Europa, voltada a regulacdo da atividade interventiva do Estado sobre
a organizagao da vida urbana”. Porém, a literatura ndo teria sido capaz de desvencilhar-se de
lidar com problemas estruturais da sociedade brasileira, tendo de continuar a “promover a

estruturacdo administrativa do Estado nacional”.*?*

As caracteristicas apontadas estdo presentes nessa literatura. Mas a definicdo pela
expressao “direito administrativo de transi¢do” ¢é bastante problematica, pois confere uma carga

teleoldgica a explicacdo histérica. O direito administrativo da primeira republica seria, entéo,

2lviveiros de Castro ja dividia a policia administrativa em tipos especificos, dando especial énfase a policia
sanitaria, apesar de ndo considerar as policias como tema juridico, mas sim da “sciencia da administra¢do”, cf.
VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 156-157; p. 172. J& Porto Carreiro tratou dos “actos administrativos” em
uma de suas li¢des, cf. CARREIRO, 1919, p. 138ss. O que se nota, todavia, da leitura dessas passagens é que 0s
contornos juridicos desses conceitos ainda eram bastante nebulosos.

122ppenas basta observar que Augusto Viveiros de Castro, considerado por muitos como o tratadista mais
importante do periodo, dedicou um terco do livro as “idéias propedeuticas”, um ter¢o a “sciencia da
administragdo” e apenas um ter¢co a questdes mais proprias do direito administrativo, cf. o sumério de
VIVEIROS DE CASTRO, 1914.

123Cf. os sumarios de VIVEIROS DE CASTRO, 1914 e o de CARREIRO, 1919.

122GUANDALINI JR. e TEIXEIRA, 2021, p. 455.
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uma mera transicao entre o do Império e o dos anos 1930 — um hibrido, com elementos de um
e outro, mas nenhum proprio. Ele teria incorporado a funcdo disciplinar, mas ainda ndo teria

completado sua fungéo de formagéo do Estado.

Por um lado, essa explicacdo ainda se prende muito a uma comparacao do direito
administrativo europeu com o brasileiro. A comparacdo é uma ferramenta Util para a historia
do direito, mas nela o historiador ndo pode basear toda sua analise. A pergunta fica se o direito
administrativo brasileiro, apds completar sua funcdo de formacdo do Estado, seria entdo
estruturalmente igual ao europeu. Por outro lado, tal explicacdo apaga completamente grande
parte de suas caracteristicas proprias do direito administrativo da Primeira Republica, como o
ecletismo (ou “carater gelatinoso” da 4rea)'?®, muito mais gritante do que o do periodo anterior,

e a relevancia da “sciencia da administracao”.

A importancia da “sciencia da administragdo” ainda foi pouco abordada pelos
estudos em histdria do direito administrativo. No entanto, a valorizacdo desta area no periodo
era uma marca inconfundivel da literatura jusadministrativista nacional.’?® O estudo dessa
tematica ainda pode mostrar como o conceito de “técnica” detinha, ja nessa época, significancia

na argumentacao do direito administrativo.

Um exemplo, tomado de fonte ndo analisada em outros trabalhos, pode ser
ilustrativo do quanto este ponto pode ser relevante a historia do direito. No texto Diferenca

entre Direito Administrativo e Sciencia da Administracdo, de 1913, Braz de Sousa Arruda'?’

125para esse ponto, cf. SEELAENDER, 2021, p. 191ss.

126 A defesa da “sciencia da administragio” enquanto area relevante e autdnoma, muitas vezes dividindo a atengio
da exposi¢cdo com o direito administrativo, é marca da literatura do periodo. Cl6vis Bevilaqua dedicou um
capitulo a “renascenca da sciencia da administra¢do” num escrito de juventude (cf. 1902). Em Augusto Viveiros
de Castro, a propria exposicdo da obra ja demonstra o lugar de destaque que a “sciencia da administracdo”
recebeu — ali, o estudo desta precede ao do direito administrativo, dividindo com este quase a mesma atencéo
recebida em nimero de paginas (cf. 1914, p. 95ss). Em Alcides Cruz, a argumentacdo também vai no mesmo
sentido, baseando-se bastante no italiano Vittorio Emanuele Orlando (cf. 1910, p.10-12). Em Oliveira Santos
(cf. 1919, p. 30ss, p. 210ss, p.221, p.226ss) e em Carlos Porto Carreiro (cf. 1918, p. 87ss), apesar da
argumentagdo em torno da “sciencia da administragdo” receber atencdo menor, talvez sinal dos tempos ou por
essas publicacdes estarem em formato de ligBes, o destaque dela permanece presente.

127Braz de Sousa Arruda nasceu em 1895, Campinas, filho do também professor da faculdade de direito de Séo
Paulo, Jodo Arruda, cuja familia fazia parte da elite local, de juristas de carreira. Bacharelou-se em 1916 e no
ano posterior logo foi aprovado, por unanimidade dos votos, como substituto na cadeira de “Economia Politica,
Ciéncia das Financas e Direito Administrativo”. Mais tarde, tornou-se livre-docente e professor de Direito
Internacional Publico. Esse autor ndo se tornou parte relevante do canone do pensamento juridico nacional,
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enfatizava como a “sciencia do direito administrativo” ndo deveria ser confundida com a
chamada “sciencia da administragdo”. Esta Ultima ndo apenas possuiria um estatuto cientifico
préprio, com método e objetos s6 seus, como teria uma finalidade especial: “ela examina o que
ha na sociedade de forcas aproveitaveis, e dirige essas forcas em proveito da propria
communhéo, ingerindo-se na vida social, sem dependéncia de normas juridicas”*%. A “sciencia
da administracdo” caberia aglutinar outras areas do conhecimento (como a biologia, a
estatistica, a psicologia, a sociologia etc.) para fornecer um repertério de preceitos, colhidos

pela observacéo cientifica da natureza social, a ser utilizado na arte da administracéo.'?°

O Estado estaria movimentando-se no campo da “sciencia da administragdo” toda
vez que, fora “das prescrip¢des” que “lhe impde a lei”: melhorasse as “condi¢es econbmicas
por meio de medidas acertadas”; aprimorasse “0s elementos de defesa contra os ataques dos
inimigos internos e externos”; ou se ocupasse “com a cultura physica e intelectual”.**® Em

outras palavras, toda intervencéo estatal'®! com fins de aperfeicoamento social'®?, que néo

sendo no geral completamente esquecido — 0 que pode ter a ver com o seu estilo prolixo e algo perndéstico. Além
disso, as datas demonstram que o texto foi escrito enquanto ainda era um aluno da faculdade. Mesmo assim, a
fonte ainda é ilustrativa de como se poderia entender a area no periodo.

1Z8ARRUDA, 1913. p. 96.

129 O autor fez questdo de distinguir a “sciencia da administragio” da arte da administracdo. A primeira serviria
como repositdrio do conhecimento cientifico sintetizado em principios. A segunda seria a aplicagao dos preceitos
da “sciencia da administracdo”, que, porém, deveria ser diferenciada do saber em si: “Quando a autoridade
estuda as necessidades sociaes, procede a inquéritos, anima ou consegue realizar exposices, faz estatisticas, e
consegue formular certos principios relativos & administragao, esti operando scientificamente. Quando, porém,
conhecedora das necessidades sociaes, das forcas da sociedade, procura dirigir essas forcas em proveito da
propria sociedade, formula regras juridicas, estabelece motores artificiaes (penas e prémios) esta operando
artisticamente” (idem, p. 95). Em resumo, “seria sciencia emquanto estuda as forgas sociaes e as necessidades
dessas sociedades; é arte quando dirige a sociedade” (p. 96). Aqui, tem-se um certo esfor¢o de separar as
dimensdes de “dever-ser” e “ser” ndo com base no direito e sua aplicacdo, mas no modelo de diferenga entre
ciéncia e arte utilizados na época. Em especial, o autor faz referéncia varias vezes a Pedro Lessa para elaborar
esses argumentos. A obra que aqui parece ser citada é Estudos de Philosophia do Direito, primeiro publicada
em 1912 (consultada para essa pesquisa foi a segunda edicdo, de 1916).

130No esquema do autor, a justificativa da intervencio estatal estaria bastante calcada na solidariedade social: a
“autoridade administrativa resolve fazer-se industrial para evitar os abusos de industriaes contra as classes menos
protegidas da sociedade”. O Estado atuaria como um ente conciliador no conflito de classes, para remediar 0s
efeitos colaterais do que se considerava um individualismo excessivo. Essa ideia é bastante similar ao socialismo
juridico de Anton Menger ou ao solidarismo de Leon Duguit. Também é préximo de algumas ideias de Lorenz
von Stein, que é citado pelo autor, embora os autores principais de referéncia sejam Orlando e Ferraris.

1310 autor prefere o termo “ingeréncia”, o qual teria um carater social e ndo juridico, referenciando-o de Orlando
(ARRUDA, 1913, p. 92).

1320 sentido geral de aperfeigoamento deve ser aqui entendido como equivalente a “progresso”, com caracteristicas
antiindividualistas. Em outro texto, o autor emprega o neologismo “melhorismo” (contraposto ao otimismo e ao
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estivesse ja regulada pelo direito, deveria ser guiada pela “sciencia da administragdo”, estando

sujeita aos seus critérios de avaliacdo — ndo aos da politica ou mesmo do direito.

A “sciencia da administragdo” teria, portanto, uma fungdo de desbravar terrenos
anteriormente ndo ocupados pelo direito, ao ditar como determinadas intervengdes deveriam
ser realizadas sem se prender ao ordenamento juridico vigente. Um argumento util num
momento em que a legislacéo parecia ndo ser suficiente para cobrir situagdes sociais novas que
demandavam acdo. Tal ponto de vista baseava-se, em grande medida, na distincdo entre
atividade social e atividade juridica.'®® Outros autores, como Augusto Viveiros de Castro e
Carlos Porto Carreiro, descreveram a distingdo entre direito administrativo e “sciencia da
administracdo” como se o primeiro fosse o estudo da administracdo no ponto de vista formal e

juridico e a outra o estudo no sentido “technico e material”*3* ou “social e technico”*%,

O destaque da “sciencia da administragdo” também indicava esforcos de
despolitizacdo e autonomizacao da administracéo, buscando firma-la enquanto um ambito em
que os argumentos cientificos e tecnicos de utilidade prevaleceriam diante de determinados

dispositivos legais e decisdes politicas.’®® A “sciencia da administragdo” era, por essa

pessimismo) para sinalizar a postura que se deveria adotar no Brasil. Descreve-o como “utilitarismo scientifico,
que descanca na lei da causalidade e na efficacia da acgdo humana bem dirigida”. Seria “opposto ao laisser-faire
cléassico, procura o aperfeicoamento social, ndo se contenta em alliviar os soffrimentos presentes, como faz a
caridade sentimental e van, mas quer estabelecer um estado de cousas duravel (...)”. A ideia de um
aperfeicoamento social em contraposi¢do ao liberalismo econdmico (a0 menos na sua forma mais radical e
individualista) estava, portanto, ja articulada no seu discurso: “procuremos pela sciencia, pelo estudo, pela
experiéncia, realizar o melhorismo, aperfeigcoar as nossas condicdes de desenvolvimento, tornando cada vez
mais perfeita nossa organizacgéo social, obtendo assim a grandeza da nossa Patria e a felicidade do nosso povo”
(1913, p. 119).

133 As fronteiras, contudo, entre social e juridico nem sempre eram claras, o que permitiu uma série de criticas a
esta distincdo. 1sso porque os autores eram unanimes em negar possibilidade de influéncia direta da “Sciencia
da Administragdo” na interpretacdo juridica do direito administrativo. A interpretacdo deveria seguir no geral o
modelo consolidado de hermenéutica civilista, de formalismo e respeito ao principio da legalidade (i.e., s6 0 que
estava em lei poderia ser considerado para a interpretagdo do direito). Em poucas palavras, o embaralhamento
entre ser e dever-ser gerava problemas para a perpetuacdo dessa distingdo na argumentacédo do Direito.

13VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 95.

135PORTO CARREIRO, 1918, p. 87. Nas palavras de Porto Carreiro: “A sciencia da administragio tem por ponto
de vista a fei¢do technica e pratica dos objetivos relativos 4 Administragdo” (idem, p. 88).

138 Arruda destacou que Orlando supostamente acreditaria ser um erro distinguir entre “administragdo politica e
social”. Ideia a qual se contrap0s: “Longe estamos de compartir a opinido de Orlando: julgamos que ha a politica
e ha aadministracdo, sciencias e artes diversas, como abaixo mostraremos, fazendo ao mesmo tempo sentir que
a administracdo tem cararacter social. Vamos mostrar abaixo que se distingue a Politica da Sciencia da
Administragdo, embora ndo haja scientificamente uma differenca essencial entre actos politicos e
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perspectiva, um espaco privilegiado de reconfiguracdo e expansdo da estatalidade, num

contexto em que se demandava mais e mais intervencdo estatal.®’

O direito administrativo propriamente dito muitas vezes aparecia como a parte
menos importante do trato intelectual dessa literatura. Em parte, por ser considerado
contingente e ndo cientifico o suficiente. Por outra, porque os esforcos de teorizacdo da area
estavam concentrados na construgio do Estado®® e na feitura de novas normas juridicas — sem
0s quais ndo poderia haver estudo nem interpretacdo de regras juridicas, no sentido de

dogmatica juridica.

Talvez, possa-se lancar a hipotese que o publico-alvo dessa literatura fosse muito
mais o legislador e o estadista do que o jurista atuante na advocacia. A esmagadora maioria da
elite politica possuia formagéo juridica, permitindo maior versatilidade e abrangéncia de temas
considerados adequados para o tratamento dos juristas. Para além disso, no contexto social do
final do séc. XIX e comeco do XX, também se percebe um gradual desprestigio do
bacharelismo em relagéo as ciéncias bioldgicas e naturais (como a medicina e a engenharia).**
Assim, como se sabe, 0s juristas disputavam os espagos simbdlicos de influéncia social tentando

se apresentar como “homens de ciéncia”. 4

Mesmo assim, no periodo, a area e a literatura do direito administrativo

continuaram marginalizadas na formacdo e pratica juridicas, nas quais ainda dominava o

administrativos. Forga é porém reconhecer que esti consagrada a differenca entre Politica e Administracéo,
assim como entre Direito Constitucional e outros ramos do Direito” (ARRUDA, 1913, p. 87).

137Encontramos a projecdo de um Estado interventor nos exemplos que Braz Arruda traz (para além das citagdes
de definigBes mais gerais de “ingeréncia” j& apresentadas). O Estado deveria intervir abrindo “agougues,
padarias”, comprando “terrenos para revender a operérios”, organizando “seguros contra accidentes de
trabalho”, abrindo “mercados livres, etc.” (idem, p. 92). O “estabelecimento de uma estrada de ferro” também
foi outro dos exemplos levantados pelo autor dessa “ingeréncia” estatal. Em outro texto, o autor atestou: “Hoje,
a missdo do governo é essencialmente interventora, innovadora, reformadora...” (idem, p. 117).

1380 que contrasta esse quadro com o europeu do mesmo periodo é que é questionavel até que ponto o Estado
estava consolidado. Isso foi destacado até na prdpria observacdo contemporaneos, que ndo estavam certos de
que a etapa de construcdo do Estado estivesse concluida. Nas palavras de Braz Arruda: “(...) falando com
precisdo e franqueza, ainda estejamos a trabalhar para definitiva transformagéo do Estado que possuimos em
Estado de Direito, tal qual é por nés desejado, tal qual é nosso ideal” (idem, p.63).

139para uma ilustracdo bem-feita do quadro, cf. SONTAG, 2008.

140para apenas um dentre tantos estudos sobre o tema, cf. SCHWARCZ, 1993.
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prestigio do direito civil — uma preponderancia que sobreviveria nas décadas seguintes.'*! Isso
se explica, parcialmente, pelos obstaculos internos que a “sciencia da administra¢ao” colocava
para a linguagem do direito administrativo.*?> Porém, sem divida muito mais relevante foi que
0 pais continuou voltado predominantemente a exportacdo de produtos agricolas, com
processos de urbanizacdo e industrializagdo concentrados nas grandes cidades.
Consequentemente, o tamanho do Estado ainda era modesto e sua capilaridade restrita, o que
limitava o mercado para os advogados administrativistas, mantendo baixa a demanda por

aprofundamento e sofisticacio na area.**®

Diante de todo o exposto, deve ficar claro que o direito administrativo da primeira

republica tem de ser estudado nas suas proprias particularidades.

Para 0 periodo posterior a revolucdo de 1930 até o final da era Vargas, sdo Uteis,

além das analises mais amplas de Alberto Venancio Filho e Gilberto Bercovicil*4, os trabalhos

141Sobre esse ponto, cf. VENANCIO FILHO, 2011. Além desse, ver também a explicagio da “mentalidade
privatista” e os exemplos trazidos por HOCHHEIM, 2017, p. 36 e 194-195.

1420 naturalismo juridico, e a abordagem da “sciencia da administragdo”, tiveram dificuldades de provocar
mudancas substanciais na estrutura da interpretacdo do direito positivo (ao menos no direito administrativo).
Acerca do naturalismo juridico, José Lima Lopes afirma: “o largo espago, a bem dizer o espago dominante, que
a epistemologia passou a ocupar no campo da filosofia do direito,” deslocou “a reflexdo sobre os sentidos do
ordenamento juridico para um plano secundario” (LOPES, 2014, p. 72). A rendncia de levar em conta qualquer
conteudo juridico a priori permitiu a adogdo de uma concepcéo bastante instrumentalista do direito. Esta, no
entanto, eshbarrava na submisséo da ordem juridica ao principio da legalidade, j& sedimentado no Brasil & época
—ou seja, ndo seria possivel nem aceitavel que os aplicadores do direito ou os filésofos manipulassem facilmente,
ao menos explicitamente, o direito vigente. Disso nascia uma tensdo: apesar dos autores admitirem que suas
obras ndo tinham vinculacdo a interpretacdo e a aplicacéo do direito, elas possuiam claras pretensdes normativas.
Essa aporia foi uma das razdes que levaram, mais tarde, ao declinio de tal abordagem no direito administrativo.

143 explicacdo é uma simplificagdo do que foi trabalhado em SEELAENDER, 2021, p.171ss.
144BERCOVICI, 2009a, 2009b.
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monograficos de Rogério Madeira Pinto*®, Joanir Fernando Rigo*®, Thiago Hansen*’, Bruno
Arthur Hochheim®, Mauricio Mesurini**®, Mariana Silveira'®, Airton Seelaender®?.

A continua especializacdo das areas do conhecimento, a formagdo de novas
faculdades (como histéria e geografia), a multiplicacdo dos profissionais liberais na vida
publica e o inicio da profissionalizacdo na administracdo publica geraram uma pressdo por
especializacdo no meio juridico das primeiras décadas do séc. XX. A maioria dos juristas que
lidavam com o direito administrativo voltaram-se gradualmente mais a dogmatica
propriamente, abandonando grandes pretensdes de incorporar elementos estranhos ao saber

juridico na sua argumentag&o.!?

As publicacdes de livros e revistas juridicas aumentaram exponencialmente, nio
obstante, estas revistas continuassem sendo gerais, como a Revista Forense.®® O Direito
Pablico comecgava a ganhar maior espaco na formacao, estudo e préatica da comunidade juridica.

Isso se dava sobretudo devido a sua relevancia na fundamentacdo do Estado Interventor, que

15PINTO, 2018.
14RIGO, 2018.
4THANSEN, 2018.

148HOCHHEIM, 2017. O autor fez uma pesquisa acerca da comissdo do Itmaraty, que foi um dos principais grupos
de discusséo para a feitura da constituicdo de 1934, mapeando os debates ali travados acerca da intervencéo
estatal e do federalismo.

149MESURINI, 2016a, 2016b. Mesurini realizou uma biografia juridica de um personagem crucial ao periodo:
Themistocles Branddo Cavalcanti. Seu artigo sobre o debate das delegacdes legislativas também interessa a
histéria do direito administrativo.

10SILVEIRA, 2013, 2017.
1SISEELAENDER, 2010, 2013a, 2013b, 2018.

152Essa transigdo pode ser percebida comparando os manuais de direito administrativo da Primeira Republica com
aqueles dos anos 30. Durante o primeiro periodo, como ja salientado, a exposicéo das obras, por um lado, dividia
espaco com a “sciencia da administracdo”. Por outro, ndo havia uniformidade quanto aos pontos e institutos
estudados nem quanto & localizagéo exata destes segundo a divisdo entre “sciencia da administracdo” e a parte
dogmatica. Além disso, os autores lidavam recorrentemente com temas que hoje seriam identificados com o
direito constitucional, ndo com o administrativo (como a intervencdo federal e o estado de sitio). Se, porém,
formos a obra de Tito Prates da Fonseca, Direito Administrativo, de 1939, por ex., 0 quadro de apresentacdo é
diferente. Primeiro, a sistematizacio comeca a se assemelhar os manuais dogmaticos atuais. A ciéncia da
administracdo, dedica-se agora apenas um capitulo breve ao inicio da obra. Os primeiros capitulos também
comecam a esbocar uma “parte geral”, ao definir conceitos bases e apresentar principios. Os demais capitulos
demonstram um tratamento muito mais juridico, propriamente, dos conceitos, como “ato administrativo” e
“contrato administrativo”. cf. FONSECA, 1939.

153para um estudo sobre duas das principais revistas do periodo, cf. SILVEIRA, 2013.
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ganhava uma estrutura muito mais arrojada no momento.*>* O clima politico também favorecia
esse movimento, com a critica generalizada ao liberalismo, a resposta norte-americana a Crise
de 1929 (“New Deal”) ¢ a propagagédo de ideias europeias favoraveis a um Estado Interventor
e mesmo a modelos politicos antiliberais. Além disso, uma série de reformas legislativas (como
0 Codigo de Aguas, o Codigo Florestal, o Codigo de Minas etc.) levada a cabo apds a ascensio
de Getulio Vargas ao poder também foi essencial para a mudanca do tratamento do Direito

Administrativo na época.’>®

Gilberto Bercovici demonstrou que o Estado Interventor (ou dirigente) ndo triunfou
no Brasil como reflexo da Constituicdo de 1934 ou do debate constitucional a ela conducente:
sua efetiva implementacéo deu-se no Governo Provisorio e no restante do periodo varguista,
sobretudo por meio de medidas de direito administrativo e direito econdmico.'*® Segundo o
autor, 0 que se sucedeu, apés a Revolucdo de 30, foi a criagdo de novas instancias
administrativas que passaram a gerenciar e interferir em setores especificos da sociedade, com
especial énfase na economia e no processo de industrializagdo nacional. Conforme tal modelo,
a malha estatal foi crescendo e se ramificando. O Estado passou a fomentar centros técnicos e
de pesquisa que internalizavam as decisbes econdémicas na Administracdo Publica. Dessa
maneira, direcionava-se cada vez mais o desenvolvimento econdémico nacional considerando-

se pressupostos técnicos, ditados por instituicdes estatais.*>’

1%4Cf. VENANCIO FILHO, 1968.

15550bre essas, em geral, ver VENANCIO FILHO, 1968. Para o uso dos decreto-lei pds-30 e do debate em torno
do “codigo de minas”, cf. SEELAENDER, 2018. Sobre a feitura do codigo florestal, cf. HANSEN, 2018.

1%6|sto é, nem a Constituicdo nem a teoria constitucional foram acionadas com grande destaque para legitimar
juridicamente o papel do Estado ap6s a crise do pensamento liberal. Antes, foram os direitos administrativo e
econdmico os saberes predominantemente instrumentalizados para dar forma juridica & atuacéo estatal da era
Vargas em diante. Bercovici caracteriza a relagdo entre Constitui¢ao e Estado dirigente como “um dialogo entre
ausentes”, no qual reina “um siléncio ensurdecedor” — situa¢do que, bem ou mal, persistiria até os dias atuais
(cf. 2009a).

157vale ressalvar que esse movimento se desenrolou complexamente, num vai e vem paulatino, sem ter ocorrido
pacificamente ou de uma vez s6. Uma descricdo panordmica oferece o autor: “A grande diretriz politica
econdmica e social da chamada Era Vargas (1930-1964), ou seja, a internalizacdo dos centros de deciséo
econdmica, por meio de processos de industrializacéo e urbanizacao, se dé apesar da constituigdo. A constitui¢do
simplesmente ndo é a referéncia do projeto nacional-desenvolvimentista (...). A concep¢ido do Estado como
promotor do desenvolvimento, coordenado por meio do planejamento, dando énfase a integragdo do mercado
interno e & internalizacdo dos centros de decisdo econdmica, bem como o reformismo social (...), foram
plenamente incorporados pelos nacional-desenvolvimentistas brasileiros. Com o densenvolvimentismo, o
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Tal modificagdo do funcionamento estatal ndo foi, contudo, uniforme: o Estado
Interventor formado em tal conjuntura longe esteve de adotar o perfil de bem-estar social em
todas as suas particularidades, ndo abandonando completamente uma postura repressora em
determinadas questdes sociais.*>® Ocorre, nessa reestruturacdo do desenho institucional estatal,
uma concentragdo ainda maior de poder no Executivo.’®® N&o obstante, a tensdo entre
intervencionismo e liberalismo ndo foi resolvida nem nos apices autoritarios do pais, sendo sua

equacdo um desafio constante aos juspublicistas da época.®®

A capacidade do direito administrativo de atuar fora da chave constituigdo-cidadéo,
substituindo-a pela administracdo-administrado — criando assim uma autoridade publica cujos

atos passam a ser discricionarios e autoexecutaveis —, foi habilmente explorada pelos juristas

Estado evolui de mero prestador de servicos para agente responsavel pela transformacdo das estruturas
econdmicas, promovendo a industrializagdo” (BERCOVICI, 2009a, p.729-730).

158pode-se afirmar, até, que aumentou sua capacidade repressiva, se pensarmos sobretudo na perseguicéo politica,
no aparelhamento policial e na criacdo da censura no p6s-30. O esfor¢o de encaixar as atuac@es estatais concretas
de determinado pais em um modelo ou tipo-ideal (no caso, o de Estado de bem-estar social) geralmente apresenta
dificuldades ou incongruéncias, porém estas parecem ser particularmente patentes no caso brasileiro dos anos
30: “O Estado brasileiro constituido apds a Revolugdo de 1930 € (...) um Estado estruturalmente heterogéneo e
contraditério. E um Estado Social sem nunca ter conseguido instaurar uma sociedade de bem-estar: moderno e
avancado em determinados setores da economia, mas tradicional e repressor em boa parte das questdes sociais.
Apesar de ser considerado um Estado forte e intervencionista é, paradoxalmente, impotente perante fortes
interesses privados e corporativos de setores mais privilegiados. Entretanto, apesar das contradicoes e limitacdes
estruturais € um Estado que pode terminar o projeto de formacdo nacional, ultrapassando a barreira do
subdesenvolvimento” (BERCOVICI, 2009b, p.377).

19Como sinteticamente explica Mesurini: “[...] com a tendéncia a intervencdo vista por muitos como ‘necessaria’,
a economia passou a integrar mais abertamente a politica, potencializando-se a dominac&o tecnica, 0 que se
refletiu diretamente na dindmica da separacdo dos poderes e na propria democracia, ja que na medida em que 0s
espacos deliberativos foram enfraquecidos, fortaleceram-se os 6rgdos técnicos. A politica ganhou um viés de
ciéncia, restringindo a participacéo dos ‘leigos’. O Poder Executivo foi fortalecido, tanto em sua estrutura como
nas suas competéncias e houve um deslocamento do poder normativo em direcdo ao Executivo. Estas
transformacdes se operaram muitas vezes a margem dos textos constitucionais e com lastro na doutrina juridica
produzida na época” (2016, p.14).

160Segundo Mesurini: “Nos anos pds-1930 buscou-se adotar um modelo interventor de Estado, que se chocava
com uma cultura juridica e politica liberal (pelo menos em teoria). Havia autores que elaboraram um pensamento
juridico e politico antiliberal (Francisco Campos, Azevedo Amaral e Oliveira Vianna), mas também autores que
tentaram conciliar a modernizacéo do Estado interventor com uma releitura dos conceitos e instituicdes liberais,
de modo a preservar alguns de seus elementos, buscando uma sintese e n&o uma negacéo do liberalismo. E esta
que parece ser a proposta de Themistocles Cavalcanti. Porém, a manutengdo do liberalismo guardard suas
ambiguidades, tais como a repulsa pela democracia popular, o elitismo e até mesmo a pregag¢do do golpe como
uma estratégia politica valida. Ou seja, a construcdo desse Estado Interventor deveria se dar ao longe das
intervencdes populares ‘irracionais’; e mais no &mbito do Executivo do que do Legislativo” (2016, p.23).
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brasileiros que pretendiam instrumentalizar o Estado para concretizar e acelerar a

modernizag&o.

Com o fim da Segunda Guerra Mundial e do Estado Novo, o Brasil aos poucos foi
consolidando o perfil de um pais de democracia de massa. O modelo administrativo de Estado,
no entanto, continuou muito devedor das estruturas criadas na era VVargas. Dessas, destaca-se 0
Departamento Administrativo do Servigco Publico (DASP), 6rgao baseado na proposta de um
Bureau of General Administration de William F. Willoughby em seu livro Principles of Public
Administration.'®* O DASP foi criado em 1938 com fins de centralizagdo, racionalizagio e
reforma da administragdo publica. Mesmo apds 1945, com o fim do regime de Vargas, 0 DASP
continuou como um dos principais centros de formacdo e assessoramento técnico ao poder

executivo no Brasil.

N&o so0, o DASP também foi bastante responsavel até pelo fomento da area de
Direito Administrativo no Brasil. Isso porque o 6rgédo, apds 1945, passou a publicar a Revista
de Direito Administrativo, a qual se tornou rapidamente um dos principais veiculos de

divulgacéo da area, e até do Direito Publico como um todo, em solo nacional.

Informacao relevante sobre o perfil da revista € dada pelo estudo quantitativo de
Bento, Engelmann e Penna sobre os autores que ali publicavam. Foi constatado que, no periodo
1945-1961,

A maior quantidade de artigos por autor é de 11, de autoria de Miguel Seabra
Fagundes e, também, do tributarista Rubens Gomes de Sousa. Oswaldo Aranha
Bandeira de Melo e Carlos Medeiros Silva escreveram cada um dez artigos.
Themistocles Branddo Cavalcanti e Caio Técito foram autores de seis, cada um. Estes
seis doutrinadores sdo responsaveis por quase 25% do total das doutrinas. Concentra-
se, entre eles, portanto, importante setor da revista. A exce¢do de Bandeira de Melo,
cuja trajetéria profissional é mais restrita a Sdo Paulo, todos os cinco demais tém
grande proximidade com o regime varguista, apresentando-se como verdadeiros
difusores da visdo administrativa promovida pelo DASP.162

Essa composicdo de autores com mais publicacBes na revista, de acordo com
Engelmann e Cia., aponta para uma predominancia de juristas cariocas, que tiveram lagos com

o regime de Getulio Vargas, até pelos menos 1960. Depois disso, a ordem dos publicistas

IBERCOVICI, 2018, p. 156.
12BENTO, ENGELMANN e PENNA, 2017, p. 297.
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passaria por uma pluralizagdo regional. Nessa conjuntura, a balanga comecaria a pender para o
aumento de publicistas paulistas. A analise é um tanto simplificadora, mas indica
deslocamentos regionais de prestigio dos juristas de acordo com a transferéncia de centros de

poder politico e econdmico.

1.2 “Estado Interventor”

Nesta pesquisa, a categoria de Estado Interventor serve para a delimitacdo tematica
e fio condutor na leitura das fontes. Nesse sentido, interessa-nos o tratamento argumentativo do
Estado Interventor nas fontes selecionadas, em que tanto aparece como um conceito quanto
como um tema e um problema. Ao mesmo tempo, a designagdo “Estado Interventor” pode ser
uma categoria usada pelo historiador para costurar a narrativa sobre o fendmeno histérico que

ocorreu para além da argumentagéo juridica.*®®

Primeiramente, sera apresentado o tratamento historiografico do Estado Interventor
como um fenbmeno ou processo historico. Depois, serd abordada a perspectiva que mais
interessa especificamente aqui quanto ao tratamento das fontes, verificando-se como aparece o

Estado Interventor em alguns exemplos.

1.2.1 O “Estado Interventor” como categoria historiogréafica

Enguanto uma categoria para explicar um processo historico, o Estado Interventor
ou Intervencionista pode ser definido, em linhas grossas, como uma organizacao politica em

que, sob a vigéncia de um regime juridicamente regulado, o Estado interfere recorrentemente

163Nesse sentido, em termos de utilidade, a categoria analitica de Estado Interventor se iguala a um tipo ideal
weberiano (WEBER, 1949, p.89-92). Interessantemente, Weber teceu ainda, no mesmo artigo, breves
consideracgdes sobre como fazer uma possivel historia do Estado que até hoje podem ser Gteis (idem, 1904, p.79
e idem, 1949, p.99).
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nas relacdes juridicas dos atores privados.'®* Na passagem do séc. XIX para o XX, operou-se
uma mudanca da estatalidade de proporcéo global, resultante da expansdo das tarefas e
atividades do Estado, que pds em questdo a dicotomia publico/privado pela integracdo e
formac&o de atores e instrumentos mistos inseridos numa economia de mercado industrializada
(ou em vias de se industrializar) tendente a internacionalizacéo. Para implementar objetivos de
redistribuicdo e assisténcia social ou mesmo de disciplinamento, repressdao e segregacédo
voltados a questdo social, o Estado Interventor serviu-se sobretudo do direito publico, da
criacdo de estruturas de incentivo e coercdo e da cooperacdo ou integracdo com outros atores
(e.g., as associagdes). Este processo simultaneamente provocou e foi impulsionado por
transformacdes significativas em diversos ambitos juridicos, tendo como uma de suas principais
areas juridicas de referéncia o direito administrativo (junto com suas subareas ligadas a

regulacéo de setores produtivos).'%®

As variantes nacionais e regionais do Estado Interventor sdo inumeras. A
emergéncia do Estado Interventor ocorreu, nos paises centrais, concomitantemente a
industrializacdo e ao avanco tecnoldgico e de areas cientificas — e em razao delas. Essa relagédo
se efetuou por uma série de fatores interconectados, dos quais se destacam trés. Primeiro, tem
a ver com uma ideologia do progresso disseminada no séc. XIX, época de acirrada competicéo
internacional entre centros politicos e econdémicos. Ela levava os estadistas a compararem as
situacbes locais com os exemplos de paises vistos como mais avancados nos aspectos
econbmico e civilizatorio, estimulando-os a tomarem medidas de industrializacdo e
modernizacdo de cima para baixo, de acordo com essas comparac@es. Segundo, liga-se a
racionalizacdo e a especializacdo da sociedade como um todo, tendo reflexo na administracédo
estatal. A atribuicdo de capital simbdlico a intelectuais e cientistas na opinido pablica fazia com
que estes fossem absorvidos na estrutura administrativa do Estado ou que suas producdes e

pareceres académicos fossem utilizados como base ou justificativa para a confeccdo de

164para este paragrafo, utilizou-se em grande medida o contelido do Iéxico sobre Interventionsstaat de VEC, 2011a.
Os termos da definicdo da categoria devem ser entendidos como tipo ideais: dificilmente os chamados “atores
privados” serdo puramente privados. O mercado ndo pode existir, na forma moderna, sem lastro minimo de
estatalidade. Mas a categoria pode servir como uma chave para entender o fendmeno moderno de crescimento
da intervencdo estatal e das relacdes cada vez mais proximas entre a esfera do mercado e do publico.

185STOLLEIS, 2001b.



61

legislagcdo e politicas publicas. Terceiro, a participacdo popular por meio das eleicBes e a
formacdo de uma esfera publica, embora ambas de alcance limitado no inicio, fez com que os
politicos tivessem de tomar medidas levando em consideracdo a opinido publica e as demandas

sociais.

Relaciona-se a estes pontos o0 bastante ressaltado carater contingencial da expanséo
estatal, i.e., que a intervencdo estatal e o préprio Estado em si se expandiram mais como reacoes
as circunstancias e problemas enfrentados pelas sociedades do que por acdo premeditada e
propositada de alguns poucos governantes enérgicos ou devido a uma evolucéo lineal e
teleoldgica.® Por consequéncia, houve um acréscimo legislativo em matérias diversas — desde
a regulacdo do comércio e areas de produgdo econdmica até o disciplinamento social — de
maneira cada vez mais acelerada a partir do final do séc. XIX, em paises distintos. Além disso,
as burocracias estatais também tenderam a se ramificar e aumentar — por meio de autarquias,

agéncias ou 6rgaos promovedores de regulacdo e politicas publicas.

1.2.2 O “Estado Interventor” como Conceito e como Problema

As mudancas e caracteristicas da atuacdo estatal até agora descritas foram
incorporadas e problematizadas, mas também legitimadas, moldadas e impulsionadas na
linguagem do direito administrativo. Como se deu essa articulacdo no caso delimitado é um dos

fios condutores desta pesquisa.

O ambiente académico recente da historia do direito no Brasil ja se mostra atento a

adverténcia de que o pesquisador, ao se deparar nas fontes com o significante “Estado”, deve

186para essa interpretacdo no contexto alemdo, ver STOLLEIS, 2001a, p.214. Para 0 mesmo no contexto italiano,
também tratando de alguns outros paises europeus, cf. MANNORI e SORDI, 2001, p.402-403. Para uma defesa
de que “as politicas de Vargas” deveriam ser interpretadas “como resposta, isto ¢, como reacdo a estimulos e
desafios propostos pelas circunstancias, independentes de seu castilhismo ou autoritarismo”, cf. SANTOS, 2006,
p.17. Para uma critica a visao que o intervencionismo estatal teria comecado com Vargas nos anos 30, mas com
uma defesa que a contingéncia € especialmente Util inclusive para a anélise da Primeira Republica, cf.
SEELAENDER, 2006, p.13-16.



62

tratd-lo como um conceito polissémico e disputado. Na pena dos autores analisados, tal uso
conceitual procura “fazer algo”: seja inscrever-se numa tradi¢do ou criticar outra; seja legitimar
atuacdo estatal existente e sua expansdo ou, ao contrario, propor a limitacdo destas; seja
modificar o procedimento da intervencéo, adicionando ou subtraindo critérios necessarios para
que se efetue etc. No geral, contudo, as incoeréncias, tensdes e oscilagdes em torno do uso do
conceito de Estado, num mesmo autor ou em um grupo, ainda foram pouco exploradas pela

nossa literatura histérico-juridica, em relacdo a fontes nacionais.

Excecédo é o texto O direito administrativo e a expansédo do Estado na Primeira
Republica: notas preliminares a uma historia da doutrina administrativista no Brasil de Airton
L. C. L. Seelaender. Apresentando um quadro muito mais complexo de posigdes titubeantes em
relacdo a intervencéo estatal (seja legitimadoras ou recalcitrantes), Seelaender demonstra como
nas primeiras décadas republicanas houve uma dificuldade, por parte da literatura juridica e da
jurisprudéncia, em assimilar as ilhas de intervencdo estatal existentes como conquistas

destinadas a perdurar — ja havendo, porém, uma reflexdo juridica intensa sobre o assunto.

Os autores poderiam pender entre posicdes mais ou menos intervencionistas,
dependendo de seu contexto particular'®’, e havia areas mais ou menos pacificas quanto a
intervencdo ou impossibilidade desta (¢ notavel um consenso maior de necessidade de
intervencédo na area sanitaria'®® e de impossibilidade no &mbito econdmico), mas o problema
estava em aberto e era enfrentado recorrentemente nessas fontes. A naturalizacdo da

intervencdo estatal enquanto atividade regular do Estado apenas seria firmada no pensamento

167E.g., Alcides Cruz tinha menos embaragos que a maioria de seus colegas ao tratar da intervencio estatal, muito
provavelmente devido ao contexto regional gadcho, do castilhismo e das ideias em circulagdo criticas a
separacdo de poderes, favoraveis a predominancia do executivo e da unidade governamental (para uma analise
dessas pela perspectiva da histéria do direito, analisando tanto o texto da constitui¢do estadual do Rio Grande
do Sul quanto artigos de jornal que professavam os ideais castilhistas, cf. PINTO, 2018, p.37ss; para literatura
contextual sobre o posicionamento politico e biogréfico de Alcides Cruz, cf. FELONIUK, 2017). No outro
espectro, Eurico de Oliveira Santos foi certamente o autor mais refratario a atuagéo estatal no campo do direito
administrativo do periodo, algo que pode ser em parte explicado pela sua postura tradicionalista e catdlica, critica
ao positivismo socioldgico e mais favoréavel a posicoes filosoficas que se baseavam no direito natural e na ideia
da prevaléncia do individuo, como Ahrens (e.g. cf. OLIVEIRA SANTOS, 1919, p. 20-21; p. 38-43; p. 57; p.213;
p.340-347 — inclusive, para criticas explicitas a constituicdo estadual do Rio Grande do Sul e sua posicéo
positivista, cf. p. 61-63).

1%8Mesmo aqui ndo havia consenso total, como aponta Seelaender mediante algumas passagens de Ruy Barbosa e
Pedro Lessa, cf. 2021, p.183.
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juridico apds 1914-1918, com a Primeira Guerra mundial e as crises econdmicas decorrentes'®®
— e mesmo a partir dai ainda é possivel perceber recorrentes tentativas de balancear a atuacéo
estatal com esferas sociais autbnomas, seja por meio de no¢oes como as de liberdade individual,
liberdade econdmica ou mesmo de esferas de autonomia institucional, como a “casa” ou a
igreja.

Dessa maneira, 0 quadro apresentado pelas fontes € mais complexo do que a simples
identificacdo de conceitos de Estado nelas permite ilustrar. T&o ou mais explicativo que a
analise conceitual é notar que a intervencgéo se apresentava, ali, sobretudo, como um problema
a ser solucionado pela linguagem do direito administrativo. A analise do conceito de Estado
conserva seu valor enquanto objeto de investigacdo, mas nela ndo se pode encerrar a historia
intelectual do campo juridico. A proposta desta pesquisa, portanto, é analisar o Estado
Interventor tanto como um conceito quanto como um problema argumentativo’® que nas fontes
foi equacionado por meio da linguagem do direito administrativo, para o qual os autores

buscaram formular solucdes juridicas (nem sempre completamente coerentes ou claras).

Ao enxergar a intervencdo como um problema intelectual ou argumentativo que os
autores estudados procuravam resolver pela linguagem do direito administrativo, pode-se
analisar conjuntamente os céalculos (politicos e intelectuais) que cada autor efetivava,
pragmaticamente, na argumentacdo. A preocupacao investigativa deixa de recair fortemente em
uma obsessdo classificatoria dos autores como “liberais”, “conservadores” ou o que quer que
seja — no fundo, uma empreitada de resultados bastante insatisfatorios no contexto brasileiro.
Muito mais instigante é poder perceber as camadas histdricas dos argumentos heterogéneos
empregados, estes sim mais facilmente enquadrados em tendéncias ideoldgicas ou intelectuais

tipicas.

Essa forma de leitura pode ser ilustrada por dois exemplos — um com base em fontes

da Primeira Republica, em grande medida analisadas por Seelaender e outros autores, mas lidas

189Uma mudanga descrita pelas proprias fontes, como analisa SEELAENDER, 2021, p.191, 196 e 201.

10Aqui se entende problema argumentativo (ou intelectual) como um quebra-cabeca que os autores procuravam
resolver no seu processo de argumentacdo: havia um esforco de equilibrar principios e correntes diferentes,
aquisi¢Bes histéricas ndo facilmente contornaveis (como o principio da legalidade e a necessidade de
intervencdo) num discurso pretensamente coerente.
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por perspectiva diversa; e 0 outro por outras fontes, mais proximas temporalmente ao objeto

desta tese.

O primeiro exemplo é a obra Tratado de Direito Administrativo e Sciencia da
Administracdo’’* de Augusto Viveiros de Castro (1867-1927)'72, a qual parece ter gerado
interpretacBes a primeira vista dispares na historia do direito administrativo nacional.}” As
leituras divergentes desse autor manifestam uma dificuldade para a histéria do direito: nenhuma
das classificacbes (como, e.g., “liberal” de tendéncias spencerianas ou “reformista
progressista”) parece ser satisfatoria para capturar o perfil de sua argumentagdo. Nesse caso,
talvez 0 melhor seja entendé-lo antes como um jurista que procurava, com muita dificuldade e

de modo eclético, achar um meio termo entre atuacdo estatal e liberdade individual.

Afinal, foi, em certa medida, essa a prépria linha explicita de argumentacdo de
Viveiros de Castro, como demonstra a sequéncia argumentativa do comeco de sua obra. No
primeiro capitulo do livro, relativo exatamente ao “conceito de Estado”, ha um vai e vem de
argumentos que pendem ora para a legitimacdo do Estado atuante, ora para a deslegitimacéo

deste em favor de esferas autbnomas de liberdade.!’* A solucio do autor foi a de recomendar

LA primeira edigdo do livro é de 1906, havendo reedicGes em 1912 e 1914.

172para dados biograficos do autor, que foi ministro do Tribunal de Contas e do Supremo Tribunal Federal, cf.
RICKEN, 2020, p. 88ss.

173 Na leitura de Seelaender, transparece um “fundo spenceriano” ao longo da argumentagdo desse autor, 20 menos
na terceira edicdo do livro, de 1914 (SEELAENDER, 2021, p.185). Mas ha entendimentos diversos. Seelaender
mesmo j& aponta em seu artigo a leitura de Pedro Cantisano, que entende Viveiros de Castro como “um
reformista com tracos progressistas, que defendia o uso do poder de policia para a melhoria das condices de
vida e trabalho da classe trabalhadora” (CANTISANO, 2018a, p. 30). O trabalho de Guilherme Ricken foi em
linha préxima a esta Ultima, sem enfatizar a defesa aos trabalhadores, mas entendendo o ex-ministro do STF
como um defensor de um Estado mais atuante, especialmente frente aos problemas da urbanizagéo (cf. RICKEN,
2020, p. 90ss; em linha similar GUANDALINI JR. e TEIXEIRA, 2021, p.444). Por fim, duas leituras seguiram
uma linha mais préxima da que se seguiu aqui, de enfatizar o carater “volatil” ou até titubeante da argumentacéo
de Viveiros, que por vezes pendia para a defesa do conceito de liberdade e, por outras, para a de um Estado
atuante (TEIXEIRA, 2019, p. 97; ZATELLI, 2013, p.54).

174Cf. VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 27-36. Para ilustrar o argumento: ao criticar a corrente “individualista”,
0 autor afirmou que o “Estado ndo ¢ um mal necessario, um espantalho, e sim um factor poderosissimo do bem-
estar social”, sendo uma ‘“actividade ao mesmo tempo conservadora e aperfeicoadora, promovendo
incessantemente o progresso social” (idem, p.27). Por outro lado, advertiu dos perigos do “socialismo”,
tendéncia “que exaggera a intervencdo do Estado, como o individualismo exaggera os effeitos da acgdo
individual” (idem, p.28). Em seguida, apontou a existéncia de “grdos intermédios” “entre as duas theorias
extremas do Estado inactivo ou negativo e do Estado omnifaciente” (idem, p.31). Defendeu, nesse ponto, que,
inicialmente, “o melhor partido a seguir, na resolugdo do problema, ¢ langar mado de uma foérmula negativa”
(idem, p.32). Isso porque o “organismo administrativo é sempre uma machina pesada, cheia de engrenagens,
que se move lentamente e com difficuldade” (idem, p.33). A iniciativa privada, portanto, seria preferivel por sua
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uma férmula intermediaria entre intervencdo e abstencdo estatal, a partir da dicotomia
conceitual “individualismo”/“socialismo”. Nota-se nas fontes um nitido esforco de equilibrar

argumentos contrapostos.

Por um lado, h4, no capitulo mencionado, a comparagdo, bem sublinhada por
Seelaender'™, entre os Estados modernos com o “Oriente” — um topos que demonstra o
desconforto do autor em relacdo a expansdo do Estado. Por outro, em vez de enxergar 0S
momentos em que o0 autor fez efetivamente uma defesa do Estado ativo e uso de referéncias
como Mayer, Orlando e Posada'’® como simples reflexo da “incessante tentativa de Viveiros
de apresentar-se como jurista culto e atualizado™’’, talvez 0 mais aconselhavel seja levar a

sério (a0 menos inicialmente) o autor em sua tentativa de argumentagéo racional.*’®

dinamicidade em se adaptar a novas situagdes. Além disso, a estrutura do Estado deveria ser manejada com
muita cautela por causa de seu carater coercitivo. O autor ainda citou uma lista de vicios do “Estado electivo e
do pessoal variavel”, tomada de Leroy-Beaulieu, que indica sua desconfianga quanto ao governo representativo,
enxergando a arena politica e a legislacdo produzida por esta como instavel, demasiadamente susceptivel as
“massas”. S6 que, ao final do capitulo, “feitas essas ressalvas”, voltou a enfatizar que o Estado deveria suprir as
dreas que a iniciativa privada falhasse em fornecer, atuando como “forga auxiliadora e de integra¢do”. O
distanciamento de Viveiros de Castro da ideologia liberal classica parece ficar patente na seguinte frase: “O
horizonte do homem politico, do publico administrador, portanto, ndo pode deixar de ser mais vasto do que o do
dono de um estabelecimento commercial ou industrial” (idem, p. 36, e repetida na p. 230 exatamente para
contrapor as criticas do italiano Guido Ribera ao “direito de intervenc@o” nas estradas de ferro).

1SSEELAENDER, 2021, p. 185ss.

176 Em verdade, desses autores estrangeiros, o que mais deve ser destacado para a interpretagdo da obra de Viveiros
é Adolfo Posada. Primeiramente, a quantidade de referéncias no livro em questéo ja indica a predilecdo: para
Mayer foram contabilizadas 14 cita¢Bes nominais (o que foi dificultado porque algumas vezes foi utilizada a
grafia “Meyer”, confundindo com outro autor, mas em todo momento de duvida foi contabilizado para mais);
para Orlando foram contabilizadas 28 referéncias nominais; enquanto para Posada foram 33. Os momentos em
que foram citados também importa: Posada foi citado em questdes essenciais de fundo “tedrico” da obra,
demonstrando afinidade intelectual muito maior com este autor, ou a0 menos uma tentativa de Viveiros de
aparentar uma afinidade. Ndo pode escapar ao leitor a mencdo que o proprio Viveiros fez no prefacio dessa
edicdo a resenha publicada por Adolfo Posada sobre a primeira edigdo de sua obra, sinalizando possivelmente a
tentativa de criacdo de uma rede internacional ou de validagdo por proximidade e Pedigree académico.

"SEELAENDER, 2021, p. 185.

178Sem duvida, Viveiros procurou incansavelmente mostrar-se um jurista erudito em sua obra, mas mesmo assim
ele poderia ter escolhido formas diferentes de expressar-se — se ndo o fez, talvez desconfiar que seu texto seja
uma mera mimetizacdo de argumentos estrangeiros ou uma falha de compreensdo destes leve mais a uma
infantilizagdo do que a um entendimento concreto do autor. A leitura de um uso “meramente retoérico” desses
argumentos poderia ser demonstrada comparando outras fontes, como os acorddos e demais publicacdes do
autor, numa biografia intelectual de folego, havendo espacgo para maior aprofundamento futuro. Porém, como
exposto em nota anterior, talvez o uso de Otto Mayer tenha sido bastante pontual, e 0 de Orlando dibio, mas o
de Posada parece apontar algo mais substancial na argumentacdo de Viveiros — o que dificulta sustentar a
hipo6tese de um uso meramente instrumental de todos esses autores e argumentos.
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Diante tanto dos processos de industrializagdo e urbanizacdo que ocorriam na
cidade do Rio de Janeiro'’® quanto da autobservacdo da condicdo periférica de seu pais,
Viveiros de Castro podia, a partir de um quadro eclético de fontes, sugerir posturas bem
variadas ao Estado. Isso aparece claramente quando Viveiros tratou da intervengdo do Estado
nas ferrovias.’®® A avaliacdo de Viveiros no capitulo VI do livro foi de que o “assumpto ndo
comporta solugdes a priori”, pois “a resolucdo do problema” dependeria “das circumstancias

peculiares de cada paiz”!8L,

No caso do Brasil, a falta de iniciativa privada interessada em se encarregar das
ferrovias obrigava que o Estado cuidasse dos “interesses sociaes, que nem sempre podem ficar

4 mercé da iniciativa individual”'®. O objetivo dessa ingeréncia estatal seria exatamente o de

N

consolidar a “conquista do nosso sertdo”, aludindo a necessidade de povoar (quica civilizar) o

ambiente rural e com linguagem orneada de imagens do progresso tecnologico:

Ora, nestas condigdes, tanto a construccdo como a exploragdo das estradas de ferro
sdo0 geralmente custosas, e assim nem sempre se pdde contar exclusivamente com 0s
esforgos da iniciativa individual.

E este exactamente 0 n0sso caso.

A conquista do nosso sertdo é um programma de governo que se impunha e que foi
adoptado pelo Presidente da Republica Affonso Pena (cujo fallecimento foi uma
calamidade nacional), sendo em grande parte realizado gracas a operosidade e
competéncia do seu ministro da viacdo, o illustre Dr. Miguel Calmon du Pin e
Almeida.

J4 era tempo de mudar de rumo e de cuidar seriamente das forcas vitaes da nacéo.
Na situacdo actual, o Estado tem o dever de promover a construcgdo de estradas de
penetracdo, mesmo se tornando industrial, quando os resultados provéaveis da empresa

ndo forem sufflcientes para estimular a iniciativa individual.

O problema do povoamento do nosso solo esta indissoluvelmente ligado ao da nossa
viacdo férrea.

178 Ambos os fatores ja apontados por RICKEN, 2020 e SEELAENDER, 2021.

180Aqui, em sentido diverso do exposto, ndo se deve esquecer as ressalvas a intervencdo no setor ferroviario
presentes em outros trechos do livro de Viveiros de Castro. Para elas, cf. SEELAENDER, 2021, p.185.

18lV/iveiros de Castro, 1914, p. 230.
1821dem.
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Os esforgos do pioneiro americano ficariam em grande parte improductivos se ao
machado devastador néo seguisse a locomotiva veloz.18

Curioso aqui € o entrecruzamento do topico das “ciscumstancias peculiares de cada
paiz” com o da condigdo periférica de seu pais, algo ja presente em obras anteriores da area de
direito administrativo. No caso de Viveiros, esse entrecruzamento gerava uma argumentacao
que inclusive parece se distanciar da predilecdo ideoldgica e tedrica liberal, em varios

momentos explicitada, do autor.

O recurso as ‘“circumstancias” foi ainda usado para aludir a um tempo social
acelerado, numa tematica que tem seus pontos de contato com o conceito de “técnica” no
sentido de avanco tecnoldgico e do advento da sociedade industrial. A justificativa para a
adequacao a “civilizacdo moderna” por meio de atuacdo estatal era que o polo mais fraco da

sociedade deveria ser protegido dos excessos da lei natural “da offerta e da procura™:

Circumstancias sociaes e politicas tornam inevitavel essa transformacéo.

A civilizacdo moderna, se tornando mais complexa e refinada, tornou-se também mais
exigente.

Ella discerne um maior numero de beneficios, que podem ser garantidos pelo governo,
e deseja vivamente aproveital-os.

Os homens vivem rapidamente, e supportam impacientemente a lentiddo das leis
naturaes.

Ha vantagens que ndo podem ser proporcionadas pela lei da offerta e da procura; uma
concorréncia illimitada pesaria excessivamente sobre os fracos.'®

A citacdo anterior ja da indicios da presenca do pensamento social cat6lico em
Viveiros de Castro. Acima de tudo, parece ser por essa chave, apesar de apenas ocasionalmente

presente na argumentacdo do autor (muito mais recheada de referéncias do posivismo

18VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 232-233.

184/IVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 215. Depois da passagem, passou a elencar leis pontuais feitas em diversos
estados do EUA que protegiam, na sua visdo, de uma maneira ou outra “os mais fracos”: desde uma lei de Nova
York que proibiu “ser recusada a um individuo a entrada num hotel, por causa da sua raga, cor ou das suas
crencas religiosas” até uma de Colorado que estipulou que “as mulheres ndo podem entrar nos logares destinados
4 venda de bebidas alcoolicas” (idem, p. 215-216). Dessa lista um tanto eclética de leis, pode-se inferir que todas
elas tratam de limitar a liberdade individual de uma forma ou outra em favor de um interesse publico qualquer.
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sociol6gico ou de fontes pretensamente cientificas), que se compreende melhor suas criticas

tanto ao “individualismo” como ao exagero de atuagdo estatal.'®

A afinidade de Viveiros com o pensamento social catdlico explica também a sua
defesa aos trabalhadores enquanto o p6lo mais fraco na dindmica econdmica industrial. Talvez
antes de um grande defensor da classe trabalhadora por ser um reformista de tracos
“progressistas”, como descreve Cantisano, Viveiros foi um defensor do operariado por razdes
conservadoras. Nessa linha, Seelaender aponta as varias criticas que Viveiros fez as correntes
mais radicais ou revolucionarias de movimentos trabalhistas, como o0 anarquismo ou o
“socialismo militante”, também notando como Viveiros alternou “a defesa catolica da caridade
com a rejei¢do a medidas estatais vistas como excessivamente intervencionistas”.8® Por Gltimo,
Seelaender demonstra como muitas vezes Viveiros mostrou-se menos propenso a defender a
liberdade individual “quando os problemas concretos pareciam mais restritos a base da piramide
social”*®’, sendo 0 autor muito mais favoravel ao controle administrativo da camada social mais

baixa do que a politicas de apoio social.*&

O esforco de leitura critica dessas fontes ndo encerra todas as interrogacgdes

possiveis sobre esse personagem da histdria brasileira do direito.!®® Mas a intengdo ndo ¢

185Uma fonte pouco analisada esclarece a afirmagéo: o discurso proferido a associagdo brasileira de estudantes em
27 de maio de 1915, praticamente um ano ap6s a edicdo do livro até agora analisada, intitulado O conceito
Juridico de Liberdade. Ali, Viveiros de Castro ressaltou novamente os exageros tanto da “escola individualista”
quanto da “escola socialista”, trazendo o conceito de solidariedade de Leon Bourgeois para “estabelecer um
justo meio” entre as duas. Apos, denunciou as ideias de Augusto Comte, Littré e Herbert Spencer como “theorias
absolutistas” e “absolutamente inacceitaveis”. A frase de conclusdo evidenciou bem a posicdo de Viveiros:
“Absorver o individuo pelo Estado, ou subordinal-o & inflexivel lei da seleccdo natural, é renegar todas as
brilhantes conquistas do Christianismo, € voltar a um cyclo historico que devemos considerar definitivamente
encerrado” (VIVEIROS DE CASTRO, 1915).

18Cf. SEELAENDER, 2021, p.188.
187SEELAENDER, 2021, p.186.

188Essa postura algo classista, ou ao menos desconfiada de parte das classes mais populares, fica bem ilustrada na
frase em que encerrou sua critica a possivel instauragdo de um 6rgao publico de assiténcia social: “Os inevitaveis
abusos da intervencéo official tornam a caridade legal uma taxa langada sobre os trabalhadores, em beneficio
dos malandrins” (VIVEIROS DE CASTRO, 1914, p. 187).

189 Ainda restaria em aberto testar a hipotese (que soa bem provavel) de que as primeiras edigdes do livro de
Viveiros de Castro teriam tracos mais fortes de uma influéncia de Herbert Spencer, a qual pode ter sido atenuada
em edicOes posteriores, comprovando mudancas de posi¢ao do préprio Viveiros. A intuicdo de Seelaender pode
ndo ter acertado longe nesse ponto se se considerar que a matriz do texto pode ter tido uma verve muito mais
spenceriana do que alteracBes posteriores deixariam notar. Sem davida, a investigacdo do impacto de Spencer
em Viveiros e seus contemporaneos, a qual passaria largamente despercebida sem a insisténcia de Seelaender,
pode ainda ser frutifera para a histéria do direito e precisa ser mais explorada. Nao obstante, a classificagdo de
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realizar uma incursdo exaustiva sobre o perfil intelectual de Viveiros, e sim langar uma
perspectiva de pesquisa possivel para a historia intelectual da argumentacédo juridica. Dessa
forma, ao abordar a intervencgéo estatal como um problema argumentativo nas fontes, torna-se
mais facil rastrear as diferentes linhas argumentativas e solugdes ali expostas (mesmo quando

aparentemente contraditorias).

Dificuldades em lidar com o assunto da intervencdo estatal, contudo, sdo
perceptiveis até mesmo décadas mais tarde, nos anos 1950, gerando, alias, visdes bastante
pessimistas sobre o préprio direito administrativo nacional. No diagnostico de Jodo Lyra
Filho!®, em artigo publicado na Revista de Direito da Procuradoria da Prefeitura do Distrito
Federal,’®* a posicdo do direito administrativo em 1955 era “insegura, imprecisa e
incongrua”®2. Na sua visdo, a 4rea ndo teria alcangado “periodo sedimentario, neste nosso pais
tulmutuado pela variagio das dominantes constitucionais”®®. Isso estaria evidente na
“impossibilidade de dar-se precis@o ao conceito de servigo publico, ante as alternativas entre a

frouxiddo liberal e a rigidez intervencionista do Estado”.'®* As “alternativas” levantadas ja

Viveiros enquanto um seguidor de Spencer, especialmente para o periodo analisado de 1914 e 1915, deve ser
revista em razdo do aqui exposto.

1903040 de Lyra Tavares Filho (1906-1988) nasceu na capital da Paraiba, em 1906, filho do senador Jodo de Lyra
Tavares. Adquiriu o diploma de Bacharel em Direito pela Faculdade Nacional de Direito da Universidade do
Brasil em 1926. Posteriormente, tornou-se professor da Universidade do Estado da Guanabara, atual
Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ), da qual também foi reitor. “Como seu pai, seguiu carreira na
rea das finangas publicas, tendo exercido o cargo de ministro do Tribunal de Contas do Distrito Federal,
chegando a vice-presidéncia desta corte entre 1951 e 1952. Foi Presidente do Botafogo de Futebol e Regatas
entre 1941 e 1942 e o grande nome do Estado Novo na area da gestdo esportiva. Foi nomeado pelo entdo
presidente Getulio Vargas como segundo presidente do Conselho Nacional de Desportos - CND - e foi o
principal responsavel pela redacdo da legislacdo esportiva pioneira no Brasil apds a edi¢do do Decreto-lei n°
3.199, de 1941”. Notabilizou-se como autor da obra Introducéo ao Direito Desportivo, sendo hoje “reconhecido
como Patrono do Direito Desportivo no Brasil”. Faleceu no Rio de Janeiro, RJ, em 1988. Fonte:
https://pt.wikipedia.org/wiki/Jo%C3%A30_Lyra Filho.

191Essa € a mesma revista em que Hely Lopes Meirelles publicou um de seus primeiros artigos, sobre poder de
policia municipal, em 1956, e em que ele publicaria ainda varios outros artigos.

1921 YRA FILHO, 1955, p. 21.
193 |dem, p. 9.

1%Tbidem. A ideia foi repetida no texto posteriormente: “Enquanto niio é possivel tornar-se pacifico o entendimento
sObre o que sejam servigo publico e interésse publico, sobretudo, como se sabe 0 que sdo servigo particular e
interésse particular, é temerdrio construir-se doutrina irrevogével de direito administrativo. Faz-se construcao
na areia” (idem, p. 17). A preocupacdo de Lyra Filho aqui foi exprimida pela possibilidade de que o rétulo
“interesse publico” fosse utilizado para esconder interesses pessoais dos administradores: “(...) o interésse
administrativo é, as vezes, postico, refletindo a supremacia de uma vontade individual sobre outra, ou a
relaizacdo de uma vontade impar, disfarcada no relévo de um ato de autoridade livre a censura daquele proprio
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indicam que Lyra Filho tinha algo em comum com Viveiros: a busca por um meio termo entre

extremos indesejados de insuficiéncia ou demasia de atuagéo estatal.

Para Lyra Filho , a “imaturidade” do direito administrativo brasileiro teria uma série
de causas: i) a instabilidade politica e constitucional do pais; ii) a desorganizacdo legislativa
provocada pela sobrevivéncia de leis e regulamentos do regime de Vargas ; iii) 0 ndo
reconhecimento da preponderancia dos “interésses da administracao” por “muitos tribunais
judiciarios apegados a ortodoxia civilista”; e iv) “a contradicdo for¢ada entre a substancia
constitucional do poder econbmico intervencionista e a amplitude do rol das liberdades
individuais”, que abriria “margem a conflitos judiciais de tal monta que se torna inoperante, as
vézes, o exercicio daquele poder econdmico”. Acima de tudo, tal diagnOstico estava ligado a
dificuldade do autor de perceber uma tendéncia clara da intervencao estatal, expressada pelo
proprio em sua critica diante do “nomadismo das atividades incursionistas do Estado”: somente
“quando o Estado esgotar sua capacidade de incursdo, retomando destino mais sedentario, sera

possivel pensar-se na calcificacdo do direito administrativo”%.

Particularmente evidente nessa fonte é que o problema argumentativo da
equalizacdo da intervencdo estatal era um problema politico, pois o que se queria evitar era 0
acimulo de poder em certas “oligarquias” (divididas pelo autor entre oligarquias politicas e
econémicas). Essa situacdo estava ligada ao conceito de “técnica” em seu diagnostico.
Tomando as considera¢des de Bertrand Russel no livro “The impact of science on society”, Lyra
Filho articulou como as descobertas cientificas do telégrafo, do avido, do radio e da televisdo

modificaram a organizacdo e distribuicdo do poder nas sociedades de entdo:

A crescente socializacdo das atividades humanas, determinada inclusive pelo maior
numero de instrumentos e proveitos originarios da intensificacdo industrial e dos
avancos da técnica cientifica, operou o simultdneo desenvolvimento do contrdle
central, no maior nimero de paises, mesmo os de indole eminentemente democrética.
(...) Menos homens tém poder executivo, em conseqiiéncia, mas 0s que dominam o
executivo tém poder maior do que tinham. (...) O crescente poder dos servidores
publicos é resultado inevitavel do maior grau de organiza¢do produzido pela técnica

direito descalgo” (idem, p. 16). Aqui se nota toques de uma desconfianga quanto ao ambiente politico, que
poderia muito bem ter a ver com o contexto brasileiro dos anos 50.

19 YRA FILHO, 1955, p.11; 15-16; 18; 20-21.
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cientifica, a despeito do inconveniente de estar sujeito a ser um poder irresponsavel,
oculto atras dos bastidores.%

A preocupacéo prevalecente do autor foi a expanséo estatal e 0s maus usos que a
“oligarquia” poderia fazer deste poder estatal alargado. Sua desconfianga maior, portanto,

recaia no ambito politico, respingando, todavia, no préprio direito administrativo, por ser um

direito “autoritario” que “opera em sentido largamente intervencionista’%’:

N&o é provavel que o direito administrativo possa capitular, paradoxalmente todos os
complexos meios de contencdo do discricionarismo do poder do Estado. O direito
administrativo tende, ao contrario, a dar cobertura a todos os efeitos da incurséo
socializadora do Estado, que em Gltimo térmo, produz a compressdo da liberdade
individual e o sacrificio da autonomia de vontade de cada um de n6s. Por ndo haver
esgotado sua crescente capacidade intervencionista, o Estado ndo esta em condicoes
de textualiza-lo em definitivo; sua substancia reflete as ondulagfes do movimento
socializador, adjetivadas na expressao de atos de hierarquia subalterna, entre avancos
e recuos, a feicdo da indole dos préprios governantes. O animo responsavel pela
construcdo do direito varia na tabua furta-cér do poder oligarquico. O excesso de
liberdade pode ser daninho, mas a inflagdo arbitraria do poder é igualmente danosa ao
bem-estar dos suditos, cada vez mais acorretnados as atividades diretas do Estado.!%®

No artigo Do Servico Publico'®®, de Oswaldo Aranha Bandeira de Mello®®,

publicado na Revista de Direito Administrativo no ano de 1950, ha indicios de outros motivos

19 YRA FILHO, 1950, p. 18-19.

Y7LYRA FILHO, 1955, p. 13 e 15. Importante aqui o uso de Ripert para sustentar a visdo de um direito
administrativo “autoritario” e de um direito civil “liberal” assim como, mais tarde, embasar a denuincia do
“excesso da regulamentacdo” como causa do aumento do poder “compressor” do Estado. Importante porque
Georges Ripert, civilista de formagéo, foi conhecidamente um dos colaboracionistas ao regime de Vichy na
Franga ocupada, apresentando fortes tracos conservadores e de repulsa & esquerda (tanto no campo politico
quanto no juridico, em que era contrario a “bolchevizagdo” do direito). Essa linha foi mantida mesmo ap6s o
final da guerra, numa postura catélica diante do direito, que se contrapunha aos avan¢os do Estado Social: em
seus ultimos escritos, profetizava o “declinio do direito” e o fim dos direitos individuais. Importante, por dltimo,
porque a referéncia a Ripert era recorrente no meio juridico brasileiro do periodo e foi empregado por Hely
Lopes Meirelles. Cf. AUDREN, 2019. Para Audren, o sucesso de Ripert vinha também da arguta percepg¢ao de
seu tempo, seu interesse nas mudangas sociais causadas pela aceleracdo e no senso de urgéncia que transmitia
nos seus textos: “Ripert thus faced the acceleration of history, which saw an intensification of sociotechnical
progress, an increase in demands for social regulation and state intervention, as well as an intensification of
exchanges between people and goods” (idem, p. 375).

1% YRA FILHO, 1955, p. 20.

199Esse artigo serviu de base para a argumentacéo de Hely Lopes Meirelles em torno do instituto do servigo publico,
dai arelevancia de sua analise. Meirelles praticamente repetiu as mesmas divisdes do conceito de servigo publico
que Bandeira de Mello,

2000swaldo Aranha Bandeira de Mello (1908-1980), nascido em S&o Paulo (SP), vinha de familia da elite politica
e de juristas, da qual seguiu a carreira, atuando na advocacia, em cargos publicos do judiciério, e como professor
universitario. Formou-se em 1930 pela Faculdade de Direito de S&o Paulo. Entre 1938 e 1956, dirigiu 0
Departamento Juridico da Prefeitura de S&o Paulo. Em 1963, tornou-se o primeiro reitor leigo da Pontificia
Universidade Cat6lica de Séo Paulo.
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para Lyra Filho perceber o conceito do servico publico como flutuante e até perigoso, embora

Aranha Bandeira de Mello ndo compactuasse com o0 mesmo entendimento:

Néo existem e ndo podem existir contornos precisos estabelecendo a esfera tanto dos
servigos publicos, como dos de utilidade publica, como, ainda, dos privados. A
medida do evolver das sociedades politicas, ésses servicos saem de uma zona para
serem encaixados na outra. Sem divida, constituem conceitos fixos, mas de contetido
variavel. Varidveis segundo o grau de civilizagdo e progresso do Estado, as
necessidades do povo e as condicOes peculiares de cada local. H& mesmo uma zona
crepuscular entre muitos déles, em cuja linha de circunferéncia as esferas se
interpenetram.?°!

O contetdo dos conceitos de servigo publico, servigo de utilidade publica e servico
privado deveria variar de acordo com o ‘“grau de civilizagdo e progresso do Estado, as
necessidades do povo e as condi¢des peculiares de cada local” — formulacGes essas que parecem
exprimir fungdo equivalente a de “circunstancias” para a literatura das décadas anteriores. O
avanco tecnoldgico, o nivel de industrializacdo, as condi¢des socioeconémicas, geograficas e
até mesmo politicas dos locais (fendmenos sociais sintetizados como “civilizagdo e progresso”
e “necessidades”) deveriam ser levados em conta no momento de definir quais atividades
estariam abarcadas pelo guarda-chuva do servico publico. Toda essa abertura ao “real”, ao
contingente e ao futuro imprevisivel fazia com que a definicdo conceitual ndo pudesse ser

completamente estabilizada.

O manuseio desse conceito juridico era delicado pois legitimava a intervencéo
estatal — e esta ndo era sempre o propoésito dos autores. Reproduzindo formulas quase idénticas

as propagadas por Viveiros décadas atras?°?, Bandeira de Mello acreditava num meio termo de

21BANDEIRA DE MELLO, 1950, p.10. Em paragrafo anterior a esta passagem, o autor esmiuca a ideia:
“Desenvolvem-se, dia a dia, ésses servigcos em virtude do crescimento da populagdo e, consequentemente, das
cidades, originando maior densidade de habitantes nas zonas urbanas, impelindo a divisdo intensa do trabalho,
forcando alteragbes da técnica da vida e dos processos de sua satisfacdo, impondo ainda a colocagdo, em
diferentes locais, de produtos cujo consumo é necessario a coletividade e, assim, as comodidades sdo produzidas
em larga escala, oferecidas ao publico, por organiza¢Bes especializadas, que tém por objetivo a prestacdo de
servigos havidos como publicos, dadas as necessidades sentidas em determinada época, segundo o estado de
cultura da sociedade, aferido ésse estado pelos imperativos ambientes do homem e do meio”.

202/ formula pode ser quase idéntica, mas ndo pode escapar ao historiador do direito que os significados que a
envolvem ndo eram percebidos da mesma maneira que no final do séc. XIX e comeco do XX. A experiéncia
soviética, apos 1917, torna-se central na observacgdo geopolitica global, modificando os pardmetros com os quais
os autores liam a contraposi¢do entre “individualismo” e “socialismo” nos anos 1950. Certamente, 0 receio ao
“socialismo” e a relagdo com o marxismo estdo muito mais presentes no texto de Bandeira de Mello do que de
Viveiros de Castro, por exemplo.
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atuacdo estatal: “ndo se sufoca o homem pelo socialismo, nem se anarquisa a sociedade pelo
individualismo”, mas “se harmonizam 0s extremos, substituindo-se o egoismo, de um ou de
muitos, pelo solidarismo”.2®® Mais uma vez, “individualismo” e “socialismo” eram usados
como parametros de erro: o jurista deveria realizar, em seus argumentos, um sopesamento que
pudesse evitar tanto um quanto outro extremo. Esse 6nus de justificar a sua posi¢do produzia
dificuldades reais de arranjo l6gico na argumentacdo dos juristas. Ndo menos verdade é que se
apresentar como um perito equilibrado, aquele que encontra o “justo meio” para os problemas

sociais, era uma estratégia de convencimento bastante difundida, aceita e efetiva.

Uma série de distingBes conceituais serviu para precisar 0S usos possiveis do
vocabulario juridico em torno do servico publico. Por exemplo, a distingdo entre a exploracao
exercida diretamente pelo poder publico (denominada de “socializa¢do”) e aquela exercida por
“particulares em virtude de delegacdo do poder publico” (a concessdo) servia para designar
quando o Estado deveria atuar mais ou menos. No entender de Bandeira de Mello, contudo, a

opcao preferivel era esta ultima:

Dada a intervencdo, muito intensa, nos paises latinos, dos politicos na atuacdo do
Govérno, prejudicando os interésses coletivos em proveito das conveniéncias
partidarias, parece-nos, todavia, preferivel o regime de concessdo ao de exploracdo
direta pelo Estado, mesmo sob forma autarquica, dos servigos publicos de sua
atividade social de carater industrial. Mais facil serd se encontrarem nesses
povos -"equipes" de funcionéarios dedicados e habeis que exercerdo convenientemente
a fiscalizacdo dos servicos concedidos, do que conseguir-se organizacao satisfatoria
do poder puablico para diretamente gerir tais atividades, de forma que essas reparticoes
fiquem alheias ao bafejo da politicagem ou do emperramento burocratico. A
socializacdo deve ser usada apenas como Ultimo recurso, quando a fiscalizacdo dos
servigos concedidos vier de todo a falhar. Na verdade, preferimos constitua antes uma
ameaga contra possiveis abusos dos concessiondrios, de que um processo normal de
execucdo do servigo.?%

A autopercepcdo periférica do pais trazia em si uma desconfianga quanto ao ambito
politico. As praticas populistas ou coronelistas dos mand@es locais ainda pareciam ser alvo de
extrema preocupacdo do debate juridico. Diante dessas circunstancias, o jurista via-se
compelido a modificar a propria argumentacéo juridica (ou ao menos assim queria se apresentar

ao seu publico).

23BANDEIRA DE MELLO, 1950, p. 3-4.
204BANDEIRA DE MELLO, 1950.
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Claro, tais circunstancias também se mostravam elas mesmas argumentos Uteis para
amodulacédo do discurso de acordo com os interesses diversos dos juristas. O quadro ideoldgico
do pds-guerra se mostrava mais aberto que o anterior, até no Brasil. As experiéncias de paises
considerados centrais mostravam um relativo sucesso do modelo de intervencdo estatal (até a
URSS néo poderia simplesmente, nesse momento, ser declarada como fracasso — afinal, havia
vencido a guerra). A defesa ou ndo da intervencgdo ficava mais pendente da habilidade retérica
do jurista e de seus interesses em favorecer clientes, possiveis clientes ou ideologias. Ao final,
o ponto ¢ que essa percepcao “local” fazia parte de um jogo intrincado de confeccao da
argumentacao juridica, a qual apontava quando e como o Estado deveria ou poderia intervir na

sociedade.

1.3 “Técnica”

A categoria de técnica ndo é isenta de problematizacdes tedricas. Primeiro, € uma
palavra polissémica, sujeita a uma série de entendimentos e atribuicdo de significados.
Segundo, nesta pesquisa, € uma palavra que o historiador compartilha com suas fontes, o que
ja indica um problema da escrita histérica.?®® Além disso, quando considerados esses dois
pontos conjuntamente, ha um problema adicional: os juristas que escreveram as fontes aqui
tratadas ndo estavam preocupados com sua definicdo — esta parecia estar pressuposta para seu
publico. Terceiro, hd uma tradicdo filosdfica bastante elaborada que desenvolve o tema da
técnica ja desde o inicio do século XX, sublinhando sua potencialidade de explicar
transformagcdes sociais essenciais da modernidade.?®® Entdo, a0 mesmo tempo, 0 conceito de
técnica esta nas fontes e é uma categoria de analise para entendé-las (assim como o de Estado

Interventor), o que pode gerar confusdo se ndo houver cuidado.

205N30 obstante a proximidade temporal com as fontes aqui selecionadas permitir, no caso particular, algumas
aproximacdes, a mesma proximidade pode também facilmente ofuscar diferencas, constituindo uma armadilha
ao pesquisador.

208 para citar alguns principais: SPENGLER, 1933; GEHLEN, 1984; HEIDEGGER, 1953; HABERMAS, 1968.
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A historia conceitual da técnica, por seu turno, € um campo bastante explorado,
particularmente nos Estados Unidos.?%” Apesar de contar com uma literatura significativa na
area de historia social, no Brasil, até 0 momento, ha poucos trabalhos de tratamento histérico-

conceitual da técnica.

Sobre os trabalhos que relacionam direito e técnica, especialmente do ponto de vista
historico, a literatura até ha pouco ainda era escassa, focando-se geralmente nos processos
histdricos de regulaco juridica das inovagdes e aplicacdes tecnoldgicas.?® Entretanto, de um
ponto de vista mais abrangente acerca da relacao entre direito e técnica, trabalhos brasileiros
recentes na area de historia do direito mostram enfaticamente que a “técnica” foi capaz de
impactar diferentes ramos juridicos e até mesmo como se percebia e apresentava o direito num
modo geral. A despeito de restarem varios aspectos inexplorados quanto ao topico, os resultados
dessas pesquisas confirmam ser essa uma relacdo de longa duracdo, que permeou a cultura

juridica brasileira do século XX.2%°

De modo geral, trés significados de “técnica” relacionados ao Estado interventor e
direito administrativo foram distinguidos nas fontes consultadas de Hely Lopes Meirelles. Em
primeiro lugar, a “técnica” enquanto avanco tecnolédgico e/ou advento da sociedade industrial.
Nesse sentido, ela é descrita como um problema social ou como causa de inquietacdo ou
mudanca social, percebida como um fenémeno reestruturador tanto do Estado quanto do direito.
Esse significado de “técnica” reivindicava muitas vezes uma estrutura juridica que pudesse
responder em outro ritmo — um tempo acelerado, que acompanhe o progresso. Em segundo

lugar, a “técnica” enquanto conjunto de saberes e conhecimentos cientificos ou especializados.

207para todos, cf. SCHATZBERG, 2018. A hip6tese principal é que o conceito de técnica e de tecnologia teriam
sidos introduzidos nos Estados Unidos no inicio do séc. XX a partir de referéncias alemas, cuja producédo
intelectual na temética, devedora do cameralismo, estaria bastante adiantada. Ver também essa hipdtese
resumida no artigo: SCHATZBERG, 2006. O ponto curioso aqui € como o préoprio conceito de técnica possui
um elo talvez néo tdo distante com a propria Polizeiwissenschaft. Nesse sentido, os frutos possiveis da reflexao
que envolve técnica, direito administrativo e formacdo do Estado parecem estar ainda a serem colhidos, mas
cada vez mais evidentes ao ligar os pontos com o auxilio desse tipo de historiografia.

208Mais proeminente na Alemanha, estudos sobre o tema tendem a se focar no campo do que denominam de
Techniksrecht, cf. VEC, 2006, 2011 e 2011a; e KARL, 2018. Todavia, a situacdo é diferente no Brasil da tltima
década, cuja producdo académica demonstra cada vez maior interesse na tematica para a historia do direito
nacional.

209Cf. SONTAG, 2009 e 2015; SILVEIRA, 2013, 2016 e 2017; HANSEN, 2018.
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Nesse sentido, a “técnica” ¢ entendida como um instrumento racionalizador do Estado, que
precisaria ser traduzida em formulas e regras juridicas. Estas, por sua vez, reconfigurariam o
desenho institucional do Estado (comumente tornando-o mais complexo) com a criagédo de
agéncias e 6rgdos especializados. Por ultimo, a “técnica” como “técnica juridica”, ou seja, cCOmo
um novo enquadramento para o conhecimento juridico, trazendo uma renovada legitimacao ao

saber do direito diante de outros ramos do conhecimento.

Ao ser apresentado como “técnico”, e aceito por seu publico como tal, o direito
ganharia forga em sua capacidade de convencimento. Tal movimento, porém, pode até mesmo
modificar a estrutura da argumentacdo juridica. Exemplo disso é a abertura seméantica dos
conceitos juridicos ao imprevisivel, dando vida a conceitos juridicos indeterminados. E dizer
que a “técnica” é constitutiva até do proprio saber juridico, uma forma particular de perceber e
aplicar o direito — muitos juristas brasileiros se autoperceberam e se legitimaram como

“técnicos” do direito.

Outro fator importante para explicar a relevancia do conceito de “técnica” na
linguagem do direito brasileiro é a autopercep¢do periférica dominante na elite juridica e
politica. Assim, os apelos constantes a “técnica” também sdao formas de legitimagao,
caracterizando os adversarios como atrasados. Mais importante, todavia, € que 0 uso do
conceito estd geralmente ligado a uma contraposicdo a esfera politica tradicional, tida como
principal causa de atraso do pais. O tema é ainda mais relevante porque a presenca de um
diagndstico de problemas nacionais vinculado as interpretacfes do Brasil é marca constante da

literatura patria sobre direito administrativo no Brasil.
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1.3.1 O Direito Administrativo no Brasil e as Interpretacdes do Brasil

Apesar dos esforcos pontuais?!?, ainda ha maiores possibilidades para aprofundar a
analise sobre a presenca de topoi do pensamento social brasileiro?'! nas fontes de analise da
historia do direito. Em outras palavras, apontar e desdobrar os elos possiveis entre 0 campo de
estudos das interpretacdes do Brasil?'? ou do pensamento social brasileiro com a histdria do
direito ainda continua sendo uma empreitada académica frutifera. No caso do direito
administrativo, a ligacédo entre linguagem juridica e percepcao de peculiaridades do Brasil ja é
bastante explicita desde os primeiros passos da disciplina em solo nacional, a comecar por um

dos livros percursores desta: o Ensaio de Direito Administrativo do Visconde de Uruguai.?*®

Mariana de Moraes Silveira ja apontou como o subtitulo desta obra € de imediato
bastante elucidativo nesse ponto: referéncias ao Estado e institui¢des peculiares ao Brasil. A
hipétese do qual parte Moraes ¢ de que “a centralidade do tema da correlagdo entre leis e
‘peculiaridades locais’” nesse livro “expressaria o seu compromisso com a afirmac¢do de uma

nocédo de direito fundada em pretensGes de cientificidade e voltada ao aprimoramento das leis

210Cf. SEELAENDER, 2017.

211Sobre o tema, ver LYNCH, 2013; e demais trabalhos do autor. Apesar de sua proximidade com a area de Histdria
do Direito, a maioria das analises empreendidas por Christian Lynch sobre o pensamento social brasileiro
focaram-se muito mais na perspectiva da Ciéncia Politica e menos na andlise histérico-juridica — embora esses
campos estejam evidentemente entrelacados.

212 expressdo intérpretes do Brasil, sugerida por Anténio Candido no prefécio a reedicdo de 1967 de Raizes do
Brasil de Sérgio Buarque, serviu para rotular um grupo de autores que assumiram uma postura especifica de
analise da “realidade nacional”. Tal postura seria a de tomar o nacional como objeto central de estudo sem usar
lentes tedricas estrangeiras. Apesar da inicial designacdo de um canone desses intérpretes do Brasil (e.g. Caio
Prado Janior, Gilberto Freyre, Sérgio Buarque de Holanda), a expressao foi logo alargada, englobando diferentes
personalidades do debate publico no Brasil (Alberto Torres, Oliveira Vianna, Victor Nunes Leal, Darcy Ribeiro,
Nelson Werneck Viana, Celso Furtado etc.). Assim, condensou-se, na tematica da Interpretacéo do Brasil, um
amontado de significados e temas enfrentados historicamente pelo pensamento social no Brasil, sobretudo a
questdo do atraso. Intimamente relacionada a esta, estd uma autopercepcéo periférica presente na comunicacdo
social — sobretudo da elite brasileira. N&o se pode, portanto, negligenciar a diversidade de diagndsticos nacionais
e problematizacfes do atraso brasileiro em relagéo paises tidos como centrais evocadas pela expressao. Porém,
possibilidades sdo abertas ao se tomar as diferentes Interpretac6es do Brasil enquanto reservatorio semantico
do proceso de formac&o de saberes especificos — dentre eles, o Direito Administrativo. Nesse sentido, a temética
constitui uma porta de entrada, ou delimitacdo, para entender as condic¢@es de possibilidade nas quais a disciplina
se desenvolveu, suas problematicas particulares e as respostas dadas pelos autores.

213paulino José Soares de Sousa, 0 Visconde de Uruguai, (1807-1866) ja € objeto de pesquisa de longa data das
ciéncias sociais no Brasil. Sobre ele, cf. CARVALHO, 2002; FERREIRA, 1999 e 2009; COSER, 2008;
MATTOS, 1987.
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e instituicbes do pais a0 mesmo tempo em que funcionaria como justificativa para um poder
estatal forte e centralizado™?%,

No preambulo do livro, Uruguai atestou a convic¢do na importancia da adaptacao
215

das instituicbes juridico-politicas as “circunstincias” brasileiras, firmando um topos

importante tanto para as discussdes juridicas quanto para o debate politico posteriores:

Convenci-me ainda mais de que se a liberdade politica he essencial para a felicidade
de uma Nacdo, boas instituicbes administrativas as suas circumstancias, e
convenientemente desenvolvidas ndo o sdo menos, Aquella sem estas ndo pode
produzir bons resultados. 216

A partir dai ja se percebe que 0 argumento serviu para equilibrar um jogo de forcas
no qual a liberdade politica deveria ou ser flexibilizada ou ao menos nem sempre ocupar 0
primeiro plano diante da adequacdo das instituigdes administrativas as “circunstancias”. O
argumento estd em sintonia com: i) uma posicdo conservadora, contraria a revolugdo, que
entende que rupturas desestabilizam, corrompem ou causam a ruina de governos e nagoes; e ii)
uma nocdo de que o direito, para se fazer valer e produzir estabilidade, deve florescer dos
costumes e inclinagdes de uma nacdo, pois ndo se aclimata bem a uma sociedade cujas
caracteristicas contradizem ou s&o estranhas a raz&o de ser desse direito. Esta ltima ideia teve
inspiracdo ndo, como se poderia supor, do conservadorismo roméantico de Edmund Burke, mas

sim do liberalismo doutrinario de Francois Guizot, como ja apontado por Mariana Silveira.

E nesse esquema que, para o Visconde de Uruguai, a distingdo entre administracéo
e governo torna-se valorizada. O governo e a politica passam a ser 0s espacos onde dominam
as paixoes, 0s interesses, o favorecimento de aliados e a perseguicdo aos adversarios. Enquanto
isso, a administracdo passa a ser o plano neutro, racional, formal e isento, garantidor de ordem
¢ do “espirito publico”. A administragdo (que ndo brota da sociedade, mas é imposta de cima
para baixo) torna-se uma barragem contra as desestabilizacbes provocadas por mudancas

politicas:

24SILVEIRA, 2020, p.187. Ideias muito similares ja haviam sido trabalhadas por COELHO, 2012; e
GUANDALINI JR., 2011.

ZI5SILVEIRA, 2020, p. 187.
ZBYRUGUAL, 1862, p. IV.
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Quando uma Nagdo tem instituicbes administrativas conformes com os bons
principios, uteis, protectoras, arraigadas nos habitos da populacdo, 0s novos governos,
dada uma mudanca politica, servem-se delas; apenas modificdo uma ou outra base,
um ou outro principio, mas ndo as destroem, nem podem destruir. Servem comtudo
de garantias. Quando o paiz ndo tem essas institui¢des, ou as tem mal concebidas, mal
assentadas, mal desenvolvidas, cada mudanga politica traz completa mudanca
administrativa, e o arbitrio revolucionario ndo encontra empecilho algum.

Taes sdo as Republicas Hispano-Americanas. Tem organisacdo politica
constantemente mudavel. Quasi ndo tem organisacdo administrativa. Tudo he precario
e depende do arbitrio dos chefes das revolugdes.?*’

A Ultima observacéo sobre as particularidades locais da América Latina reflete a
autopercepcao periférica do Visconde de Uruguai. O territorio da América Latina era projetado
como o palco de uma anarquia generalizada, um ambiente politico cadtico e instavel, ao qual
reagia o Visconde com indigna¢do: “He assim que somos administrados! A cada mudanca tudo
fica suspenso, posto em duvida para comecar a ser examinado de novo, com grande desanimo,
desespero, e prejuizo das partes”?®. Para ilustrar tal “instabilidade constante” e precariedade da
administracao local, Uruguai recorreu a uma analogia da mitologia classica: “a administragao
torna-se, como tem sido entre nds, uma verdadeira teya de Penelope”?'®, a qual seria feita de

dia para ser desfeita na noite.

De acordo com o Visconde de Uruguai, a relacdo entre peculiaridades locais e
ordem normativa seria especialmente importante devido a prépria natureza do direito
administrativo. Neste, ao contrario do “direito civil ou privado”, as “consideracdes de equidade
e utilidade publica” seriam mais relevantes, fazendo com que assumisse, assim, “os caracteres
de diversidade e mobilidade”, ja que os “interesses sociais” eram “mui variaveis, segundo as

circumstancias do tempo e do lugar”?%,

217 URUGUA, 1862, p.20, G.N. Os argumentos, e o sentido da obra como um todo, foram uma defesa do projeto
de centralizagdo que ele mesmo e seus aliados iniciaram durante o Periodo Regencial. Na argumentagdo do
Visconde, as iniciativas liberais como o Juri, o Juiz de Paz e o Ato Adicional foram pintados como meras
imitacBes estrangeiras, que ndo se aclimatavam ao Brasil e ainda poderiam ser mesmo perigosas para sua
estabilidade politica. Nesse sentido, € um texto partidario — os baderneiros de Nova Granada e do Prata teriam,
no Brasil, semeadores de monstros analogos.

218 1dem, p.22.
219 1dem, p.22-23.
220 1dem, p.37.
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O direito administrativo foi entendido, pelo Visconde, como o principal
instrumento juridico de formacao das instituicGes brasileiras. Tratava-se de uma tentativa de
formacdo do Estado mediante a linguagem do direito administrativo, em que o tratamento
intelectual serviu como legitimacdo a posteriori da obra politica levado a cabo durante o
chamado “Regresso Conservador”??!, de finais de 1830 a 1840, num momento de maior
estabilidade politica no Segundo Reinado. Ao mesmo tempo, o Visconde reivindicava um
retorno a esse projeto, considerado inacabado. As instituicdes estatais dariam sustento para que

0 pais, e a sociedade civil, seguisse o caminho da civilizacao.

Décadas mais tarde, os escritos da area do direito administrativo tendiam ao foco
na “sciencia da administra¢ao” em detrimento da parte propriamente juridico-dogmatica. Era a
“sciencia” que chamava a atencdo pelas supostas vantagens de sua ado¢do em solo nacional.
Diante da autopercepcdo do Brasil como um pais atrasado e incivilizado, o prestigio da ciéncia
crescia em perspectiva. Havia uma necessidade de, antes de todo o resto, decifrar uma natureza
selvagem por meio das lentes da ciéncia. Seu objetivo exato era doma-la, indicando os caminhos
possiveis da superacdo de sua condicdo periférica. Tal concluséo levava, ndo raro, também a

uma crenga maior no papel ativo do Estado nesse processo por parte das elites.??2

Dificilmente uma citacdo mostraria de forma tdo didatica a explicacdo acima quanto
a de Clovis Bevilagua no texto Renascenca da Sciencia da Administracdo, publicado em seu

livro Estudos de direito e Economia Politica, cuja primeira edicdo data de 1886:

221para um entendimento sobre o contexto do “sistema do regresso” por meio de uma andlise dos discursos
parlamentares de Bernardo Pereira de Vasconcelos, cf. LYNCH, 2015.

222Tanto o significado de Estado quanto a amplitude de sua agdo nédo foram pacificos no periodo. Trata-se de um
conceito em disputa. Nao obstante, o entendimento de que imperava na Primeira Republica brasileira uma visao
de um Estado abstencionista, nos moldes de um liberalismo cléssico radical (em que o Estado ficaria limitado a
seguranca interna e externa do territdrio e & administragdo da justica), é errdnea. Para um exemplo, cf. as criticas
de Pedro Lessa ao conceito de histéria de Henry Thomas Buckle, ao afastar nogfes deste, como a do
determinismo do meio e a de que o Estado seria um obstaculo ao progresso e civilizacdo. Nas palavras de Lessa:
“Ainda no século XIX, o Estado, mais do que os individuos foi o grande propulsor das investigacGes
scientificas”, tendo seu “espirito protector” ndo impedido, mas favorecido “o desenvolvimento, em proporg¢des
nunca antes observadas, das sciencias que estudam os agentes naturaes” (LESSA, 1906, p. 252). Para uma
andlise deste texto de Lessa e 0 contexto de sua produgdo no IHGB, cf. GOMES, 2009. Para analises do conceito
do Estado nas obras de direito administrativo do periodo, que mostram como todos os autores em alguma medida
defendiam a concepg¢do de um Estado interventor, ao menos em multiplas questdes urbanisticas e unanimemente
nas de salde e higiene publicas, cf. ZATELLI, 2013; e RICKEN 2020.
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Mais que nenhum outro povo necessita o brazileiro de entregar-se ao cultivo da
sciencia da administragdo. Trazendo na massa do sangue mais de um vicio herdado,
disseminado por um grande retalho da superficie terrestre, onde ha diversas condi¢oes
mesoldgicas, costumes diversos e diversas aspiracdes, a bragos com gravissimos
problemas economicos que fazem extremecer o subsolo do paiz, esperando, a cada
momento, mudar-se, para felicidade sua, o trabalho escravo em trabalho intelligente
e livre, sentindo se atrazado e pobre nos resultados scientificos e nas producc¢des
litterarias, o povo brazileiro encontrara, no estudo meditado e serio da sciencia da
administracdo, muito conselho salutar, muita indicag8o util, para sahir-se do in pace,
em que se vé arremessado, para conhecer e remediar os males que o desolam.??

Bevilaqua parece sugerir um caminho diferente daquele que o Visconde do Uruguai
propunha. Para este, a adaptacdo das instituicdes seria a principal tarefa do jurista que lidasse
com o direito administrativo. Ja no caso de Bevilaqua, a “sciencia da administra¢ao”, enquanto
um saber transnacional, serviria para lidar com o problema do atraso, dela devendo se ocupar o
jurista. As adaptacdes necessarias do direito administrativo ao meio nacional, seguindo a légica
implicita da fonte, viriam como resultado do emprego da “sciencia da administragao”. Esta, por
sua vez, fornecia ndo s6 metodos de observacdo como fixava padrbes de progresso, 0s quais
tinham como ideal os paises tidos como centrais e de maior avango econémico e cientifico. A
consequéncia desses argumentos foi uma diminuicdo de espaco do tema da adaptacdo em
detrimento dos estudos comparativos, perceptivel na literatura do direito administrativo durante
o final do séc. XIX e primeiras décadas do XX. Mesmo assim, até nessa literatura é possivel
encontrar eventualmente o tema das adaptagdes as “circumstancias” — como ja demonstrado em

Viveiros de Castro.

Além disso, apesar do receio de Bevilaqua, seguindo uma tendéncia spenceriana,
de atribuir ao Estado maiores funcdes que ja possuia, a argumentacdo parecia ndo conseguir

deixar de concluir uma certa necessidade de intervencao estatal no caso brasileiro.

Que o problema do atraso, portanto, pairava no fundo do debate sobre o direito

administrativo ndo pode ser um ponto ignorado pelo historiador do direito.

223 BEVILAQUA, 1902, p. 142-143, grifo do autor. A leitura dessa fonte foi feita pela segunda edic&o da obra, de
1902.



82

1.3.2 “Técnica” e Direito Administrativo no Brasil

Nao faltam exemplos mais concretos de como o conceito de “técnica” foi
adentrando a linguagem do Direito Administrativo e do Direito Publico no Brasil, vinculado a
questdo da autopercepc¢do periférica. As fontes analisadas aqui serdo alguns textos de dois
autores renomados do periodo de 1930: Francisco Campos e Themistocles Brandao Cavalcanti.

Ao diagnosticar o desgaste e fracasso do liberalismo politico, Francisco Campos
(1891-1968)%** ndo deixou de ressaltar a mudanca de temporalidade dos anos 1930. Para ele,
0s processos de industrializacao e inovacao tecnoldgica provocaram uma aceleracao disruptiva,
que teria solapado os valores antigos e imposto dréasticas transformacgdes na sociedade. Campos
nao deixava de lamentar que o mundo estaria “mudando a nossa vista”, e os ‘“valores

consagrados (...) postos em duvida, sem que se fizesse a sua substitui¢io por outros valores”.?2>

A perda de referéncias provocava um consideravel sentimento de falta de seguranca
e angustia em determinados setores sociais, algo muito bem explorado por Francisco Campos,
em sintonia com uma linhagem intelectual conservadora. Diante dessa conjuntura, ndo é de se
estranhar a ansia por respostas que estabilizassem a incerteza, muito menos a busca por formas
de se adaptar aos novos tempos: “acelerado o ritmo da mudanga, toda situa¢do passa a
provisoria, e a atitude do espirito ha de ser uma atitude de permanente adaptacéo ndo a situacoes

definidas, mas simplesmente de adaptacdo a mudancga”.??

Assim, 0 aumento de complexidade e a aceleracdo temporal exigiriam novas formas
politicas e de atuacdo estatal. Estas ndo se ocupariam s da prestacdo de novos servigos ou de
novas tarefas administrativas, mas também deveriam adotar uma dindmica que permitisse
responder de forma adequada e célere ao imprevisivel. Tanto mais era assim porque 0S

parlamentos ndo estariam a altura dos novos problemas:

Todos os processos, todas as técnicas surgidas da revolucgdo industrial, cujo ciclo
ainda ndo se encerrou, constituem outros tantos problemas legislativos, nos quais, ao
lado do aspecto estritamente técnico, se encontra o aspecto da sua influéncia social ou

24CAMPOS, 2001, p.12ss.
225para mais sobre o autor, cf. SEELAENDER, 2013a e 2013b e a literatura ali indicada.
226|dem, p.14.
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da sua utilizagdo em beneficio do bem-estar publico. A educacao, a satde publica, o
comeércio, a industria, as novas técnicas de comunicacéo, 0s servicos publicos, a massa
enorme de bens materiais e morais que constituem a nossa heranca de civilizacéo e de
cultura, tudo isto constitui um imenso campo que, ao invés de vedado a agdo do
Governo, como na concepcao individualista do Estado de policia, exige, a todo
momento, a intervencdo do Governo ou a sua acéo direta. A intervencdo ou a a¢do do
Governo pressupde, porém, num Estado de direito, a legislacao.

Ora, o Parlamento néo dispde de tempo, nem a sua organizagdo, nem 0s Seus processos
de trabalho séo adequados a uma tarefa para cujo desempenho se exigem condigdes
especiais, que ndo podem encontrar-se reunidas em um corpo politico, cujo
recrutamento se faz de pontos de vista inteiramente estranhos & competéncia que Ihe
é delegada pelas Constituicdes. SO a acdo da conhecimento direto da matéria. Ao
Executivo, que estd em contato com a realidade, € que incumbe completar, por
aproximacdes, retificacGes e prolongamentos, o esquema ou os lineamentos gerais
tracados pelo Parlamento (...).%?7

Campos entendia que a “regulamentacdo e o controle da massa, dia a dia crescente,
das forcas e das riquezas acumuladas pelo homem” suscitavam “problemas essencialmente
técnicos”??, Por isso, a propria legislacdo teria perdido “seu carater exclusivamente politico
(...) para assumir um carater eminentemente técnico”??°. E, se o parlamento “ndo pode legislar
sobre determinadas matérias com a urgéncia, a minucia, a propriedade e a técnica que elas
requerem, é necessario que outro poder tome a seu cargo a tarefa”?°. Tal poder seria,
convenientemente, o Executivo, que ndo estaria paralisado “pelos processos dilatérios, as

improvisacdes e a confusdo de linguas das babéis parlamentares”23!,

Outro aspecto relevante para a historia intelectual, como contraponto e comparacao,
é rever a interpretacdo da influéncia de Carl Schmitt em Francisco Campos. Isso faz sentido
porque Francisco Campos é recorrentemente descrito como um adepto das ideias schmittianas

na historiografia brasileira.?®?> Aqui, porém, ele destoa drasticamente de Schmitt quanto a

227|dem, p. 89-90.

228|dem, p. 99, G.N.

229|dem, p. 54, G.N.

2301 dem, p. 92-93.

21 dem, p. 99.

232\ apropriagdo de vdrias ideias de Schmitt por Campos é inegavel, ja bem conhecida e notada pelo meio
académico (para um exemplo, cf. BERCOVICI, 2013, p.110-115). Porém, uma interpretacdo dessa relagéo entre
Schmitt e Campos que ndo leve em conta os modos de leitura e uso instrumental da doutrina estrangeira por
parte deste Ultimo parece encontrar obstaculos de analise. Para uma perspectiva mais abstrata, que coloca os dois
autores num patamar de igualdade enquanto pensadores sociais, insinuando uma significativa sintonia
intelectual, cf. SANTOS, 2007, p.285-286; 296; 298-318. Andlise distinta é realizada por Airton Seelaender,
que, vendo Francisco Campos como um jurista adaptavel, o entende como “autor eclético, mais preocupado
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avaliagdo da “técnica”, ja que este a avaliava criticamente. Para Schmitt, a tendéncia de sua
época em valorizar a “técnica” era problematica, porque esta ndo poderia se sobrepor ao

“politico”. 233

Para Campos, 0 mais desejado era a modernizagdo, que nao ocorreria
espontaneamente, pois 0 povo era atrasado, devendo ser induzida pelo Estado, ou conduzida de
forma autoritaria pelo lider carismatico. Se ha um elemento que ndo se modificou
significativamente na transicdo republicana para a ditadura Vargas foi o fetichismo cientifico —
i.e., a crenca disseminada de que o saber cientifico e técnico traria eficazmente o progresso. Até
a autorrepresentacdo dos juristas comecava a espelhar essa crenga, na contraposicdo entre um
perfil técnico, realista mais cientifico e o perfil do jurista da Primeira Republica, que seria
bacharelesco, idealista e retorico.

N&o foi nenhuma coincidéncia que Francisco Campos tenha se interessado e
produzido no ramo juridico do direito administrativo, tendo mais de um motivo influenciado
para chamar sua atencdo a area (ou mesmo formar sua perspectiva juridica autocratica).
Primeiro, porque o direito administrativo ja havia, ha décadas, incorporado a nocdo de um
Estado atuante e interventor, quebrando a nocdao liberal classica do Estado cujas fungdes se
limitariam a seguranca interna e externa e a administracdo da justica. Segundo, ja havia

tendéncias claras e bem consolidadas de uma argumentacdo juridica que possibilitasse a

com os resultados do que com as vias de sua argumentacido”, sustentando ndo dever este ser visto como
simplesmente um seguidor de Schmitt (SEELAENDER, 2010, p. 262;264).

233Cf, sobretudo MCCORMICK, 1997. Para apenas uma passagem da segunda edicdo de Politische Theologie de
Schmitt, que deixa evidente sua posi¢do: “Hoje, nada é mais moderno do que a luta contra tudo o que é politico.
Magnatas americanos, técnicos industriais, socialistas, marxistas e revolucionarios anarco-sindicalistas juntam-
se ao exigir a eliminacdo da dominagdo ndo-objetiva da politica sobre a objetividade da vida econdmica. Nao
deverdo mais existir problemas politicos, s6 tarefas técnico-organizacionais e econdmico-socioldgicas. A
espécie de pensamento técnico-econdmico hoje dominante pode até nem aceitar mais uma ideia politica. O
Estado moderno parece realmente ter se transformado naquilo que Max Weber previu: uma grande empresa”.
(SCHIMITT, p.129) No original: ,,Heute ist nichts moderner als der Kampf gegen das Politische. Amerikanische
Finanzleute, industrielle Techniker, marxistische Sozialisten und anarcho-syndikalistische Revolutionare
vereinigen sich in der Forderung, dafl die unsachliche Herrschaft der Politik tber die Sachlichkeit des
wirtschaftlichen Lebens beseitigt werden misse. Es soll nur noch organisatorisch-technische und okonomisch-
soziologische Aufgaben, aber keine politischen Probleme mehr geben. Die heute herrschende Art 6konomisch-
technischen Denkens vermag eine politische Idee gar nicht mehr zu perzipieren. Der moderne Staat scheint
wirklich das geworden zu sein, was Max Weber in ihm sieht: ein groer Betrieb* (SCHMITT, 1934, p.82).
Também importante sobre a visdo do autor sobre o conceito de técnica é o texto Das Zeitalter der
Neutralisierungen und Entpolitisierungen, publicado no livro Der Begriff des Politischen, c¢f. SCHMITT, 1932.
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relativizagdo de direitos individuais no campo jusadministrativista. Terceiro, 0 mais 6bvio,
porque a criagdo institucional das ambicionadas comissbes técnicas teria de ser feita

administrativamente.

Themistocles Branddo Cavalcanti, possivelmente o nome de maior referéncia no
direito administrativo dos anos 30 até os anos 70, compartilhava das preocupacdes de Campos
apresentadas até agora. Percebe-se, em Cavalcanti, a constatagdo da perda de “valores” e da

consequente instabilidade causada pela nova temporalidade do séc. XX.23

Também ha, em Themistocles, um claro elitismo: ha uma desconfianca quanto ao
povo, principalmente o brasileiro, por uma suposta falta de educacdo.”® Tampouco a
representacdo parlamentar eleita pelo sufragio popular era digna de respeito, pois ndo era

detentora de conhecimento “técnico”:

A tarefa legislativa até antes da Guerra de 14 ainda podia ser exercida por um
Parlamento constituido sob base exclusiva da selecdo pelo voto, mas no momento que
ocorre a multiplicacdo dos problemas puramente técnicos dos problemas politicos
ligados a fatores econémicos dos mais complexos, sdo inacessiveis a grande maioria
dos membros do Parlamento.?®

Cavalcanti, assim como Campos, entendeu gue 0S novos tempos exigiam novas

solugBes.?’ Partindo da premissa de que 0 povo e seus representantes eleitos séo inaptos para

Z%Em passagem ilustrativa: “O indice de valores e o seu padrdo sofreram modificacies — os homens
representativos sdo outros — outra a concepcédo do heroismo, das virtudes essenciais — D. Quixote foi substituido
por Flash Gordon. A vida espiritual também foi obrigada a se transformar. O romantismo tranqilo, seguro, com
a sensibilidade e a emocéo de suas expressdes sociais, literdrias, artisticas, foi substituido pela vida perigosa,
pela luta, pela mobilidade” (CAVALCANTI, 1958, p. 7). Essa passagem foi anteriormente analisada em
MESURINI, 2016 — o qual também ja salientou que a preocupacdo com a “técnica” foi uma constante ao longo
da obra de Cavalcanti. A pesquisa de Mesurini também serve para contextualizar o autor, sendo a melhor obra
de base para tanto. Para um resumo biogréafico bem detalhado, ver HOCHHEIM, 2017, p. 102-105.

2354330 outros tantos problemas que ndo podem ser considerados levianamente, porque o impacto que a técnica e
a ciéncia impuseram aos sistemas politicos produziu as mais graves consequéncias sébre a massa da populagéo,
atingida também pelo choque da propaganda, da vulgarizacdo dos conhecimentos e de um ilusério conhecimento
dos mais graves problemas do govérno. Mas, uma verdade é certa! Devemos possuir um sistema eleitoral que
dé melhores oportunidades a uma certa parte da populagdo, com melhores recursos de cultura e de educagéo,
contrabalancando o poder puramente numérico de um eleitorado semi-alfabetizado” (CAVALCANTI, 1961,
p.7).

236|dem, p.13.

237“Primeiro, a evolugo do progresso técnico modificou completamente as condicdes da vida social. Segundo,
todos os problemas devem ser tratados com maior flexibilidade, mais simplicidade, mais eficiéncia. Terceiro, as
solugdes sdo mais complexas, porque mais apurados 0s estudos técnicos e a investigagdo, jogando também com
elementos novos e mais numerosos. Quarto, novos métodos de trabalho foram descobertos e se modificaram as
relagdes humanas em sua natureza e em seu mecanismo.” (idem, p.4)
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lidar com os problemas de uma sociedade cada vez mais complexa, a melhor saida era apostar
no remodelamento do Estado para uma transformagdo de cima para baixo. Para tanto, era
preciso ndo s6 modificar o desenho institucional do governo, abandonando os erros do modelo
liberal, mas sobretudo acionar e criar uma argumentacdo juridica capaz de legitimar as

pretendidas mudancas:

Existe um sentimento geral de que os sistemas juridicos que vigoram, ndo
correspondem mais as exigéncias do progresso social e as transformagdes sofridas
pela estrutura social, nessa primeira metade do século. (...) o fato mais sensivel,
entretanto, € que o progresso tecnoldgico, o desenvolvimento industrial, atuando
decisivamente na estrutura social e no comportamento dos homens, tera
necessariamente que impor novas técnicas de governo e novas estruturas
constitucionais.?®

O ramo juridico mais propicio para fornecer a consisténcia discursiva desejada era
o direito administrativo, que segundo Cavalcanti, era “uma consequéncia da ampliacdo da

intervencdo do Estado em setores até ha pouco imunes a sua influéncia”?%.

Cavalcanti ainda apostava na “técnica” e na ciéncia como instrumentos para
inverter o irracionalismo das massas € a lerdeza e inaptiddo parlamentares. Um dos maiores
obstaculos constitucionais para as ambicdes autocraticas, entretanto, seria a separacao de
poderes. Como ja frisado, o direito administrativo era o instrumento de burlar os supostos
impedimentos liberais de acimulo de poder. A saida proposta para implantar um “regime mais
flexivel” era a descentraliza¢ao do poder normativo por meio da atribuicao de “certa autonomia

a0s Orgaos técnicos de execucdo™?*, pela formagao das delegacdes legislativas?*:

Tem-se recorrido muito as assessorias técnicas, ao auxilio de érgéos especializados
que trazem a contribuicdo dos seus estudos, das suas informaces, das suas pesquisas,
para que o legislador possa optar entre as diversas solugdes. Ainda aqui o legislador
esbarra com problemas de técnica legislativa dos mais intrincados, e que desafiam a
competéncia e o saber de individuos com larga experiéncia em problemas dessa
natureza. A solucdo aventada tem sido muitas vézes a da chamada delegacdo
legislativa ou, como querem outros, a delegacdo de atribui¢des, a fim de permitir que
certos 0Orgdos técnicos possam elaborar os diplomas legislativos sujeitos

238|dem, p.3.

Z9CAVALCANTI, 1943, p. 4609.
20CAVALCANTI, 1951, p. 446.

24150bre o ponto especifico, ver MESURINI, 2016b.
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posteriormente a aprovacao e votacao das Camaras. Somos partidarios de uma solucédo
désse tipo.?*?

A reforma do Poder Executivo, além do mais, se processa no sentido de melhor
utilizacdo dos recursos fornecidos pelo progresso técnico. A colaboragdo tem de se
fazer, por isso mesmo, fora dos quadros partidarios, tdo numerosos sdo os problemas
e tdo escasso 0 material humano apto para maneja-los. Recorre-se, para isso, a
descentralizacdo dos servicos por meio de comissdes, geralmente especializadas;
multiplicam-se 0s organismos de pesquisas e investigac@es; o poder normativo, em
seus aspectos complementares da legislacdo, se desenvolve por meio de comissdes
com o poder de regulamentar certas atividades, mesmo a funcéo jurisdicional, em seus
casos mais elementares, a exigirem solucao rapida e pratica, se distribui por drgéos
ligados a atividade administrativa.?*®

N&o so, Cavalcanti ainda por cima defendia a criagdo de uma jurisdigdo
administrativa distinta do judiciario regular. A adoc¢do do modelo do contencioso administrativo
serviria, no Brasil, para sanar um problema de interferéncia de juizes na acdo administrativa.
Ponto recorrente de discussdo da area, desde que foi diagnosticado por Bilac Pinto nos anos
1950, vérios autores da area atacavam a aplicacdo de um sistema de principios do direito

privado para avaliar os atos da administragéo:

Somos ainda partidarios na reforma de base que desejaria, da organizacdo doe uma
justica administrativa e especializada, eliminando-se por essa forma um contrdle
jurisdicional, que obedece a critérios e pressupostos juridicos que ndo encontram eco
na moderna concepgdo do direito e da ciéncia administrativa. Em nenhum pais tem
sido mais perturbador o contrdle judicial sdbre a administragdo.?*

Os exemplos de Francisco Campos e Themistocles Cavalcanti séo suficientes, por
enquanto, para comprovar como pode ser frutifera a historia do direito uma perspectiva
interessada na incorporacdo do conceito de técnica, junto com todos os problemas que traz junto
consigo, a argumentacdo dos juristas. Eles também sdo indicativos de como esse fendmeno ja
estava ocorrendo antes de Hely Lopes comecar a escrever suas obras. Além disso, mostram
como a literatura do direito administrativo no Brasil apresentou uma tendéncia de articular o

conceito intimamente na argumentacao juridica relacionada a intervencao estatal.

222CAVALCANTI, 1961, p.14.
283CAVALCANTI, 1961, p.19.
244CAVALCANTI, 1961, p.20.
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1.4 “Biografia Juridica”

A pesquisa tem como proposta, portanto, produzir uma “biografia juridica” de Hely
Lopes Meirelles. Embora as biografias juridicas ainda ndo sejam amplamente reconhecidas
enquanto uma vertente de investigacdo consolidada, ja existem defesas engajadas, em diferentes
paises, quanto ao seu uso promissor como linha de pesquisa.?*> Um relevante indicio do maior
destaque que vem recebendo a biografia juridica dentro do meio académico pode ser notado
por: a) ter sido o enfoque temético de volumes de revistas juridicas (por exemplo, o volume 14
da Legal Information Management e o volume 42 do Journal of Law and Society); b) pela
criacdo de projetos totalmente dedicados a este tipo de investigacdo, um no Department of Law
at the London School of Economics (LSE), o Legal Biography Project, e outro na universidade

de Stanford, o Womens Legal History Biography Project.

No Brasil, o que ha sobre biografia de juristas, salvo raros esforcos localizados,
tende a ser predominantemente laudatorio e enciclopédico.?*® A ainda recente consolidagdo de
um meio académico proprio a pesquisa de historia do direito no Brasil ndo foi capaz de suprir

a lacuna que existe no pais acerca da historiografia das ideias juridicas e trabalhos basicos nesta

245para tanto, ja contendo a revisdo bibliografica de biografias intelectuais de juristas em seus paises (Inglaterra e
Auwustrdlia, cobrindo um pouco também da literatura norte-americana), cf. PARRY, 2010; SUGARMAN, 2014 e
2015; BARTIE, 2014. Para discussdes mais centradas em aportes historiogréficos (i.e., indicagdes sobre quais
tipos de fontes se pode recorrer e com quais questionamentos) Uteis & confec¢do de biografias juridicas, cf.
DINGLE, 2014; SIMS, 2014; DAWSON, 2014. Por outra parte, no contexto alemao, parece ja estar consolidada
uma producdo académica nesse sentido, apesar de ndo se rotular pela expressdo biografia juridica. Isto pode ser
notado pela publicacdo do exaustivo léxico biografico organizado por Stolleis (2001), mas mais evidentemente
pela vasta literatura centrada em juristas e seus corpos de ideias (para se manter apenas no campo do direito
administrativo, cf. HEYEN, 1980; HUEBER, 1982; SCHMIDT-DE CALUWE, 1999; MULLER, 2006;
SCHUTTE, 2006; MEINEL, 2011).

246para citar somente alguns dos exemplos, dentre varios existentes, de publicacBes que acabam sendo mais
apologéticas ou meramente descritivas de dados biograficos do que analiticas, contextualizadas e especializadas
na historiografia juridica: a cole¢do os Grandes Juristas brasileiros (RUFINO e PENTEADO, 2003 e 2006).
Num meio termo, as biografias escritas por Silvio Augusto Meira sobre Teixeira de Freitas e Clovis Bevildqua
(MEIRA, 2019a e 2019b), ainda muito apologéticas, mas contendo dados relevantes. Os trés volumes da colecdo
Os juristas na formagdo do estado-nacéo brasileiro (MOTA, 2006, 2010, 2010a) também merecem destaque,
apresentando tanto artigos em que foram empregadas ferramentas historiogréficas para adquirir resultados
palpaveis na &rea como outros mais superficiais ou que ndo escaparam de idealizar e heroicizar seu objeto de
pesquisa (geralmente juristas ou ideias juridicas abstratas). Para citar algumas pesquisas que representam a
excecdo, indo na direcdo do que se propde aqui: SANTOS, 2012; RODRIGUES, 2014; MESURINI, 2016;
BORTOLOTTO, 2019; GODOQY, 2018.
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linha sobre juristas brasileiros (isso mesmo se se limitar a um canone abreviado de juristas

comumente mais reconhecidos).

Poder-se-ia, todavia, duvidar que a biografia juridica seja algo além do que uma
historia intelectual feita com uma delimitacdo especifica, i.e., voltada ao corpo argumentativo
ou conceitual de ideias juridicas (ndo necessariamente coerente) expresso na producdo literaria
de um jurista especifico. Mesmo se s6 se resumisse a isso, tal delimitacdo ja poderia trazer a
pesquisa, na area da historia intelectual, as vantagens de uma analise microscépica. Em poucas
palavras, o ganho possivel seria o de focar as atengdes nas sutilezas e nuances da argumentagéo
juridica, ao observar detalhadamente usos de conceitos e ideias por parte do autor, de modo a
identificar melhor quando ocorrem momentos de inovagéo, apropriacdo e/ou reproducdo da

linguagem juridica.

A investigacdo, nesse sentido, tem menos o intuito de coletar e descrever
exaustivamente informacOes sobre o biografado para a elaboragdo de seu perfil do que de
entender, a partir destas e do estudo de sua obra, como se podem relacionar determinados atos
individuais de fala a estruturas simbdlicas e linguisticas perpetuadas no meio juridico. E dizer
que as publicaces e as atuacdes de Hely enquanto jurista sdo relevantes a pesquisa pelo menos
em dois sentidos: i) pela reproducdo de lugares-comuns do restante da comunidade juridica a
que pertencia, sendo representativas ou indicativas de caracteristicas dela; e ii) por produzir
modificagdes discursivas suficientemente impactantes para serem incorporadas por seus pares,
difundindo-se enquanto significados validos dentro do saber juridico. Por isso, os resultados
deste estudo também servirdo para entender melhor a cultura juridica brasileira de que Hely

fazia parte.

Pretende-se ler as fontes tendo em vista um fio condutor tematico préprio: como o
conceito de técnica entrelacou-se discursivamente com o campo do direito administrativo e,
sobretudo, com as contribuicdes deste entrelacamento para as delineagbes do Estado

Interventor.
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2 A Origem, o Contexto Cultural e a Formacé&o de Hely Lopes Meirelles
(1917-1956)

Neste capitulo sera analisado o periodo de formacdo de Hely Lopes Meirelles, do
seu nascimento (1917) até 1957, alguns anos depois de sua transferéncia a comarca de S&o
Carlos em 1952 e de suas publica¢des iniciais. O marco final do capitulo sera a publicacdo de
seu primeiro livro em 1957, o qual serd analisado detidamente no capitulo seguinte. Além da
coleta de dados biogréaficos, necessarios para uma apresentacdo da dimensao contextual (ou
intertextual) de sua obra, elementos do contexto linguistico do comec¢o do séc. XX que parecem
ter impactado sua argumentacdo posterior também serdo levados em conta. Primeiro, como a
circulacdo das interpretacGes do Brasil no comeco do séc. XX veiculou significados mais tarde
reavivados pela argumentacao juridica de Meirelles. Segundo, ao explorar possiveis influéncias
do contexto politico e de parte de seus professores em seu periodo de formagao universitaria na

Faculdade de Direito de Sao Paulo. Por ultimo, serdo analisadas pontualmente algumas fontes
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de seu oficio de magistrado, as quais ja trazem elementos que mais tarde reaparecerdo em sua

obra, e 0s primeiros artigos antes da publica¢do de seu primeiro livro.

O periodo compreende um momento em que ha pouquissimas publicacfes da parte
de Meirelles, por isso as analises remetem, sempre que possivel, aos seus textos posteriores, de
1957, de forma a também estabelecer elos mais concretos entre contexto e texto para as
explicagdes propostas. A escolha de parar antes da publicacé@o de seu primeiro livro foi porque
fazia mais sentido manter a andlise detida dessa fonte em capitulo separado, ja que a partir dela
Meirelles construiu grande parte de sua argumentacao posterior. Contudo, como ja mencionado,
0 presente capitulo ja procura, sempre que possivel, conectar a analise de seus primeiros anos

a suas primeiras publicac@es, antecipando assim a explicacéo dela em parte.

2.10 Hinterland brasileiro e as Interpretacdes do Brasil

Hely Lopes Meirelles nasceu em 5 de setembro de 1917, na cidade de Ribeirdo
Preto, Sdo Paulo. Seu pai, Godofredo de Souza Meirelles, era farmacéutico e sua mée, Vera
Leite Lopes, era uma descendente de uma das familias pioneiras que ocuparam a regido.?’
Logo apos Hely Lopes completar um ano de idade, sua mée faleceu por ter contraido a gripe
espanhola.?® Depois dessa perda familiar, seu pai mudou-se, junto com membros da familia
Meirelles e Ribeiro, para o municipio de Fartura, localizado no sul do estado, onde
estabeleceram fazendas. Ali, Hely foi educado por seus avos, até que foi enviado a capital do

estado para completar a educagdo secundaria.?*®

247Informacdo: http://www.plataformaverri.com.br/?local=voceSabia&mes=9&dia=5. Acessado em: 14 dez.
2021.

248 gripe espanhola chegou em Séo Paulo durante o0 més de setembro de 1918, muito provavelmente carregada
por passageiros que vinham do Rio de Janeiro pelo porto de Santos. A pandemia durou aproximadamente até
dezembro. Na cidade de S&o Paulo foram contabilizadas mais de 5 mil mortes, embora o nimero real seja
estimado maior. Sobre a epidemia, ver STARLING, SCHWARTZ, 2020 e BERTOLLI, 2003.

29AZEVEDO, 1996, p.121.
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Ter sido criado no interior muito provavelmente impactou a sua percepgdo sobre
quais eram os problemas do pais, especialmente quando contrastado esse cenario com o da
capital de S&o Paulo. No inicio do século XX, as dicotomias campo/cidade e urbano/rural
ocupavam um lugar central no imaginario social, sendo o espaco interiorano percebido por
muitos como a encarna¢do do atraso nacional no processo de modernizacdo. Varias
representaces desse ambiente rural (presentes em ensaios, romances, pinturas, relatorios
cientificos etc.) exemplificaram e circularam essa cosmovisdo.?*° Tais fontes ndo sdo somente
indicadores de como a experiéncia de viver em fazendas e a observagao sobre o rural durante
esse periodo poderiam ser articuladas em interpretagdes sociais e politicas, como também foram
fatores nessa articulagdo.?! O ultimo ponto deve ser levado em conta ja que Meirelles muito
provavelmente tomou conhecimento delas, devido a alta circulagdo que adquiriram. Se se
tomam alguns exemplos dessas representacdes culturais feitas por pessoas com bases sociais

similares e da mesma regido (S&o Paulo) que Meirelles, o quadro fica claro.

O primeiro exemplo é o personagem Jeca Tatu, criado por Monteiro Lobato em
1914 para uma série de artigos publicados no jornal O Estado de Séo Paulo. Reagindo aos
discursos indianistas e romanticos do sec. XIX, que fortemente valorizavam a beleza e a
opuléncia do meio-ambiente natural brasileiro juntamente com a figura do nativo (neste caso,
0 indio), Monteiro Lobato acusou exatamente este Ultimo de ser a origem dos problemas do

Brasil.?®> Para Lobato, o nativo ndo era mais identificado com o indio, mas sim com o

250para uma andalise de como o espaco era imaginado pelo nascente pensamento social brasileiro da primeira
republica, em especial nos textos de Vicente Licinio Cardoso e Euclides da Cunha, cf. EHLERT MAIA, 2008.
Para uma sintese do argumento, cf. EHLERT MAIA, 2013. Uma das teses de Maia (a que mais interessa aqui)
€ que, no material tratado, a terra foi imaginada como uma “imagem espacial para pensar problemas da
modernidade periférica, e ndo simplesmente uma variavel cientifica do determinismo geografico” (idem, p.89)
e que tais “pensadores visualizaram no mundo agrario as chaves para o entendimento da condic¢do periférica”
(idem, p.90).

1A distingdo heuristica entre fontes historicas como indicadores e como fatores foi tomada emprestada de
Koselleck (1995, p.124). Se se quiser formular com mais profundidade, ndo se trata apenas de que essas fontes
contribuiam & difusdo e circulacdo de um imaginério social, mas, mais relevante, é que o (re)criavam
constantemente na comunica¢do, ao movimentar uma série de discursos, significados e expectativas sociais.

252 reacdo ao indianismo foi claramente sintetizada em uma das frases de Lobato no artigo Urupés: “Pobre Jeca
Tatu! Como és bonito no romance ¢ feio na realidade!”. A referéncia provavelmente pode ser tragada a romances
como O Guarany, de José de Alencar, um exemplo classico da literatura nacionalista do romantismo e
indianismo brasileiro.



93

caboclo,? o qual foi retratado como uma praga: “Este funesto parasita da terra (...), espécie de
homem baldio, seminémade, inadaptavel a civilizacdo, mas que vive a beira dela na penumbra
das zonas fronteiricas”.?>* Jeca Tatu seria a personificacdo de todos os defeitos imaginados do
caboclo: ele era preguicoso, bébado, sem educacgéo, supersticioso, demasiadamente religioso;

enfim, um caipira.

&
bW

|24 EDICAO - REVISTA PELO AUTOR - NA QUAL

SE COMPLETAM 10 MILHOES DE EXEMPLARES - 194)

»

253 interpretacdo de continuidade entre indio e o caboclo é perceptivel na seguinte passagem do mesmo artigo:
“O indianismo esta de novo a deitar copa, de nome mudado. Crismou-se de ‘caboclismo’. O cocar de penas de
arara passou a chapéu de palha rebatido a testa; a ocara virou rancho de sapé; o tacape afilou, criou gatilho,
deitou ouvido e é hoje espingarda trouxada; o boré descaiu lamentavelmente para pio de inambu; a tanga
ascendeu a camisa aberta ao peito”.

2541 obato contrastava essas feigdes com o que seria desejoso: “A medida que o progresso vem chegando com a
via férrea, o italiano, o arado, a valorizacdo da propriedade, vai ele refugindo em siléncio, com o seu cachorro,
o0 seu pildo, a pica-pau e o isqueiro, de modo a sempre conservar-se fronteirico, mudo e sorna. Encoscorado
numa rotina de pedra, recua para ndo adaptar-se”.
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A capa da 122 edicdo de Jeca Tatuzinho, publicada em 1941

Muito proxima dessa representacdo foi a descrigdo do povo brasileiro pelos médicos
Belisario Penna®® e Artur Neiva no relatorio de sua expedicdo para o nordeste e regides
centrais, publicado em 1916.2°® A diferenca, porém, foi que os defeitos ndo eram mais
apresentados como congénitos ao caboclo; em vez disso, seriam principalmente causados pelas
péssimas condicBes sanitarias em que este vivia. Junto com outros intelectuais e politicos,
Belisario Penna e Artur Neiva formaram a Liga Pr6-Saneamento em 1918, iniciando o
movimento ou campanha sanitarista, uma acao coletiva e organizada destinada a conscientizar

e gerar engajamento nos problemas sanitérios e de satide publica.?®’

O movimento obteve rapidamente grande repercusséo, inclusive porque a irrup¢ao
da gripe espanhola exacerbou os perigos epidémicos na opinido publica. Nao demorou muito
para que varias figuras importantes aderissem a campanha, incluindo Monteiro Lobato. Uma
das contribuicGes deste foi a reformulacdo do personagem de Jeca Tatu — o qual serviu
conjuntamente como peca publicitaria do movimento e da marca Biotdnico Fontoura.
Impulsionado pela perspectiva sanitarista, Lobato mudou de postura diante do caboclo,
atestando: “O jeca nao € assim: ele esta assim”. Numa nova estoria, Jeca Tatu reverte sua
situacdo desfavordvel ao aceitar as indicagcdes do “dotd” de tomar medicagdes para suas
doencas, tornando-se entdo sadio e civilizado — e até mais trabalhador que seu vizinho italiano,

com quem antes era comparado em total desvantagem.

A descoberta que as mazelas do Brasil poderiam ser atribuidas a propagacéo de
doencas e a falta de saneamento basico também foram disseminadas pelo médico Miguel
Pereira em 1916.2°® Durante um discurso na Faculdade de Medicina do Rio de Janeiro, Pereira

proferiu uma afirmagdo de fama vindoura: a de que o Brasil seria “um enorme hospital” — ja

2530bre esse personagem e uma analise de sua producdo intelectual, cf. a tese de DALLACQUA DE
CARVALHO, 2019.

B6TAMANO, 2017, p. 104-107. Cf. também LIMA, 1998, especialmente p. 15ss. Para o contexto das expedicGes
cientificas do comeco do séc. XX e uma colecdo de fotografias tomadas durante elas, ver o livro A ciéncia a
caminho da roca (FUNDACAO OSWALDO CRUZ. CASA DE OSWALDO CRUZ, 1992).

Z"HOCHMAN, 2015, p.62-87.
258para uma leitura contextual desta fonte, ver SA, 20009.
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que praticamente todos os seus habitantes estavam enfermos.?*® A frase tornou-se um slogan
da campanha sanitéria, sendo repetida pelo préprio Pereira em outras ocasifes e continuamente
utilizada no debate publico por décadas. Tanto que até mesmo Hely fez referéncia a ela em seu

primeiro livro sobre direito municipal, em 1957, ao lidar com o tema de satde publica:

Antes de sermos doentes, somos um povo desnutrido. N&do chegamos a ser nem "um
vasto hospital” como MIGUEL PEREIRA chamou ao Brasil, porque num hospital se
presume alimentacdo adequada e tratamento conveniente. NOs, entretanto, nem
alimentamos, nem medicamos satisfatoriamente aos nossos doentes. Confiamos na
resisténcia miraculosa da nossa gente, repetimos literariamente que "o sertanejo é
antes de tudo um forte", ndo atentamos para os efeitos da fome, de que nos advertem
0s nutricionistas, e com isso assistimos ao enfraquecimento cada vez mais acentuado,
cada vez mais cruciante do homem e da economia nacional.?®°

Meirelles esta aqui focado em algo ligeiramente diferente do que estava o
movimento sanitarista. Os principais topicos de preocupacao nesse momento séo a fome e a ma
nutricdo — fortes indicativos de subdesenvolvimento econdémico nos anos 50. De qualquer
forma, o propdsito da frase no texto de Meirelles tem algo de similar com o seu uso inicial: era
0 de apontar causas socioecondmicas para o atraso do pais com o intuito de demandar mais
acdo estatal que as sanassem. Nota-se isso em Meirelles pela constatacao, feita apos a citacao
acima, de que o mais desolador ndo seria o “mal” em si, mas “o desinteresse dos governos para

com a salde do brasileiro”.?5!

Né&o obstante as distingdes que podem ser destacadas entre o discurso sanitarista e

o de Meirelles,?®? o relevante aqui é que a frase e sua interpretacgéo tiveram um apelo duradouro,

29Essa afirmagdo era acima de tudo uma reacéo a pronunciamentos politicos de Olavo Bilac feitos na época. Este,
preocupado com a situacdo da Primeira Guerra e com as ameacas a independéncia nacional, propds o
recrutamento forg¢ado da populagéo da regido interiorana do Brasil para servir o Exército, caso fosse necessario.
Pereira foi contrario a proposta, retrucando que nio se deveria “pensar no perigo externo, duvidoso e
problematico, quando portas adentro, aqui o temos tangivel, certo, palpavel e implacavel”. Para Pereira, a
populagdo do interior seria, “sem exagero”, “uma legido de doentes e de imprestaveis”. Indagava ainda: “Quaes
os soldados que o orador ird equipar? Os do seu Estado natal? Mas foi exactamente ahi que o descobrimento
genial de Chagas”, que teria revelado ao pais “espectaculo dantesco de uma morbilidade fatal e progressiva que
amontoa geragdes sobre geragdes de disformes e paralyticos, de cretinos ¢ idiotas” (PEREIRA, 1922, p.6).

Z0MEIRELLES, 1957, p. 239-240.

%1para confirmar seu argumento, ele fez uma comparagéo entre o orgamento destinado a sadde e educagdo no
Brasil com o do Uruguai no periodo: o primeiro alocava (de acordo com Meirelles) menos de 10%, enquanto o
segundo 17%.

262 primeira seria que o discurso do movimento sanitario estava inclinado a defender a centralizagdo. Os

envolvidos foram geralmente criticos a configuragdo federativa adotada durante a Primeira Republica, que, na
sua concepcao, teria concedido demasiada autonomia aos estados, impedindo uma acdo unificada pelo governo,
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a ponto deste ser reacendido na argumentacdo dogmatica de Meirelles, em seu préprio
diagndstico de problemas, décadas mais tarde. O uso continuo da frase também parece indicar

que 0 assunto ndo estava sendo resolvido satisfatoriamente.

Historiadores culturais, como Gilberto Hochman e Nisia Trindade Lima, sustentam
que o discurso produzido pela campanha sanitarista foi ndo s6 uma contraposicdo a postura
ufanista como também a rejeicdo de outra, completamente pessimista quanto a situacdo e ao
futuro do pais (como seria, por exemplo, a de Lobato na primeira versdo do Jeca Tatu). Ao
retirar o foco do diagnostico dos supostos defeitos naturais ou bioldgicos da populacdo
interiorana, a discussdo publica voltava-se a como a ciéncia médica e as politicas publicas de
salde e saneamento poderiam higienizar a populacdo, sanando tanto seus males fisiologicos
quanto a propria condigdo de “barbarie e atraso” do pais.?5® Para Hochman e Lima, os relatorios
e 0 debate publico subsequente moldaram uma interpretagdo social do Brasil e
consequentemente pautas governamentais a longo prazo. Resultado concreto desse movimento
foi a criagdo, em 1920, do Departamento Nacional de Satide Plblica?®*, mais tarde transformado

em ministério no Governo Vargas.

O segundo exemplo s@o duas pinturas de Portinari. Estas estdo cronologicamente

mais proximas do periodo em que Meirelles comeca a publicar seus textos, e mostram como a

sobretudo no setor da sadde publica. Por outro lado, Hely Lopes era contrério & centralizacdo, defendendo a
descentralizacdo e o fortalecimento dos municipios. A segunda distin¢do seria que o discurso do movimento
apresentava o saber médico enquanto solugdo principal para os problemas. Para Meirelles, os conhecimentos
cientificos e técnicos eram necessarios, mas ele estava empenhado em construir um arcabougo técnico-juridico
em que se pudesse organizar a sociedade e o uso desses saberes.

283 IMA, HOCHMAN, 1996 e 2004.

264para uma narrativa dessa trajetoria, analisando também a legislagédo que se seguiu apds 1919, impulsionada pela
liga pré-saneamento, que gradualmente criou uma malha estatal de instituicbes de pesquisa, destinacdo
orcamentaria ao problema sanitério e cooperagdes internacionais quanto ao assunto, cf. RANGEL, CAETANO
e HABLE, 2021, p.35-36. Além disso, relevante é o dado, apontado no artigo citado, de que praticamente todos
os higienistas ligados a liga pré-saneamento foram integrados ao DNSP ap6s sua criagdo, demonstrando um
vinculo bastante evidente do movimento sanitarista com a criagcdo do primeiro drgdo de administracdo estatal
com escopo nacional ap6s a adocdo do sistema federativo no Brasil. Tao relevante quanto essas informacoes
sobre a reacdo governamental aos problemas suscitados na esfera publica, porém, € que a literatura juridica ndo
tardou a refletir sobre as repercussoes da criagdo do DNSP, sendo esta percebida, em 1922, como “comprovacao
da moderna tendéncia centralizadora” por Castro Nunes, sendo entdo ja cogitada a sua “promogao a Ministério”,
como aponta Bortolloto em estudo aprofundado sobre o autor (2019, p. 85).
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imagem publica da miséria e da pobreza do interior passava a incluir a fome enquanto ainda

representava as condi¢Oes sanitarias precarias da populacéo.

Os Retirantes, 1944, Candido Portinari
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Crianga Morta, 1944, Céndido portinari

Esses exemplos servem menos para dizer algo sobre como a experiéncia individual
da criacdo de Meirelles moldou seus escritos de maturidade do que fornecer evidéncias de que
ele estava inserido num contexto linguistico saturado de interpretacfes sociais e politicas do
Brasil marcadas pela assinatura do atraso. Nesse esquema interpretativo, conceitos como
civilizacdo e progresso foram cruciais para os debates nacionais desde os finais do séc. XIX.
Eles serviam, dentre outras coisas: para expressar o sentimento de defasagem ou assimetria em
uma corrida internacional pela prosperidade; para criticar o estado de coisas; e para legitimar
acOes (supostamente) propicias a reverter este estado de coisas. Tais conceitos ainda detinham
forca quando os textos de Hely passam a ser publicados, ja que ainda foram usados na sua
argumentacao, mas agora eles apareceriam conectados ou até mesmo subordinados a no¢éo de

desenvolvimento econdémico, como esta passagem indica:

A cultura geral do povo é o mais eficiente fator de progresso de uma comunidade.
guanto mais civilizado, maiores sdo as necessidades do homem, e dai decorre 0 maior
desenvolvimento econémico para o completo atendimento de suas exigéncias
individuais. Com a civilizagdo lucram o comércio, a inddstria, a agricultura, os
transportes e todos os outros elementos de progresso do Municipio. Desenvolver a
cultura geral dos municipes equivale a desencadear necessidades que, por sua vez, vao
estimular o desenvolvimento de todas as atividades criadoras de riqueza particular e
publica.

Um povo inculto é apatico e estatico; um povo civilizado € vibratil e dindmico.
Aquele, contenta-se com o0s minguados recursos que a natureza lhe oferece; néo
idealiza, nem realiza; este, exige o perene aperfeicoamento da industria, o
aprimoramento da agricultura, a variedade do comércio, os requintes da arte, enfim
todas as formas evoluidas da ciéncia e da técnica. 2%

N&o deixa de ser curioso gque esta passagem guarda similaridades com a narrativa
do Jeca Tatu, especificamente, em como a apatia do povo incivilizado, acomodado com seus
recursos naturais abundantes, foi contrastada com a desejada diligéncia e a apreciacdo de
melhoramentos tecnoldgicos. Mas ndo € surpreendente que essas consideracdes fossem feitas
num livro de direito administrativo. O topos do atraso e a preocupacdo com conceitos como

civilizacdo, progresso e desenvolvimento estdo evidentemente relacionados, e tanto um como

Z5MEIRELLES, 1957, p. 314. A passagem se encontra na parte final do capitulo sobre poder de policia, em que

o autor trata do “poder de policia de propulsdo”. Mais sobre isso cf. infra.
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0 outro contribuiram para a legitimac&o do direito administrativo.?®® Ao acionar esse repertorio
conceitual, o direito administrativo é projetado como um saber capaz de oferecer e organizar

ferramentas de governanca, cujo bom uso proporcionaré o fim almejado de “progresso”.

No entanto, a associacdo do tratamento dogmatico do direito administrativo ao
diagnostico de problemas nacionais e as interpretacGes do Brasil ndo ficou constrita a
legitimacdo desse saber. Por vezes, essa associacdo foi capaz de modificar a disciplina ela
mesma, em sua apreciacao por autores brasileiros, como se vera extensamente no caso de Hely.
Em outras palavras, a articulacdo de problemas nacionais junto com o vocabulario do direito
administrativo levou muitas vezes a adaptacdo de institutos juridicos especificos — e essas
adaptac6es, mesmo quando pontuais, provocavam ndo raro uma mudanca estrutural de maiores
consequéncias para a mesma linguagem. Nesse sentido, tanto uma apreciacdo da circulacéo
transnacional desse saber quanto o seu uso pragmatico local sdo necessarios para 0

entendimento de sua formacao historica.

2.2 Mudanca para a Capital, os Anos na Faculdade de Direito de Sédo Paulo

Depois de passar sua infancia no interior, Meirelles mudou-se a capital do estado.
Seu pai foi morar na cidade de Sao Paulo provavelmente devido a crise econdmica de 1929,
apos ter constituido familia nova. Nao é totalmente claro se Hely Lopes morava com seu pai ou
ndo no periodo — mas é provavel, ja que a data corresponde ao momento em que Meirelles

tornou-se aluno no Liceu Rio Branco. Neste colégio, “fez amizades duradouras”, como, por

265E possivel voltar bastante na relagio entre esses conceitos e a tradicio do direito administrativo: ja o conceito
de policia no Antigo Regime era empregado, ocasionalmente, como sindnimo de civiliza¢do. Para uma anélise
geral, cf. KNEMEYER, 2004. Para o contexto portugués, cf. SEELAENDER, 2003; 2008; e 2009. Foi a partir
da policia que se continuou a conceber a intervencéo estatal social por bastante tempo ainda na transi¢do para
um modelo juridico, como demonstra a leitura do livro Principii di Diritto Amministrativo de Vittorio Emanuele
Orlando. Ali também é clara a relagdo entre direito administrativo e progresso econdmico e cultural, cf.
ORLANDO, 1891, p. 23; 33; 35; 38; 41-42. Para o contexto brasileiro, a leitura aqui feita do Visconde de
Uruguai e de outros autores da Primeira Republico demonstra exatamente esse ponto.
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exemplo, com Roberto Abreu Costa Sodré.?®” Anos mais tarde, Meirelles e Sodré ingressaram
na mesma turma na Faculdade de Direito de S&o Paulo.

Sobre a vida de Hely Lopes Meirelles enquanto estudante ndo se sabe muito. Os
registros encontrados em jornais apontam que ele encabecgou a chapa vitoriosa na eleigéo de
1941 para a diretoria da associagio académica “Alvares de Azevedo”, entidade beletrista da
Faculdade de Direito de S&o Paulo. A sessdo de empossamento da diretoria contou com a
presenca do embaixador José Carlos Macedo Soares e do professor Sebastido Soares de Faria
(sobre o qual sera mencionado mais a seguir), contando com algumas conferéncias sobre o
poeta Alvares de Azevedo e com uma fala de encerramento realizada pelo proprio Hely.2%8
Ainda esta documentada sua participagdo na primeira reunido do ‘“centro de debates” da
Faculdade de Direito de Sao Paulo, em junho de 1941. Na ocasido, discursariam Israel Dias
Novaes?%®, Geraldo de Carvalho Syllos e Rivarildo de Assis Cintra respectivamente sobre os
temas “A margem de Lobato”, “Em defesa de Machiavel” e “Sobre a arte”, os quais seriam
arguidos por um grupo de alunos, do qual Meirelles fazia parte. Por fim, ele esteve envolvido

no centro académico ao menos em seu ultimo ano, em janeiro de 1942, fazendo parte da

%7Roberto Costa Abreu Sodré (1917-1999) foi um advogado, empresario e politico paulista. Formou-se na
Faculdade de Direito de S&o Paulo em 1942, junto com Hely Lopes Meirelles. Foi um dos fundadores da Unido
Democrética Nacional (UDN), coligacdo partidaria contraria a Vargas no p6s-1945, sendo eleito como deputado
estadual pela sigla. Depois do golpe de 1964, migrou para a ARENA, tendo sido nomeado indiretamente pelo
regime militar como governador de Sdo Paulo, durante 1967 a 1971. Apé6s a democratiza¢do, foi um dos
fundadores do Partido Democratico Social (PDS), sucessor da ARENA, e atuou como ministro das RelagBes
Exteriores do governo Sarney, de 1986 a 1990.

268ASSOCIACAO ACADEMICA ALVARES DE AZEVEDO. Correio Paulistano, Sdo Paulo, 11 de maio de
1941,

29Israel Dias Novaes (1920-2009) foi um politico, empreséario, jornalista e escritor paulista. Enquanto estudante
da Faculdade de Direito de S&o Paulo, foi colaborador no periédico “Parnaso” e também signatario do Manifesto
a nacdo lancado em novembro de 1943 contra o Estado Novo (1937-1945). Em 1956, exerceu cargos de
confianga na gestdo de Janio Quadros como governador (1955-1959). Jornalista e empresario do ramo
agropecudrio, no pleito de outubro de 1958 elegeu-se deputado estadual por S&o Paulo, pela Unido Democrética
Nacional (UDN). Foi reeleito em 1962, dessa vez com 0 apoio da Alianca Eleitoral pela Familia, associacdo
civil de &mbito nacional sucessora da Liga Eleitoral Catdlica, tornando-se também vice-lider da bancada da
UDN. Com a extingdo dos partidos politicos pelo Ato Institucional n®. 2 (27/10/65) e a posterior implantagdo do
bipartidarismo, filiou-se & Alianca Renovadora Nacional (Arena), partido de apoio ao regime militar instaurado
no pais em abril de 1964. Na Assembléia Legislativa manteve a vice-lideranca da Arena. Disputou por esta
legenda uma cadeira de deputado federal por Sdo Paulo no pleito de novembro de 1966. Em janeiro de 1969,
por ter votado contra o pedido de licenca para processar o deputado federal Marcio Moreira Alves, perdeu o
mandato com base no Ato Institucional n°. 5 (13/12/68), mas manteve os direitos politicos. Mais tarde, filiou-se
ao MDB. As informaces foram colhidas de:  http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
biografico/novais-israel.



http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/novais-israel
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/novais-israel
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comissdao encarregada de desenvolver uma “campanha nacionalista e pan-americanista” em
“prol de um comum entendimento entre todas as classes da Nagao” sob a legenda “Pelo Brasil

coeso e pela América unida”.2’°

Meirelles comecou sua formacéo juridica em 1937, finalizando-a em 1942. A sua
geragdo vivenciou, portanto, momentos politicos turbulentos, no plano nacional e internacional.
1937 foi 0 ano em que 0 governo Vargas instaurou o chamado “Estado Novo”, com o
fechamento do Congresso e a outorga de uma nova constituicdo. Dois anos mais tarde, o cenario
internacional agitava-se com a deflagracdo da Segunda Guerra. E em 1942, o Brasil entrou no
conflito em favor dos aliados — ndo de forma inteiramente pacifica, diga-se de passagem,
impulsionado por um agitado debate publico interno e por pressao dos EUA. Como descreveria
0 panorama anos mais tarde um membro da geracdo de 1941/1945 da mesma faculdade, citando

Charles Dickens: “era o melhor dos tempos, era o pior dos tempos™:

Realmente, em 1941, prosseguia no plano internacional, a Il Grande Guerra, com 0
lamentavel cortejo de sangue e violéncia. A esse tempo, era ainda incerto o resultado
da terrivel conflagracdo, com o risco para a propria civilizacdo crista e ocidental, com
a possivel vitéria da barbérie nazista. E, dentro de nossas fronteiras, grassava ndo
menos lamentavel ditadura dita "estadonovista”, que impedia toda e qualquer forma
de liberdade de expressdo e acolitava (em desejo e inten¢do, ao menos) o nazi-facismo
entdo com ares de triunfante. Era, pois, 1941, o pior dos tempos. Mas, para 0s jovens,
que sentem sempre dentro de si “o borbulhar do génio” e acalentam uma “aurora de
porvir”, as nuvens, por mais negras que Sejam, nunca prenunciam tempestade
arrasadora: os mogos sonham e idealizam um “brave new world”.?"

Também era esse um momento em que o ritmo de expansdo urbanistico da cidade
de Séo Paulo impactava o imaginario dos observadores contemporaneos, como sublinhou o

mesmo autor:

Era a época em que a prépria metrépole se modificava, abandonando as ruas estreitas
e coloniais do velho triangulo, projetando-se para além do Anhangabal, com a
inauguracgdo do novo viaduto do Ché e abertura da Avenida Ipiranga. Sentia-se, na
ocasido, a tendéncia para novos horizontes, como os representados, pela Avenida e
Estadio do Pacaembu ou pela Avenida Nove de Julho, com o tunel que cortava o
espigdo da tradicional Avenida Paulista, bem assim com a “Ponte das Bandeiras”, que
substituia a velha “Ponte Grande” (...).2"2

20CENTRO ACADEMICO ‘XI DE AGOSTO’: campanha nacionalista e pan-americana a ser feita pela nova
diretoria de agremiacao estudantil. Correio Paulistano, Sdo Paulo, 7 de janeiro de 1942.

ZIEARIA, 1974, p.291-292.
22| dem, p.292.



102

O escritor dessas memorias, Anacleto Oliveira Faria, possuia semelhancas com
Meirelles para além de terem sido alunos na Faculdade de Direito praticamente ao mesmo
tempo: 1) vinha de origem familiar que tinha raizes no interior, ligada ao negécio do cafe; 2)
sua familia também teria, posteriormente, ligacdes com o partido Unido Democrética Nacional
(UDN); e 3) a radical postura antivarguista, evidente inclusive na passagem citada acima.?’®

A turma de Hely Lopes graduou-se em 1942,2"* ano em que, ja tensa, crescia a
animosidade entre o Largo de S&o Francisco e o governo central. A atmosfera latente de
confrontacdo politica com o regime de Vargas € notdria, e.g., no discurso do patrono da classe
de 1942, Sebastio Soares Faria®’®, que foi diretor da faculdade durante 1939-1940. Neste
discurso, direcionado a turma de Meirelles, Soares Faria enalteceu o papel da faculdade em
momentos historicos de resisténcia contra o autoritarismo (mencionando datas e eventos: 1842,
a guerra do Paraguai, a abolicéo, a republica, e 1932), com o claro intuito de reafirmar tal papel
mais uma vez. O paraninfo conferiu um tom ideoldgico ao discurso, contrapondo a ideia de
“liberalismo econdmico” ao que rotulou de “heresias”, referindo-se ao dirigismo estatal.?’® Ao

final, fez uma suplica a turma: “ndo vos impressionei, com o triunfo momentaneo da forca, que

273Como descrito na entrevista com seu filho, José Eduardo Faria, concedida ao CPDOC.

274Para sanar algumas possiveis ddvidas sobre o grau de proximidade de Hely Lopes com sua turma de faculdade,
vale ressaltar que ele manteve contato com os demais colegas pelo menos até 1962. Um anuncio de jornal de
1949 constava Meirelles como membro da “comissdo incumbida de receber as adesdes” para a solenidade da
turma de bacharelandos de 1942 (SOLENIDADES DE FORMATURA: bacharelandos de 1942. Jornal de
Noticias, Sdo Paulo, 14 de janeiro de 1949. Secao “Sociedade”). J4 outro antincio, agora no jornal Estado de Séo
Paulo, de 1957, informava que Meirelles foi parte da comissdo organizadora para o 15° aniversario de formatura
da turma de bacharéis de 1942 (BACHAREIS de 1942, Estado de S&o Paulo, 12 de dezembro de 1957, p.19).
Em 1962, mais uma noticia constava o seu home, mostrando a continuidade de sua atuacdo na organizacdo da
comemoracio da turma de 1942 (BACHAREIS de 1942, O Estado de S&o Paulo, 11 de dezembro de 1962, p.
15)

275gebastido Soares de Faria (1883-1952) foi advogado e professor na FDUSP. Natural do estado de S&o Paulo.
Iniciou seus estudos pela Faculdade Livre de Direito do Rio de Janeiro, mas obteve transferéncia para a
Faculdade de Direito da Universidade de S&o Paulo, pela qual se formou bacharel em 1911. Apo6s a formatura,
lecionou na extinta Universidade de S&o Paulo, além de ter advogado. Aos 50 anos de idade, inscreveu-se no
concurso para a cadeira de Direito Comercial do Largo S&o Francisco, tendo sido nela aprovado, tornando-se
livre-docente. O cargo de catedratico foi obtido em 1936 em Direito Judiciério Civil. Entre os anos de 1939 e
1941, durante o Estado Novo, foi Diretor da Faculdade de Direito da USP. (REZENDE FILHO, 1952, p. 123-
132).

Z’8Entre outras criticas, pontuou que: “a experiéncia nos mostra, de modo incontrastivel, que as intervencdes do
Estado na economia, trazem, no seu bojo, a miséria e a ruina, que a protecdo aproveita ao fabricante, ao
intermediario e ndo ao consumidor, que ¢ o mais digno de protecdo e de amparo” (SOARES FARIA, 1950,
p.154). A critica do discurso utilizou a Russia como exemplo de governo que adotou tal postura condenada, mas
o claro alvo real era o governo de Vargas.
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¢ efémero, nem com o sacrificio da liberdade, que ¢ passageiro”, clamando para que, em
momentos de vacilacdo, olhassem para as Arcadas, para que obtivessem uma resposta segura e

impavida: “(...) eia, pela Justica e pela Liberdade!”.2”’

Soares Faria ainda sutilmente incitou a mobilizacdo dos estudantes ao atestar que
0 siléncio da “mocidade” ndo seria sinal de acomodagdo: “O siléncio pode ser também,
reprovacdo e anatema e, muitas vezes, é tempestuoso, por ser o prenuncio incoercivel de
grandes e intensas agitacdes”.?’® Quase um ano apos Meirelles ter se formado e deixado as
Arcadas, em 2 de novembro de 1943, o Centro Académico XI de Agosto foi invadido pela
policia especial do regime, que pretendia proceder investigacdes e muito possivelmente
intimidar os estudantes. Esse evento desencadeou uma série de reacfes, como a Passeata do
Siléncio — cuja inspiracdo pode ter mesmo surgido das palavras do paraninfo. O ato foi

duramente reprimido, com saldo de um morto e dezenas de feridos.

As desavencas e tensdes entre 0 governo de Vargas e 0s membros da Faculdade de
Direito de S&o Paulo podem, todavia, ser rastreadas até o comego dos anos 1930, atingindo um
climax anterior com a Revolucdo Constitucionalista de 1932. A oposi¢édo ganhou novo alento
em 19372°, com o endurecimento do regime, contra o qual varias vozes se contrapuseram

veementemente — algumas delas de pessoas proximas a Hely.

Um exemplo é Antdnio Carlos de Abreu Sodré, irmao mais velho de Roberto Costa
de Abreu Sodré, que participou intensamente no levante armado de 1932. Apds perder seu cargo
de deputado®®® com o fechamento do congresso em 1937, Ant6nio Carlos abriu em S&o Paulo

um escritério que serviu como sede ndo oficial da resisténcia local a VVargas. Ele foi um dos

2I"SOARES FARIA, 1950, p.156.

28SOARES FARIA, 1950, p.148.

29sso ndo significa que ndo houve adeses ao varguismo no seio da faculdade, por parte de alguns docentes e
alunos. Tampouco foi impeditivo para que houvesse apoio de alguns destes & caga aos comunistas realizada pelo
Tribunal de Seguran¢a Nacional, geralmente por meios informais. Por outro lado, o fechamento do congresso e
a intervenc¢do no governo estadual barrava o retorno das oligarquias locais, 0 que também foi uma das causas de
revolta de alunos e professores que por acaso tivessem lagos familiares com os politicos desprestigiados.

280Antdnio Carlos era deputado eleito pelo Partido Constitucionalista (PC). O PC foi o resultado de uma fusio, em
1934, do Partido Democrético (PD), que se opunha ao Partido Republicano Paulista (PRP), com outras
agremiac0es politicas. Anteriormente, Antbnio Carlos fazia parte do diretério geral do PD, sigla pela qual foi
também eleito vereador.
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principais articuladores da oposi¢do politica em So Paulo, em contato constante com aliados
politicos de outros estados e com os estudantes da faculdade de direito (a quem concedeu

inclusive apoio financeiro para diversas iniciativas).

Antbnio Carlos foi preso duas vezes durante o regime. Em 1940, foi preso junto
com um grupo, do qual também faziam parte Waldemar Ferreira e Francisco Morato, que
comemorava o centenario de Antonio Prado, fundador do Partido Democratico (PD), sob a
acusagdo de tentar reeditar 0 MMDC?®!, Nessa ocsido, 0 grupo foi objeto de inquérito do
Tribunal de Seguranca Nacional. Em 1943, foi preso junto com Aureliano Leite e o jornalista

Jalio Mesquita Filho.?82

Outro exemplo é o Professor Antdnio Sampaio Doria, que chegou a se recusar a
ensinar a cadeira de direito constitucional apos a outorga da constituicdo de 1937, publicamente
a atacando sempre que pode. Para Sampaio Doria, o Estado Novo era uma ofensa a decéncia
humana e ao direito constitucional. Em 1939, ele foi um dos trés professores da faculdade de
direito, junto com Waldemar Ferreira e Vicente Rao, que foram retirados de seus cargos por
ordem de Vargas. Em tom desafiador a atitude do regime, uma comissdo de estudantes da
faculdade de direito (na qual participou Roberto de Abreu Sodré), representando o centro
académico, ofereceu um jantar em homenagem a estes professores. Embora a policia ndo tenha
perturbado o jantar em si, alguns membros da comissao foram perseguidos e presos uma semana
apos o evento. Eles somente foram soltos depois de Sebastido Soares de Faria ter ameacado o

interventor Adhemar de Barros com sua demissdao como diretor da Faculdade de Direito, a qual

2810 MMDC foi 0 nome de uma organizagéo civica e paramilitar representante do movimento responsavel pela
chamada “revolucdo constitucionalista” de 1932 em S&o Paulo. No periodo, crescia em S&o Paulo a reacao,
especialmente das elites locais, ao governo provisério de Getulio Vargas, que havia subido ao poder em 30 e até
entdo governara principalmente por meio de Decretos-Lei. O quadro era agravado pelo descontentamento com
a nomeacdo inicial de Jodo Alberto Lins de Barros (considerado “forasteiro” por parte da classe alta paulista)
como interventor no governo estadual. A movimentac&o politica reivindicava a derrubada do governo provisério
e a convocacgdo de uma Assembleia Constituinte. O MMDC, além da mibilizacdo paramilitar e do recrutamento,
esforcou-se em unir, nessa causa comum, diferentes grupos politicos, tais quais a Liga da Defesa Paulista e a
Liga Paulista Pro-Constituinte, o Partido Democrético, o Partido Republicano Paulista, Associacdo Comercial
de S&o Paulo. O nome MMDC ¢é um acrénimo das iniciais de 4 representantes da causa mortos durante protestos
contra 0 Governo Federal. As movimentacdes do MMDC levaram ao levante estadual contra o governo federal,
no embate conhecido como ‘revolucdo constitucionalista”. Essa guerra civil durou 87 dias, até que o governo
federal derrotou a tentativa de tomada do governo.

282para essas informagGes, cg. A biografia do CPDOC: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-
biografico/sodre-antonio-carlos-de-abreu.
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instigaria mais comoc&o politica. Poucos anos depois, em 1941, os professores foram restituidos
de seus cargos, mas as rusgas com o governo ja haviam consolidado um sentimento de aversdo

compartilhado por parte consideravel da faculdade.?

Um ultimo incidente deve ser levado em conta: a tentativa de conceder um titulo de
doutor honoris causa a Getulio Vargas. Em setembro de 1941, estudantes de diferentes
faculdades da Universidade de Sdo Paulo propuseram a concessao do titulo ao entéo presidente
do pais, encontrando forte oposicdo dos estudantes da Faculdade de Direito. Ao tomarem
conhecimento da proposta, estes, mais uma vez com o envolvimento de Roberto Abreu Sodre,
reuniram o conselho estudantil interno para debater o assunto. Ali, foram deliberados: o
questionamento publico da decisdo de concessdo do titulo, a determinagdo de uma greve
estudantil contra ela e o uso de gravatas pretas (indicativas de luto) como sinal de protesto.
Apos a reunido, Abreu Sodré e outros colegas resolveram intensificar as manifestacGes
contestatdrias, planejando cobrir partes das instalacbes da faculdade com crepe negro. Na
manha seguinte, eles efetivamente concretizaram o plano, revestindo inclusive a estatua de José
Boniféacio, o Moco, de crepe negro. O entdo diretor da faculdade, José Joaquim Cardoso de
Melo Neto, ao chegar no local, ordenou indignado a remocdo do material, somente para se
deparar com a direta recusa de Roberto Abreu Sodré e Germinal Feij6. Ambos 0s estudantes

foram suspensos imediatamente, 0 que motivou uma série de greves e revoltas dos discentes.

Os protestos logo disseminaram-se para além das fronteiras da faculdade, impelindo
movimentagdes antivarguistas nas ruas com coros de “Abaixo a ditadura! Morra Getllio
Vargas!”.?8 A atmosfera beligerante no Largo do Sdo Francisco era tamanha que as classes
foram suspensas por periodo indeterminado. A situacdo s6 foi apaziguada algumas semanas
depois, com a visita oficial do Ministro Gustavo Capanema a Abreu Sodré e Germinal Feijo,

comunicando a recusa do titulo por Vargas e a retirada da proposta.?®

283DULLES, 1984, p.90-91; p.110-112.

BADULLES, 1984, p.179. As tensdes na rua chegaram, alias, a gerar uma anedota de um colega de turma de Hely
Lopes e Abreu Sodré. Ao ser interrogado na rua por um policial sobre a gravata preta que usava, Horécio
Cherkaskky retrucou estar de luto por seu av0. O policial, entdo, indagou-o sobre a causa da morte de seu avd,
obtendo a resposta que teria sido “de honoris causa” — aparentemente satisfatdria o suficiente para o estudante
ser deixado em paz (idem, p.180).

285para um relato mais detalhado do evento, cf. DULLES, 1984, p.174-189.
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A partir desse panorama, ja se pode imaginar o porqué de Meirelles ter adotado uma
forte postura antivarguista em seus primeiros escritos. Apesar do legado de Vargas ter sido
criticado, apds 1945, por variados setores (até mesmo por antigos aliados politicos de Getulio)
de forma quase oportunistica, Meirelles, por sua parte, teria motivos de sobra para fazé-lo (e
uma forte conviccao, nesse sentido, tampouco pode ser simplesmente descartada). O contexto
de perseguicdo a pessoas préximas de Hely Lopes Meirelles - conjuntamente a prépria
formacdo de identidade simbdlica da faculdade pelos corpos discente e docente, durante esse
periodo politicamente sensivel- traz uma explicacdo plausivel para seus ataques posteriores a

Vargas.

No entanto, mesmo sendo possivel achar motivacGes para essa postura na sua
experiéncia de estudante (ao olhar sobretudo para sua coorte de sociabilizacd02®), ndo se pode
menosprezar que 0s ataques a Vargas podiam trazer beneficios pessoais nos anos 50. Ao
mostrar sintonia com uma critica que era lugar-comum a época, 0s ataques podiam tanto
sinalizar apoio a UDN quanto a outras coalizbes criticas a heranca varguista, sendo um
argumento facilmente vendavel para diferentes setores ideoldgicos. A heranca varguista passou
a ser o alvo de criticas predileto no periodo pos-1945, até porque Vargas pessoalmente (e,
depois de seu suicidio, 0s seus sucessores) permaneceu sendo o principal rival politico da UDN

nas duas décadas apds 1945.

O ambiente da Faculdade de Direito ndo foi, entretanto, somente importante para
Meirelles devido as interacdes sociais e a experiéncia politica ali vivenciadas, mas também o
foi, obviamente, para sua formacdo intelectual e profissional. O contato que teve com alguns
professores e suas formulacbes argumentativas é algo a se considerar neste ponto. A0 menos

dois professores devem ser levantados nessa contextualizacéo.

O primeiro € o ja mencionado Sampaio Doria, que foi influente para Meirelles em
sua defini¢do de democracia e para a importancia do “interesse peculiar” enquanto um conceito

distintivo para distribuicdo de competéncia constitucional para cada unidade federal (abrindo

2860 conceito é tomado de RUTHERS, 2001, e remete a “grupo de pessoas marcadas por experiéncias de vida
comuns”. O conceito foi recepcionado, na historia do direito brasileira, por Airton Seealender, que o explica
melhor (cf. 2009, p. 416).
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mais espaco para a concessao de competéncias ao municipio). Citacdes de Sampaio Doria
aparecem esporadicamente nos primeiros escritos de Meirelles, em especial quanto a questoes

municipais e de pensamento constitucional.

O segundo é José Carlos Ataliba Nogueira, um jovem professor em 1940, que se
encontrava em “lua-de-mel”?%” com a cétedra de Teoria Geral do Estado. O programa da
disciplina girava em torno de sua tese de que o “Estado ¢ um meio, ndo um fim”, considerada
por Anacleto Faria anos mais tarde como “oportuna, maxime para a época ditatorial em que se
vivia”. A féormula aparentemente virou um bordao do professor, tanto que anos mais tarde seria

vulgarizado entre os alunos o verso em rima:
Os alunos estavam na praia,
Comendo amendoim,
Veio Ataliba e disse:

O Estado ¢ um meio e n&o um fim. 288

Em mais de um momento em seu primeiro livro sobre direito municipal, Hely faz
mengao reverente a J. C. Ataliba Nogueira, que teria a “dupla autoridade” de professor de direito
e constituinte. 22° Além disso, a “tese” sobre o Estado como “meio” foi diretamente referenciada
por Meirelles na primeira edicdo da mesma obra, na sessdo voltada a discutir servi¢o publico.
A passagem € especialmente importante no texto de Meirelles por ser o Gnico momento
destinado especificamente a uma conceptualizacdo do Estado. O pontapé inicial da sua
argumentacao foi o conceito de Duguit de Estado enquanto prestador de servicos, do qual se

seguiu a referéncia a Ataliba Nogueira:

A realizacdo de servicos publicos pelo Estado, na sua significacdo mais ampla (Unido
— Estados-membros — Municipios e suas autarquias), é caracteristica mesma de sua
atividade, e, até certo ponto, sua prépria razdo de ser. O Estado, como nacdo
politicamente organizada, ndo se justifica sendo como entidade prestadora de servigos
aos individuos que o compde. O Estado, ja o disse magistralmente Ataliba Nogueira,
ndo é fim, é meio para a realizagdo das aspira¢des do povo, dos individuos
coletivamente considerados. E, realmente, o Estado deve ser o meio condicionador e
propulsor das atividades particulares; o meio para a satisfacdo das necessidades

27A descrigdo é de FARIA, 1974, p.296.
2881 hidem.
BIMEIRELLES, 1957, p.11 e p.193.
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coletivas; o meio propiciador de conforto e bem-estar fisico, moral e espiritual a seu
povo. O Estado tem por dever precipuo humanizar as suas funcgGes, no sentido de
equacionar, com justica e eqliidade, os superiores interésses da Administracdo, sempre
em presenga, e muitas vézes em atrito, com os direitos dos administrados. A funcéo
do Estado, em Gltima analise, é a de assegurar a coexisténcia dos individuos em
sociedade, mantendo a paz externa e a concordia interna, assegurando e
impulsionando a iniciativa particular, regulando a ordem econdmica, promovendo a
educacdo e o ensino, preservando a salde e proporcionando o bem-estar da
coletividade. Tais func@es se traduzem em servicos publicos, vale dizer, em servigos
a serem prestados ou oferecidos ao publico, para a satisfacdo de necessidades coletivas
(servico publico propriamente dito), ou para maior conférto da populacdo (servicos
de utilidade publica).”. 2%

A afirmagdo de que o Estado é meio e ndo fim era util por uma série de razoes,
respondendo tanto a pressoes politicas como intelectuais no contexto dos anos 40. Para Ataliba
Nogueira, serviu para legitimar a intervencdo estatal em setores que o pensamento liberal
econdmico classico ndo admitia?®!, a0 mesmo tempo em que rejeitava praticas autoritarias
concretas (sobretudo o comunismo e 0 nazismo) e concepcles estatais de cunho realista,

cientificista, positivista, evolucionista, marxista, etc.2%?

Acima de tudo, a formulagéo era um esfor¢o de concatenar certos fundamentos do
pensamento catolico (dignidade do homem, direito natural, valorizacdo da familia, da tradi¢do
e da esfera moral/espiritual) com o pensamento politico acerca do Estado, ofertando uma
alternativa de Teoria Geral do Estado compativel com o catolicismo (sem ser estritamente

teoldgica).?®® Nesse sentido, tratava-se de uma reagdo conservadora-catdlica aos tempos

20MEIRELLES, 1957, p.168.

231Como nos setores econdmico ou cultural — algo que apds a Primeira Guerra e a Crise de 1929 ja era largamente
aceito tanto no Brasil como na maioria dos paises ocidentais. Para perceber isso na propria faculdade de direito
de Séo Paulo, basta ler os artigos das edi¢des de sua revista institucional do periodo a partir de 1930 em diante
(defesas pontuais de intervencdo estatal, principalmente nas ferrovias e na area da salde, j& aparecem mesmo
antes dessa data). Em artigos de Sampaio Doéria e Jodo Arruda do periodo 1930-40, por exemplo, ja é possivel
encontrar o entendimento de que seria completamente pacifica a aceitacdo de intervencdo estatal na sociedade,
mesmo em setores delicados, desde que de forma a suplementar a iniciativa privada e sem nunca descambar em
“estatismo”. Para além disso, Ataliba Nogueira baseou sua argumentacdo em grande medida na construgdo de
uma solucdo intermediaria entre 0 que se entendia por “individualismo” e “socialismo” (ou, para Ataliba
Nogueira, “panestatismo”).

292\ proposito desse tltimo ponto, tomando 0 ambiente intelectual em particular, pode-se interpretar no argumento,
ainda, uma reagdo a predominancia da circulacdo de tendéncias positivistas e evolucionistas durante a Primeira
Republica — algo perceptivel na critica mais extensa feita a Herbert Spencer (cf. ATALIBA NOGUEIRA, 1955,
p. 77-80). Aqui, utilizou-se a terceira edicdo da obra, de 1955.

293para as passagens que deixam a explicacdo patente: (idem, p. 60-61; 94-95) aqui, Ataliba Nogueira criticou o
“individualismo” por ter acentuado a miséria, o que levaria a “corrupgdo dos costumes” com a “desagregacdo
da familia”, a “emancipagdo da mulher de todos os deveres do lar”, a “quebra da autoridade dos pais sobre os
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modernos, pois se adaptava tanto aos novos fins que o Estado assumia quanto as exigéncias do
sistema econémico capitalista, com o objetivo de criticar suas bases seculares e/ou cientificistas.
Aceitava parcialmente a intervencgéo estatal pela fundamentacéo da caridade e da solidariedade
e os liberalismos econémico e politico pela dignidade do homem em si e no direito natural, mas

rejeitava a exacerbacdo de um e outro polo quando agredisse quaisquer desses principios.

A proximidade de Ataliba Nogueira com circulos integralistas € digna de nota,
embora na edi¢do do livro em questdo ndo haja passagens totalmente explicitas dessa predilecdo
politica (talvez ja suprimidas na edigdo de 1955). Apos 1930, Ataliba Nogueira tomou parte na
tentativa de criacdo do Partido Nacional Sindicalista — a qual ndo vingou, mas levou a iniciativa
de formar a Acéo Integralista Brasileira. Fez parte, em 1932, da Sociedade de Estudos Politicos
(SEP), fundada por Plinio Salgado, ocupando ali cargos de coordenacio.?®* Se o seu
envolvimento com o integralismo continuou a partir do comeco dos anos 30 ou foi cortado néo

é claro nas fontes consultadas, ndo havendo um trabalho biografico aprofundado sobre o autor.

De qualquer forma, chama a atencdo tambem que Sampaio Doria tenha
argumentado de maneira extremamente similar alguns anos antes da publicacdo do livro de
Ataliba de 1940. Em prelecéo realizada em 1935 por razéo da ceriménia de encerramento dos
cursos da Faculdade de Direito, Sampaio Ddria afirmou que “O Estado ndo ¢é realmente o fim
supremo de que o individuo seja simples meio. E antes o meio de autoridade, de que o individuo,
na sua liberdade, é o fim”.2%® As semelhangas ndo param por ai, tendo Sampaio Déria, no
mesmo artigo, também criticado o “individualismo” e sendo o seu discurso marcado fortemente

por elementos do pensamento catdlico.2%

Que ambos os professores referenciados tenham um pé no pensamento catolico
talvez ndo deva ser visto como mera coincidéncia. A analise das primeiras edi¢cdes dos livros

de Hely mostra a utilizacdo, mesmo que pontual e contida, de fontes catélicas — enciclicas

filhos” e a ascenséo do proletariado, “exército cheio de miséria, de ddio e de rancores™; (idem, p. 108) — aqui,
igualou tanto o “individualismo” como o “socialismo” a “materialismo”, este entendido como ruina da
civilizagdo; (idem, p. 111; 150).

29Cf. a nota biogréafica do CPDOC: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/jose-carlos-
de-ataliba-nogueira.

25SAMPAIO DORIA, 1935, p. 579.

26SAMPAIO DORIA, 1935, passim.
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papais e referéncias a S& Tomas de Aquino (como serd trabalhado adiante). H4 uma certa
sintonia entre a argumentacdo de Hely com a desses professores na afinidade com o pensamento
social catolico. Por outro lado, usar isso como explicacdo das referéncias aos professores serve
somente até certo limite, ja que as citagdes que Meirelles fez desses autores ndo trazem
especificamente nenhum elemento que possa ser ligado diretamente ao pensamento catélico.
Além disso, o fato de Hely Lopes ter combinado Duguit com a citacdo de Ataliba Nogueira
deve ja ser visto como uma alteracdo da posicao original, intimamente imbuida de influéncia
catlica. Para Ataliba Nogueira, Sampaio Doria e outros autores da mesma orientacao
intelectual, as posi¢des realistas e positivistas em geral (e a de Duguit em particular) deveriam
ser tratadas criticamente, sendo com desconfianca, entdo de forma negativa mesmo — Ataliba
Nogueira qualificava abertamente o entendimento de Durkheim quanto ao individuo e a

sociedade, notadamente seguido por Duguit, como “estatélatra”.?®’

Inclusive, aqui vale ser mencionado que, na segunda edicdo do livro direito
municipal de Meirelles, publicada em 1964, a referéncia a Ataliba Nogueira foi completamente
suprimida, junto com todo o trecho que trazia a argumentacdo do Estado como meio e ndo fim
e a elaboracdo do rol de atividades que estariam sob geréncia estatal. Assim, a conceituacao de
Estado de Hely passou a ser muito mais enxuta, totalmente devedora da referéncia a Duguit
(veremos isso mais a frente) e fundamentalmente vinculada ao conceito de servi¢o publico.
Essa seria, alids, a forma a qual seria transplantada para seu livro de direito administrativo,

persistindo assim até as Ultimas edi¢cdes enquanto ainda estava vivo.

Tais modificacdes textuais parecem ser indicativas menos de mudancas de
conviccao do autor (algo ao final e ao cabo inacessivel) e mais da dinamicidade de um contexto
linguistico em constante movimentacao. Mas as modificacfes podem fornecer subsidios para

uma histdria da recepcao de Duguit no Brasil e dar luz a graduais deslocamentos que ocorreram

297Para Ataliba Nogueira, a “doutrina socioldgica” de Durkheim seria “estatélatra”, pois partiria do pressuposto de
que 0 homem s6 é homem porque vive em sociedade (1955, p. 54). Apesar de seu contexto regional e politico
diferente, Eurico de Oliveira Santos, administrativista de periodo anterior, seguia linha similar ao tentar
compactuar uma linha de defesa tedrica com o catolicismo. Este autor afirmou, com certo alivio, que “0 n0osso
direito administrativo ainda ndo soffreu a influencia das idéas positivistas, da nova escola a que pertencem
Duguit, Houriout (sic) e outros, cujo principio € o da prevalencia dos direitos do Estado sobre os do individuo.
Nada justifica essa estranha doutrina, pura revivescéncia do antigo predominio do Estado, posto em evidencia
no tempo do imperialismo romano” (SANTOS, 1919, p. 213).
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no contexto intelectual nacional. Para os anos 50, diferentemente do que no comeco do séc.
XX, qualquer controvérsia em torno de Duguit j& havia se dissipado — sua autoridade estava
consolidada, ainda mais no meio do direito administrativo. Por outro lado, a fundamentacéo
catolica poderia parecer quica algo ultrapassada, mas era aceitavel (talvez ndo seja demais notar
que mesmo o nome de Rui Cirne Lima na area do direito administrativo brasileiro validava a
possibilidade de uma teorizacdo nesses moldes). Para os anos 60, contudo, a fundamentagéo
catolica deveria soar demasiadamente antiquada ou deslocada neste ramo juridico, enquanto o

recurso a Duguit mantinha sua forca persuasiva.

Contudo, néo so isso pode ter influenciado na mudanca textual: parte da passagem
apagada ainda continha varios exemplos de areas em que o Estado deveria intervir. O rol
projetado dos fins do Estado na passagem talvez fosse detalhado demais para o gosto dos
demais juristas da época, dando muitas ideias sobre quais deveriam ou ndo ser as areas de
intervencdo. Para uma dogmatica que procurava se despolitizar e servir a um publico o mais
amplo possivel, o argumento podia ser mais empecilho que util — e talvez Meirelles tenha

notado esse problema ou ter sido alertado dele.

2.3 Depois de 1942: da Primeira Passagem pela Advocacia ao Inicio da

Carreira na Magistratura

Apos a graduacdo, Meirelles abriu um escritério de advocacia com um par de
amigos, exercendo a advocacia até 1947, “quando ingressou, por concurso, na magistratura
paulista, iniciando sua carreira no interior de So Paulo”.?®® No meio tempo, casou-se com
Consuelo Celidonio de Melo Reis.?®® A sua atuagio tanto como advogado quanto como juiz

ainda mereceria mais destaque e uma analise prépria em pesquisas futuras, sendo aqui realcadas

298pORTELA, 1985, p.11.
29NOIVADOS. O Estado de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 4 de margo de 1945, Sessdo SOCIEDADE.
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somente as informacdes consideradas mais relevantes para a escrita de uma biografia intelectual

focada em sua producdo dogmatica.

Meirelles comegou sua carreira de juiz no municipio de Ituverava, onde foi
designado inicialmente a vara criminal. Logo durante seus primeiros anos de magistrado, foi
vitima de um atentado potencialmente mortal no forum local. Jurandir Portela® fez breve relato
do episddio num discurso em homenagem a Hely décadas mais tarde: em 1949, durante o
julgamento de um caso envolvendo o sequestro de idosa®®, Meirelles decretou a prisio
preventiva de “um rico fazendeiro”, “advogado da regiao” e “militar reformado”, suspeito das
acusacdes, imediatamente apos o interrogatorio deste. Em rechaco a decisdo, o acusado,
“conhecido por sua valentia e truculéncia”, sacou um revolver, “que mantinha escondido sob

as vestes”, disparando trés tiros no peito®? do ento juiz. O transcorrido foi contado com

detalhes ligeiramente diferentes no relato biografico de Eurico de Azevedo:

Ao final de seu interrogatério, Hely, que tinha apenas 32 anos de idade, se convence
da necessidade de decretacdo da prisdo preventiva do acusado e o faz, determinando
fosse ele imediatamente recolhido a prisdo. Surpreendido pela coragem do Juiz, o réu
solicita permissdo para falar com sua mulher, que se encontrava na sala e dela recebe
uma arma, escondendo-a sob o palet6. Voltando ao seu lugar e dirigindo-se ao Juiz,
como que desejando parlamentar, saca do revélver e dispara trés tiros no peito do
magistrado. Ferido gravemente, foi socorrido pelo entdo Promotor Publico da
comarca, Dr. Nereu César de Moraes, futuro desembargador e presidente do Tribunal
de Justica de S8o Paulo. Esse mesmo réu, alguns anos depois, atirou também contra
os trés desembargadores que estavam julgando o seu caso no Tribunal.3%

O nome do acusado era Criségono de Castro Corréa, capitdo do Exercito. Como

indicado na referéncia acima, as peripécias e incidentes envolvendo seus encontros com o

S00PORTELA, 1985, p.11-12. O texto de Eurico Azevedo copia grande parte do de Portela, mas adiciona detalhes,
cf. 1997.

301A sequestrada foi a fazendeira Virginia Peres Fernandes, a qual teria sido levada ao Rio de Janeiro com fim de
que fosse coagida a passar uma procura¢do em nome do sequestrador para que este pudesse tomar a propriedade
da idosa em ltuverava. Para essas informacdes: cf. https://www.migalhas.com.br/quentes/87241/atentado-no-
palacio-da-justica-de-sp---ano-de-1952 acessado em 14.02.2022.

302A reportagem do site Migalhas, anteriormente citada, de 2009, aponta controvérsias sobre o local dos tiros,
alegando que o mais provavel é que Meirelles tenha sido alvejado no brago esquerdo. Mais informacéo foi
encontrada na manchete “Desaforamento de processo para Rio Claro” no jornal Estado de Sao Paulo, que tratou
dos procedimentos quanto ao julgamento de Crisdgono e alegou que Meirelles foi atingido no “pulméo e no
ombro” (DESAFORAMENTO DE PROCESSO PARA RIO CLARO, Estado de Sdo Paulo, 11 de margo de
1956 na segdo “noticias do interior”).

303 AZEVEDO, 1996, p.121-122.
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judiciario ndo cessaram ap0s a investida contra o juiz de ltuverava — Crisdégono teria disparado
tiros ainda nos trés desembargadores (sem atingir nenhum deles) que cuidavam do recurso ao
seu julgamento em primeira instancia. Depois, foi adicionalmente noticiado que, antes do
julgamento acerca da tentativa de homicidio a Hely, teriam sido distribuidos a todas as esposas
dos membros do juri panfletos assinados com o nome de um certo Padre Donizetti,
popularmente famoso por realizar milagres em Tambau.3** Os panfletos afirmavam que o réu
seria primo do clérigo, que teria sido “preso inocentemente” e que deveria ser solto. O promotor

do caso inquiriu entdo o padre, que negou qualquer autenticidade ao documento.>%

Para além da personagem aneddtica e do episodio inusitado, € dificil (se ndo quiser
dizer impossivel mesmo) averiguar como o incidente pode ter influenciado o pensamento
juridico de Hely diretamente. Seria plausivel especular que o encontro refor¢ou ou direcionou
as convicgdes de Hely contra o fendmeno do coronelismo — algo que sera trabalhado adiante.
Mas qualquer afirmacao nesse sentido teria evidéncias muito debeis nas fontes consultadas para
ser sustentada fortemente num trabalho de historia intelectual, ndo podendo deixar de ser algo

mais que conjectura.

De qualquer maneira, Hely ficou afastado por pelo menos um més de licenca para
“tratamento de satide” depois do atentado.3*® E possivel tracar seu retorno as atividades na vara
criminal, pelo menos a partir de junho de 1950, pelas decisbes de absolvi¢do e condenacéo
publicizadas nos jornais. A partir de fevereiro de 1951, as sentencas de Hely passam a ser
relativas a VVara Civel de Sdo Paulo, indicando sua transferéncia momentanea como juiz auxiliar

na capital — informag&o confirmada nos relatos biograficos.%’

Ocupando este cargo, Meirelles proferiu uma sentenca que seria constantemente
rememorada nos relatos biograficos e em seus préprios livros. A decisdo julgava favoravel uma
acdo cominatéria proposta por Aristeu Dias Leme contra a Cia. Telefonica Brasileira

requerendo que, em face a demora na prestacdo do servico, a concessionaria fosse compelida a

304Apenas para fins de identificagdo: https://pt.wikipedia.org/wiki/Donizetti Tavares_de Lima.

35VOLTARA A JULGAMENTO O CAPITAO CRISOGONO. Correio da Manh4, S&o Paulo, 9 de marco de
1956.

308MAGISTRATURA: licenca. Estado de Sdo Paulo, S&o Paulo, 15 de janeiro de 1950.
307 AZEVEDO, 1996, p.122.
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instalar um aparelho telefénico em sua residéncia. O proponente da acdo alegou que a demora
havia passado dos limites legais e dos estabelecidos no contrato de concessdo do servico. Em
resposta, a ré contestou com dois argumentos. Primeiro, que o autor da acdo ndo seria
competente para ajuizar demanda sobre a realizacdo do servico, pois ndo era parte do contrato
de concessao. E segundo, que “se” ndo pdde realizar o servigo, teria sido “por motivo de forga
maior”, consistente: a) “na deficiéncia ou falta de capacidade disponivel na rede telefonica da
Capital, motivada a principio pela guerra mundial”’; b) na “falta de financiamento para
ampliagdes de grande vulto em servigos publicos™; e ¢) no “impressionante crescimento de
nossa Capital, superando todos os calculos estatisticos mais arrojados e otimistas, fazendo com

que a nossa Capital seja uma das cidades de desenvolvimento mais rapido no mundo inteiro38,

Meirelles utilizou em grande medida de doutrina estrangeira (demonstrando
versatilidade3®, ao citar Marcello Caetano, Marcel Waline, Rafael Bielsa, entre outros), para
fundamentar sua decisdo, refutando todos os argumentos da Cia. Telefonica Brasileira. Sobre a
natureza juridica do vinculo entre usuarios e servigos concessionados, Meirelles assumiu a
posi¢do que considerava os “servigos assegurados ao publico” como “estipulacdo em favor de
terceiros”, tomada sobretudo de Bielsa. Juntamente a este argumento, porém, apresentou outras
duas opinides que igualmente confirmavam o direito subjetivo dos utentes de demandar pela
via judicial a boa prestacdo de servicos publicos oferecidos, reforcando que grande parte da
literatura estrangeira considerava este ponto pacifico. Assim, cautelosamente procurou se
assegurar de que no mais importante ndo pudesse haver espaco de divergéncia, julgando

procedente a agao®L°,

308 MEIRELLES, 1951, p. 264.

309Deve ficar evidente que a “versatilidade” ¢ uma maneira de expressar erudi¢io — que faz parte do jogo de
convencimento da argumentacdo juridica, especialmente em paises periféricos. Além disso, ela demonstra, nesse
caso, um tratamento de autores de linhas bem distintas sem levar muito em conta seus possiveis atritos ou
discordancias, ou seja, apresenta os argumentos como opinido comum dos doutores — outra marca tradicional da
argumentacdo de letrados que vem de longa data. Para esse tema na historia do direito, em portugués, cf.
CABRAL, 2017 e toda a literatura ali indicada. Aqui, ndo se afirma, inocentemente, que 0 uso da opinio
communis no séc. XVII permaneceu inalterado até o séc. XX. Porém, uma certa sobrevivéncia do estilo de
argumentacao, nesse ponto particular, mesmo rodeada por tantas outras transformagcdes linguisticas e sociais do
direito, pode ser um objeto de pesquisa a ser destrinchado futuramente.

310 1dem, p.264-267.
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Em relacdo ao mérito, Hely derrubou os trés pontos de sustento da contestacéo.
Sobre o “motivo de forga maior”, afirmou que “no caso em tela” ndo havia se verificado nenhum
“fato novo, imprevisto e imprevisivel, de consequéncias inevitaveis e irremoviveis”3!t, Contra
0 argumento do advento da guerra mundial, juntou jurisprudéncia tanto internacional quanto
nacional que descartava a possibilidade de usa-lo como motivo de forca maior que autorizasse
os fornecedores a escapar de seus deveres. Além disso, apontou a revisdo contratual de
concessao telefonica ocorrida em 1941, ou seja, no meio da guerra, para demonstrar que tal

acontecimento e suas consequéncias ndo eram imprevisiveis a companhia3'?,

Sobre a suposta falta de financiamento publico, afirmou que: “Se faltou-lhe
numerario, se o capital da companhia é insuficiente, tais fatos s6 podem ser carregados a
negligéncia ou inépcia de sua administracdo”, lembrando ainda que nada impediu a companhia

de aumentar as tarifas de seu servico no meio tempo — como efetivamente ela fez33,

Sobre o terceiro argumento, pode-se estendé-lo aqui, pois toca essencialmente na

tematica de interesse sobre a técnica:

Certo ¢ que a cidade de Sdo Paulo se vem desenvolvendo em ritmo “impressionante”,
como diz aré, mas ndo em escala imprevista e imprevisivel. Desde 1890 as estatisticas
apontam a nossa Capital como a urbe de maior desenvolvimento mundial; os
recenseamentos decenais vém revelando o aumento da populacdo; os estudos
urbanisticos propalam o nimero de casas que se constroi por més; aimprensa estampa,
com frequéncia, o movimento demografico da cidade. e até nas ruas o paulistano
comenta, em cifras, os indices désse progresso. No &, pois, imprevisto e imprevisivel
o crescimento da cidade de Sao Paulo. N&o é imprevisto, porque vem de longe o seu
desenvolvimento; nem imprevisivel, porque h4 uma constante no seu crescimento.
Datando a concessdo de 1926, tempo sobrou a Companhia para aparelhar-se
convenientemente, de modo a sincronizar o seu desenvolvimento com o da cidade que
depende de seus servigos. Se se atrasou no progresso de S&o Paulo; se seu servigo se
tornou deficiente, anacrénico, inadequado, ndo pode culpar a cidade, mas, sim, ao
desaparelhamento da emprésa. Se é verdade que seu servico esti em atraso, ndo menos
certo é que suas tarifas estdo bem atualizadas, com os aumentos pleiteados e obtidos
nas revisdes de 1941, e de janeiro do corrente ano.3*

Na passagem, ja é perceptivel uma preocupacao de Meirelles de refletir sobre as

implicacdes juridicas do avanco tecnoldgico e da aceleracdo social para fins pragmaticos — no

311 1dem, p.268.

312 |bidem.

313 1dem, p.270.
SUMEIRELLES, 1951, p.271.
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caso, implicava um dever juridico de atualizacdo do servigco publico em relagcdo ao avancgo
técnico. Claro que aqui houve uma refutacdo argumentativa em ambito judicial — o que poderia
levar a leitura de que se tratava menos de uma preocupacdo de fundo intelectual (i.e., que levaria
a maiores repercussoes e desdobramentos no saber juridico) e mais retorica estratégica, pura e
simples —, mas as reflexdes sobre o tema perduraram em suas publicacGes futuras. Além disso,
arrematou a argumentacdo com uma citagdo do manual de direito administrativo de Marcello
Caetano de 1947, que deixa menos espaco para duvidar da presenca de tal reflexdo no discurso
juridico: “entre os deveres do concessionario”, figuraria “o de adequar os meios de exploracéo
a evolucdo da necessidade coletiva e satisfazer de acordo com a marca do progresso técnico: é

0 que se chama o dever de atualizagio do servico concedido”.3'®

O que se pode afirmar aqui sobre a relacdo entre direito e técnica € que havia mais
de um caminho pelo qual a discussédo parecia chegar a Meirelles. Nessa fonte fica evidente
como o proprio caso suscitava a discussao da técnica, pois Meirelles tinha o dever de enfrentar
discursivamente a contestacdo da empresa ré, que alegava o “motivo de for¢ca maior” devido ao
crescimento urbano. Mas a referéncia de Marcello Caetano também demonstra como essa
relacdo era tematizada até mesmo na literatura juridica em circulacdo no pais. Além desses
pontos, a citacdo de Meirelles sobre o crescimento de S&o Paulo mostra que se tratava de uma
questdo bem disseminada na comunicacdo social do periodo, ultrapassando as fronteiras do

discurso juridico.

Voltando a sentenca: por fim, Meirelles firmou sua posi¢cao de que “o contrato nao
€ mero instrumento de vantagens para 0 concessionario, nem pode se converter em patente de

exploragdo contraria aos interesses da coletividade, a quem o poder concedente visou servir” 316

Para a histéria do pensamento juridico, os argumentos da sentenca revelam
movimentos e propositos que merecem atencdo. Primeiro, a critica a concessionaria pressupde
uma valorizacdo maior do bem coletivo do que de vontades e interesses privados ou de uma
esfera autbnoma regida por estes, como seria entendido o contrato na concepcao privatistica. A

partir desse indicio, nota-se um deslocamento da predominancia da légica do direito privado

3151dem, p.272.
SIS MEIRELLES, 1951, p.272.
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para a do direito publico, o que é notavel na argumentagdo. Argumentos de direito privado
foram efetivamente usados ali, mas os argumentos de direito pablico sdo prevalentes — nas obras
de Meirelles publicadas mais tarde, o emprego de argumentos vindos do direito privado vai
diminuindo ainda mais. Para o contexto da época, € possivel descrever esse deslocamento como
um movimento estrutural que esta acontecendo em larga escala na linguagem juridica, inclusive

notado e impulsionado pelos proprios autores pela chave da “socializa¢do do direito”.

Segundo, o uso de argumentos do direito administrativo ainda pode dizer algo sobre
a trajetdria de Meirelles enquanto publicista. Embora a especializagdo de Hely Lopes nesta area
seja notdria para 0s contemporaneos, ndo ha evidéncias nas fontes consultadas de que seu
interesse tenha comecgado antes desse caso. Se se supde essa sentenga como a primeira incursao
séria de Meirelles na linguagem do direito administrativo, pode-se conjecturar que os problemas
enfrentados por ele na préatica judicial o levaram a recorrer a literatura do direito administrativo
na busca de justificativas que barrassem atos da iniciativa privada considerados exploratorios —
algo facilmente encontravel numa literatura que privilegiava o “interesse coletivo” em desfavor
dos direitos individuais. Tal explicacao ¢ altamente especulativa, partindo de suposi¢éo bastante
duvidosa, mas pode servir como hipotese.

A sentenca, conforme o relato de Jurandir Portela, foi mais tarde reformada pela
segunda instancia, “a pretexto de que, se vigorasse a tese, a concessiondria iria a faléncia”3'’.
Mas nem por isso deixou de ser continuamente mencionada pelo proprio Hely e nos futuros
relatos apologéticos de sua pessoa. Nas suas publicacdes, Meirelles continuou defendendo sua
posicdo, usando a sentenca como referéncia. No texto do livro de 1957, Meirelles ainda
amargurou a reforma pela instancia superior, da qual continuava discordando dos: “argumentos,
gue, com a devida vénia, ndo nos convenceram do desacérto de nossa tese, assentada na doutrina
e na jurisprudéncia dos paises mais adiantados em assuntos administrativos”.3'® Outras
passagens do livro sugerem, entretanto, que os tribunais superiores ndo tardaram a encampar a

sua tese, tendo ela supostamente “merecido o apoio dos Tribunais de Sdo Paulo e do Distrito

317 PORTELA, 1985, p.12.
3181 dem.
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Federal”.®!® Para os relatos biograficos, o julgado serviu para enaltecer o pioneirismo (pouco
relevante aqui se real ou ndo) de Meirelles na tematica, ressaltando o “acerto da sentenga em
sua pureza legal e doutrinaria”®? e como esta teria sido o “leading case” do “reconhecimento
dos direitos dos usuarios nos contratos de concessdo” —algo que, para Eurico de Azevedo, seria
“sacramentado pela recentissima Lei 8.987, de 13.2.95, que dispde sobre o regime de concessao

dos servicos publicos no Brasil, quarenta e cinco anos depois!”.3?!

Diante desses usos apologéticos, uma generalizacdo do perfil de juiz ou mesmo
intelectual de Hely Lopes a partir dessa sentenca seria altamente desaconselhavel. Nao obstante,
é razoavel intuir que, neste caso em particular, ele tomou uma postura ndo convencional para
um juiz nesse contexto, tanto ao julgar contra a multinacional concessionaria quanto em sua

argumentacao juridica mais voltada ao direito administrativo.

Meirelles foi destaque em noticias de jornais em mais dois casos da epoca: um sobre
falsificagbes de endossos e documentos por funcionarios do Banco do Brasil,*?? e outro em que
limitou a competéncia do Instituto de Aposentadoria e Pensbes dos Industriarios, entidade
autarquica, de requerer os livros comerciais das empresas fiscalizadas em sua totalidade (ou

seja, limitou o nimero e tipos de documentos que poderiam ser exigidos pela autarquia).3?®

Em 1952, Meirelles foi promovido para a comarca de Sdo Carlos. Duas solenidades
em sua homenagem foram entdo realizadas em Ituverava: uma pelo Rotary Club, em 20 de
fevereiro, e uma sesséo solene no saldo nobre do edificio do Forum local. Nesta Ultima,
contando com a presenca de prefeitos e outras figuras politicas, foram inaugurados um retrato

no tribunal do juri e uma placa comemorativa dedicados a Hely.*** As homenagens em si

3191 hidem.

320PORTELA, 1985, p.12.

$2LAZEVEDO, 1996, p.122.

322¢f. O DESFECHO DO RUMOROSO CASO DE “MERCADO NEGRO” DE DOLARES. Correio Paulistano,
Séo Paulo, 27 de junho de 1950, p.8

323 IMITADA A COMPETENCIA DOS I.A.P PARA O EXAME DE LIVROS COMERCIAIS. O Estado de Sdo
Paulo, Séo Paulo, 24 de setembro de 1953, p.13

32HOMENAGENS AO EX-JUIZ DE DIREITO DA COMARCA DE ITUVERAVA. O Estado de S&o Paulo, Séo
Paulo, 26 de fevereiro de 1952, p.4
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demonstram a insercdo de Hely Lopes na rede politica local, algo nada inusual para magistrados

no interior.

2.4 A vida em Sdo Carlos e as Primeiras Publicacbes

Séo Carlos € cidade do interior do estado de Sdo Paulo, que apresentou uma
industrializagdo rapida nos anos 30 em diante, devido a economia do café na regiéo.

Em S&o Carlos, além de atuar como magistrado, Meirelles consolidou uma rede de
interacdes sociais e politicas, sobretudo com a elite local, participando constantemente dos
eventos politicos relevantes da cidade. A comecar em janeiro de 1952, Meirelles presidiu a
solenidade de posse do prefeito da cidade e instalagdo da nova cdmara municipal. No mandato
seguinte, em que ainda era juiz da comarca local, novamente exerceu a presidéncia das

ceriménias de posse do executivo e legislativo municipal.

Ao mesmo tempo, Meirelles fez parte de comités organizadores de uma série de
festividades e eventos culturais da cidade. Ja em 1952, foi presidente da comissdo encarregada
de planejar as festividades do 96° aniversario da cidade de Sdo Carlos.3?® Poucos anos depois,
fez parte da comissdo que organizou o primeiro centenario da cidade de So Carlos.®?® Quase
na mesma data, fez parte também da comissdo central organizadora dos XXII jogos abertos do

interior em S&o Carlos.3?’

Em certas ocasides, Hely pdde servir como anfitrido da cidade para interlocutores
de outros estados. Foi 0 caso quando o jornal carioca Correio da Manha enviou um comité de

correspondentes jornalisticos a localidade para a inauguracdo de um teatro. O jornalista que

350S PREPARATIVOS DA COMEMORAGCAO DO 96° ANIVERSARIO DE SAO CARLOS, O Estado de S&o
Paulo, 19 de outubro de 1952, p. 5.

360 PRIMEIRO CENTENARIO, O Correio Paulistano, 4 de novembro de 1956, p.5.

%’MAIS DE CEM CIDADES BRASILEIRAS DISPUTARAO 0OS XXII JOGOS ABERTOS DO INTERIOR EM
SAO CARLOS, O Correio Paulistano, 5 de setembro de 1957, p. 8.
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escreveu a peca de jornal relatou que ali descobriu “a cultura do juiz Hely Lopes Meirelles que
nos ofereceu também, como todos os que conhecemos em S. Carlos, a presenca da hospitalidade
paulista em cada um dos seus gestos”. Meirelles e “a rapaziada da engenharia” foram muito

elogiados pelo jornalista por ndo o deixar sozinho “em nenhum instante” 328

N&o participou, contudo, s6 de solenidades e eventos publicos relativos
exclusivamente a vida politica e cultural da cidade de Sao Carlos, também estando presente em
eventos comemorativos da elite econdmica local. Em 1955, a fabrica “Lapis Johann Faber
Itda.”, completou seu “jubileu de prata” e decidiu realizar comemora¢ao na cidade de Sao
Carlos, onde “se iniciou a industria de lapis no Brasil e na América do Sul”. A comemoragao,
“uma festa toda especial seguida de baile”, contou com a presenca de mais de mil e quinhentas
pessoas no Ginasio local, no dia 30 de dezembro de 1955. Dentre as personalidades presentes,

Hely mereceu destaque no jornal “O Estado de Sdo Paulo”.3?°

A sua insercdo no meio local se notava até mesmo nas comemoracdes menos
formais das elites. Por exemplo, o entdo juiz participou no “tradicional pega entre médicos e
advogados”, partida de futebol beneficente de costume da cidade de Sao Carlos. Na ocasido, o

time dos “advogados” sofreu uma derrota humilhante apés “um deputado ‘frangueiro’, um juiz

299

‘liso” e um promotor ‘pesado’” concorrerem para a “derrota dos causidicos”. O juiz, no caso,

era Hely, que parece ndo ter causado boa impressdo no analista esportivo, sendo descrito como

um jogador “liso” e “sem folego”. 3%

328JM TEATRO SOB ARVORES EM S. CARLOS, Correio da Manhé, 24 de maio de 1957.
329JUBILEU DE PRATA, O Estado de Sao Paulo, 15 de janeiro de 1956, p. 4.

3300 TRADICIONAL PEGA ENTRE MEDICOS E ADVOGADOS, A Gazeta Esportiva, SP, 30 de janeiro de
1957, p.23.
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Meirelles encontra-se na foto de baixo, o0 4° da direita para a esquerda

Para além da insercdo na elite local, foi em Sdo Carlos que Meirelles comecou a
desenvolver atividades mais propriamente intelectuais: de ensino, de participacdo em eventos
académicos e de publicacdo em revistas especializadas. Logo que chegou a cidade, foi
convidado a exercer o magistério na Escola de Engenharia de Séo Carlos, fundada em 1948,
mas que somente passou a funcionar apds 1952. Da década de 1950 em diante, Meirelles
também participou de uma série de eventos juridicos, todos eles indicativos de seu interesse

intelectual e politico na questdo municipal.

No dia 26 de maio de 1954, por exemplo, Meirelles proferiu, no jari de Araraquara,
a palestra O regime municipal brasileiro em confronto com os de outros paises — a qual
certamente serviu de base para o artigo de mesmo titulo publicado alguns anos depois. Em
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cobertura do evento, os jornais também divulgavam que Meirelles estaria articulando um plano
para promover um curso anual de organizacdo municipal nas cidades de Araraquara, Sdo Carlos

e outras vizinhas.33!

O plano parece ter se concretizado, pois no ano seguinte, 1955, Hely constava como
aluno e organizador no primeiro Curso de Administracdo Municipal em S&o Carlos, do qual
participaram “prefeitos municipais, vereadores, funcionarios municipais, professores e outros
elementos das mais variadas atividades”. Foi provavelmente nesse curso que teve maior contato
com o estudo do urbanismo, contando com o urbanista Luis Anhaia Melo®3? como professor.
Este também foi “paraninfo” da turma, proferindo uma tltima aula de despedida na cerimdnia
de encerramento do curso. De acordo com o jornal, no dia 3 de julho de 1955, as 10 horas, no

99 ¢

Instituto de Educagdo “Dr. Alvaro Guido” “procedeu-se a solenidade de encerramento”, em que
Hely fez parte da mesa de cerimdnias, compartilhando-a com outras autoridades locais. Em
seguida, num “sadio ambiente de confraternizagdo, as 13 horas, realizou-se na Estancia Suica,

o banquete” entre professores e diplomados. 3

O intervalo dos anos de 1955 até 1957 compreende o periodo inicial de publicacdes
de artigos do autor, antes de seu primeiro grande livro. Antes disso, o autor havia publicado, de
fato, apenas sentencas em revistas especializadas. Os artigos desse periodo foram todos
voltados a tematica municipal de alguma maneira: i) O regime municipal brasileiro em
confronto com o de outros paises, de 1955, publicado na Revista dos Tribunais e republicado
na Revista de Direito Administrativo; ii) Municipalizacdo dos servi¢os publicos, de 1956,

publicado na Revista dos Tribunais; iii) Educacdo, Ensino e Cultura no Municipio, de 1956,

BIMUNICIPALISMO, O Estado de Sdo Paulo, 6 de junho de 1954, p. 36.

332_uis Anhaia Melo (1891-1974) foi um politico, professor universitario e engenheiro-arquiteto. Formou-se em
Engenharia e Arquitetura pela Escola Politécnica de S&o Paulo em 1913, tomando cargo de docéncia em na
mesma instituicdo em 1918. Mais tarde, arriscou-se na vida politica nos anos 1920. Com a revolu¢do de 1930,
sua carreira politica foi alavancada, sendo nomeado como prefeito da cidade de Sdo Paulo nos primeiros anos
da década. Continuou atuando na vida publica durante a década de 1930 e 1940, até que renunciou o cargo de
Secretario de Viacdo de Obras Publicas do Estado apds a repressdo policial em manifestacdo na Faculdade de
Direito de S&o Paulo em 1943. Foi um dos fundadores da Sociedade Amigos da Cidade em 1935, e da Faculdade
de Arquitetura e Urbanismo da Universidade de Sdo Paulo, em 1948. Para mais informacdes cf. BRESCIANI e
SCHICCHI, 2016.

333CURSO DE ADMINISTRAGAO MUNICIPAL EM SAO CARLOS, Correio Paulistano, SP, 7 de julho de
1955, p. 4.
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publicado na Revista Brasileira de Estudos Pedagogicos; iv) O poder de policia no municipio,

de 1956, publicado na Revista da Procuradoria da Prefeitura do Distrito Federal (na época, 0

Rio de Janeiro).

2.4.1 Municipalizacédo dos Servigos Publicos

Em 1956, foi publicado, na Revista dos Tribunais, um dos primeiros artigos de

Hely, no qual defendeu a municipalizagio dos servigos plblicos.®3* O artigo é relevante por

varias razdes: uma delas porque nele se encontram argumentos contextuais que foram

suprimidos nos textos posteriores. Outro ponto importante € a possibilidade de ver aqui os

desdobramentos da argumentacdo engatilhada pela sentenca anteriormente analisada, cada vez

mais tendentes a refletir e empregar o conceito de “técnica” por meio da linguagem juridica.

Por exemplo, numa postura rara em comparagdo ao resto de sua producéo textual,

indicou explicitamente, logo nos primeiros paragrafos — os quais, curiosamente, ndo foram

reutilizados em nenhuma edicéo de seus livros posteriores —, 0s elementos extrajuridicos de sua

argumentacao:

A crescente intensificacdo da vida urbana levou o municipio moderno a ampliar o seu
campo de acdo, emparelhando-se com o Estado no exercicio de atividades econdmico-
sociais que abarquem as novas necessidades coletivas, cuja satisfacdo depende da
administracdo local. O fenémeno deflui do éxodo das populaces rurais, atraidas para
as cidades pelo ima do industrialismo e pelo fogo fatuo do conférto das capitais. A
consequéncia dessa perene migracdo da periferia para o centro € a hipertrofia dos
problemas urbanos, com reflexos imediatos na execugéo dos servigos publicos.

As cidades passaram a crescer desmedidamente em éarea e populacéo, ao passo que 0s
servigos urbanos, notadamente os de transporte coletivo, de abastecimento de &gua,
luz, energia elétrica, gas e outros mais de carater industrial e de uso generalizado, bem
como os de higiene publica, permanecem estacionarios, obsoletos e insuficientes. Essa
situacgdo é hoje encontradica em quase tddas as cidades de acentuado progresso, onde

3340 titulo do artigo ¢ “Municipalizagdo dos servigos publicos”, cujo texto serviu como base dos trechos p. 343-
346 do anterior 329 e ss e outros do livro Direito Municipal Brasileiro.
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se observa com freqiiéncia o desajustamento entre as necessidades fundamentais da
populagio e os servigos publicos que lhes sdo prestados.3%

O fator apresentado como pano de fundo (ou, quicd, justificativa mesmo) para a
reformulacéo juridica do aparelho estatal-municipal foi, portanto, o crescimento desordenado
de centros urbanos em decorréncia da migragdo campo-cidade. Tratava-se de um aumento da
populagao urbana e da propria urbe provocado pela atragdo do “progresso” ou industrializagao,
cuja consequéncia seria o “desajustamento” entre servigos publicos e “necessidades” da

populacao.

Para manter os servigos publicos em constante aperfeicoamento, evitando sua
desatualizacdo, o municipio deveria retira-los da direcéo dos particulares e toma-los para si, por
estar melhor capacitado para presta-los satisfatoriamente.®*® O grande adversario do texto eram
0S concessionarios, mais preocupados com seus interesses individuais de lucro do que com o
“bem-estar da populagdo a que se obrigaram servir”.>¥” Assim, a proposta do autor foi reforcar
as opcoes juridicas alternativas a concessdo na prestacdo de servigos publicos: as autarquias, as
sociedades de economia mista e as empresas publicas. Além disso, também legitimou a
competéncia do municipio de fiscalizar, intervir e até mesmo retirar a concesséo do particular

quando esta fosse desfavoravel ao bem-estar coletivo.3®

3SMEIRELLES, 1956, p. 3. Como ja mencionado, estes dois paragrafos ndo sobreviveram a transposigdo do texto
do artigo & primeira edicdo do livro Direito Municipal Brasileiro, 0 que poderia indicar um esfor¢o de
despolitizagdo do autor, i.e., de limpeza de elementos contextuais para sua empreitada mais abstrata e técnica de
sistematizacdo do direito municipal.

33¢Como sera pontuado a seguir, esse processo ndo dependeria, em teoria, somente de discricionariedade estatal
pura e simples, mas do cumprimento de algumas etapas anteriores (como um parecer favoravel realizado por um
estudo caso a caso) e de ser efetuado dentro das formas legais possiveis (tanto a retirada como a prestacéo de
servigos poderiam ser efetivadas por conceitos juridicos diferentes com efeitos também diversos). Pode-se falar
aqui em casuismo tecnicista.

337A frase completa: “O ideal seria que as municipalidades suprissem prontamente a essas necessidades coletivas,
mediante a prestacdo de servigos publicos adequados, continuos, regulares e com tarifas maédicas. Mas, a
realidade, na maioria dos casos, € bem outra. Tais servicos estdo entregues a concessionarios, mais
preocupados com os dividendos da emprésa, do que com o bem-estar da populacdo a que se obrigaram
servir’ (MEIRELLES, 1956, p.4, G.N.). Logo ap6s, Meirelles invocou o jurista argentino Rafael Bielsa para
afirmar que os servigos publicos, municipalizados ou ndo, deveriam ser regulamentados e fiscalizados pelas
autoridades municipais “ja por razdes de ordem administrativa, ji por razdes de ordem policial, j4 por motivos
de higiene publica” (idem, p.4).

338Em frase que resume do que se trata o texto e qual seu objetivo: “Désse complexo de meios e formas de prestagdo
de servigos a coletividade é que surge o problema da municipalizacdo quando as circunstancias exigem a
substitui¢do da exploragdo privada pela propria Administragdo Publica” (idem, p.4).
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Uma demanda por acao estatal desse tipo ndo era, por definicdo, de linha ideoldgica
especifica (e.g., socialista ou ancorada no pensamento social catolico). Sem duvida, ndo é
desprezivel a pressdo que eleitores desprovidos desses servicos faziam nos prefeitos e
vereadores. Mas ndo eram somente os individuos e as familias de classe média ou baixa do
municipio que poderiam pressionar por mudangas nos servigos: as empresas precisavam dos
servicos de luz, agua, telefone e eletricidade para funcionar. Os empresarios nao podiam fazer
— como ndo podem mais hoje — calculo preciso de custos, se a concessionaria de eletricidade
ou &gua cobrasse quanto desejasse, quando quisesse. Os empresarios precisavam de telefones
para a empresa e bondes pontuais para 0s operarios chegarem no horario. Todas essas pressoes
dificilmente passariam despercebidas para Meirelles, que estava inserido na rede politica local

de Séo Carlos — cidade cuja malha industrial crescia mais que as areas vizinhas.*°

Além disso, apos a leitura da sentenca de Meirelles de alguns anos atras sobre a
falta de servigo da companhia telefénica concessionaria, pode-se interpretar esse artigo como
um desdobramento em torno das questfes anteriormente levantadas. Dessa forma, partindo do
que havia enfrentado no caso concreto, Meirelles expandiu a problematica para diagnosticar
uma ocorréncia tipica nas relacdes entre Estado, sociedade e empresas concessionarias,

propondo ao final uma solucgéo juridica.

N&o é por acaso, portanto, que o diagndstico de problemas do texto tenha uma
intima ligacdo com pelo menos um significado de “técnica”. O descompasso social entre a
oferta dos servigos ¢ as “necessidades” seria uma consequéncia da migragdo campo-cidade e
da urbanizacdo, produtos do avanco tecnoldgico e da consequente aceleracdo social, no caso

brasileiro. O avango da “técnica” nao seria problematico em si, mas a concentragdo do

33%9para um pequeno exemplo de pressdo politica causada pela falta de servicos, pode-se elencar um despacho de
1953 do entdo prefeito de Sdo Paulo, Janio Quadros, ao engenheiro Plinio Branco, que era seu assistente & época.
O despacho exigia que medidas fossem tomadas contra a concessionaria de servigo telefénico da regido, que
aparentemente mais uma vez era alvo de criticas por falhas na prestagéo do servico. O despacho iniciava com 0s
resmungos de Quadros de que a dita “companhia faz perder a paciéncia” porque “requisicdes de telefones
publicos de 1951 ainda” ndo haviam sido atendidas. As medidas determinadas foram: a) enviar um oficio a
empresa, reclamando a prestacdo urgente das instalagdes requisitadas; b) requerer exame da responsabilizacao
da empresa pela falta de servico; c) entrar com processo que obrigasse a empresa a “estabelecer pontos de coleta
de pedidos de instalagdo de novos telefones, para a formacdo de estagdes satélite” em outros bairros de Sao
Paulo. O despacho chegou a ser publicado no jornal Estado de Séo Paulo, cf. Observagdes do Perfeito a Respeito
da Empresa. Estado de Séo Paulo, SP, 7 de novembro de 1953, p. 8.
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“progresso” nas capitais ou regides urbanas geraria efeitos colaterais indesejados, como e.g. o
desenvolvimento regional desigual caracteristico do Brasil. Para solucionar esse ponto, 0 autor
receitou solugdes juridicas que legitimavam o fortalecimento e consolidacdo de prerrogativas
no ambito municipal: o argumento central do artigo era que “a escolha da forma de produgao e
prestacdo desses servigos” seria “atribui¢do privativa e indeclinavel da Administracdo

Publica3°,

Por enquanto, antes de seguir a analise do artigo, vale destacar o emprego do
conceito de “necessidade” na fonte. Uma palavra que, a principio, poderia passar despercebida
como trivial e desimportante, mas que possui uma longa histéria e uma carga relevante de
significados,3*! especialmente no seu manejo pelo saber juridico do séc. XI1X. H.-P. Haferkamp
ja apontou como o conceito de “necessidade” (Bedurfnis) foi comumente utilizado para
estabelecer um elo entre a ciéncia juridica e a “realidade” na argumentac¢do da Pandectistica —
corrente esta tantas vezes criticada e caracterizada pelo seu apego aos textos romanos da
Antiguidade e pelo desinteresse por questdes praticas e sociais contemporaneas.3*? Isso ndo

significa que houvesse uma teoria acabada sobre as “necessidades”, nem que sua definigao

3401dem, p.4.

341Um panorama das mudangas e das camadas histdricas de sentido envolvendo o conceito podem ser encontrados
no verbete Bedirfnis do dicionario Grundbegriffe. Ocorridas sobretudo durante e a partir do periodo denominado
Sattelzeit, tais mudancas foram marcadas por uma perda de conotagbes confessionais (como as que envolviam
a distingdo entre “necessidade” e o pecado de “luxtria”) e pela incorporagio do significado de “necessidades”
espirituais ou imateriais, para o que antes era apenas indicativo do sustento material ou vital (como roupas e
alimentacdo). Esta Ultima transformacéo conceitual abriu caminho para o entendimento da “necessidade” como
forga motriz da historia, ligada ao “desenvolvimento” (Entwicklung) e ao “espirito” (Geist) de um organismo
(seja um individuo ou um grupo social). Entendida enquanto caracteristica essencial dos seres vivos, foi,
portanto, categoria central no pensamento organicista (Organismusdenken) — o que também explica sua ampla
disseminacédo no séc. XIX. Por fim, ainda serviu para marcar a diferenciagao entre nagdes ou culturas diferentes:
as “necessidades” seriam reveladoras de tendéncias e aspira¢des de uma nagdo, concebida como uma unidade
organica e cultural (cf. MULLER, 2004, p.440-489).

342HAFERKAMP, 2011, p.107-121. Para uma breve revisio das criticas a Pandectistica por seu descolamento em
relagdo a “vida”, cf. HAFERKAMP, 2011, p.107 ¢ VEC, 2017, pp.565-567; 573-574. Mas avaliar a Pandectistica
por critérios alheios as suas préprias pretensdes seria desconsiderar aspectos vitais para o entendimento historico.
Tal postura ndo sé invisibiliza os esforcos de criar conexdes entre a ciéncia juridica e a “vida” por parte dessa
corrente, que ali estavam j& presentes. Também ndo leva em conta que o préprio sucesso dela se baseou, ao
menos em parte, na adogdo de um programa metodolégico-didatico de sistematizacdo dos critérios de validade
do direito que procurava fechar-se em si mesmo, recusando trivializar-se por considera¢des de ordem diversa.
A reivindicacdo de cientificidade era uma forma de construir um sistema fechado, com autonomia perante a
politica e a religido. Se é claro que esse projeto nunca deixou de ser uma mera pretensdo, ndo € menos relevante
que ele tenha sido bastante convincente e chamativo aos contemporaneos. Para mais sobre esta critica da critica
a Pandectistica, cf. VEC, 2017, pp.579ss.
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estivesse consensualmente estabilizada. A mesma “abertura semantica” que fazia do termo algo
“gelatinoso e mal delimitado”, contudo, também facilitava a sua popularizacdo.’*® Apos a
segunda metade do séc. XIX, apesar da negagdo generalizada de sua serventia como fonte do
direito, ¢ perceptivel um recurso regular ao significante “necessidade” para aludir a
industrializacdo, a questdo social e a economia ndo s6 nos manuais das Pandectas, mas em

outros tipos da literatura juridica alema.3*

O conceito de “necessidade” podia ser util até mesmo para uma teoria juridica de
abordagem realista e sociologica como a de Ledn Duguit, que se mostrava, ao contrario da
Pandectistica, menos embaracgada de lidar abertamente com os novos desafios sociais.>*® Nela,
“necessidade” (besoin) servia para condensar e distinguir, num esquema racionalmente
apresentavel e convincente, os elementos do ambiente que deveriam influenciar as
transformagdes do direito. Para Duguit, o fundamento do direito, da regle du droit, seria a
solidariedade social. O fato “objetivo” da interdependéncia social (que ¢ igualada ao conceito

de solidariedade) deveria ser o pressuposto de um sistema juridico no qual os governantes tém

343As palavras entre aspas vém de VEC, 2017, p.589. Além da indeterminacéo envolvendo o significado de
“necessidade”, ocorriam disputas acerca da sua utilidade para uma ciéncia do direito em busca da estabilizagido
da interpretacdo juridica por meio de critérios de afericdo da validade do direito. Haferkamp levanta trés
exemplos de tratamento do conceito: a) de Savigny, para quem a busca da “necessidade”, nos textos classicos,
seria a parte intuitiva do processo hermenéutico do jurista; b) de Puchta, que, negando a combinagdo entre
intuicdo e conhecimento cientifico, entendia a “necessidade” como uma fonte de direito costumeiro; e ¢) de
Ihering, que negava a “necessidade” como um argumento juridico, na medida em que s6 a pratica ou a legislaco
seriam capazes de indicar quais “necessidades” poderiam ser consideradas pelo jurista (HAFERKAMP, 2011,p.
118-119). A partir desse espectro de posicdes distintas e flutuantes, € seguro afirmar que o conceito de
“necessidade” teve menos um significado estavel do que uma fung¢éo de legitimacéo da acfo politica na estrutura
discursiva do periodo (MULLER, 2004, p.441).

344A rigor, ndo se tratava de uma simples alusdo, mas uma forma de articular retoricamente observacGes sobre
mudangas sociais com o saber juridico, o qual deveria de alguma forma se adequar as novas “necessidades”.
Contudo, como isso deveria ser operacionalizado na ciéncia do direito permaneceu, como apontado na ultima
nota de rodapé, um “problema de conhecimento” ndo resolvido (tomando emprestado o termo de Haferkamp:
2011, p.112ss).

3453eria impossivel tracar com detalhes aqui a genealogia desse conceito no pensamento de Duguit. Parece
possivel, todavia, trabalhar futuramente com a hip6tese de que Duguit tomou o conceito emprestado da literatura
juridica alem&. Embora o autor negue explcitamente a influéncia germanica no prefacio da obra Traité de Droit
Constitutionnel, a afirmacdo deve ser matizada e pode ser mais explicada pelo contexto politico da época. O
livro havia sido escrito ap6s a Primeira Guerra Mundial, e o autor faz questdo de identificar o germanismo como
uma defesa do “estatismo”, da ideia de “soberania” e poder publico — todas nogdes, que de acordo com ele
mesmo, estaria dedicado desde seu primeiro escrito a criticar (DUGUIT, 1921). Por outro lado, ndo deve ser
negligenciado que Duguit pode ter tomado o conceito de outros lugares, ja que era um conceito de emprego
comum nesse periodo.
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0 dever de assisténcia aos desprovidos, exatamente satisfazendo suas necessidades comuns ou
coletivas. Nesse esquema, ha dois tipos de solidariedade social: a por similitude e a pela diviséo
do trabalho. Seria essa Gltima a prevalente em sociedades modernas, plurais e diferenciadas®*®.

O pulo até Duguit ndo € despropositado, ja que foi exatamente esse o autor utilizado
por Hely Lopes para iniciar a se¢do do artigo dedicada & conceituagdo de servigo publico.>*’
Meirelles ali sustentou que seria “tdo caracteristica a prestacao de servigos publicos pelas
entidades estatais que o classico Duguit chegou a afirmar que o Estado é uma simples
‘cooperacgio de servigos publicos, organizados e controlados pelos governantes’’3*¢, Apesar da
ressalva que ndo existia “acordo completo sobre a conceituagio de servigo publico”, a segdo foi

concluida com passagem que reforgava as ideias apresentadas no comeco do artigo:

O que ndo se pode desconhecer ou negar é a relevancia dos servigos publicos na
atividade estatal ou comunal, bem como o dever que assiste ao Poder Publico de velar
pela sua eficiéncia e constante melhoria, a fim de acompanhar as necessidades
crescentes dos administrados, que, por razBes de tdda ordem, adensam dia a dia o
agregado urbano.34°

Aqui, dois pontos merecem realce.

Primeiro, que 0 recurso ao conceito de servico publico foi central em sua
argumentacéo juridica. No caso, serviu para sustentar que o “poder-dever”®*° de fiscalizagao,
controle e tomada dos servicos publicos por parte da administracdo municipal seria algo
intrinseco as classicas orientagfes sobre o assunto. Ou seja, essas atribuicdes municipais foram
naturalizadas (mesmo que, na pratica, tenham sido ampliadas). A discricionariedade municipal

ndo se limitaria a criacdo e regulamentacdo dos servicos publicos, mas abrangeria igualmente

36 DUGUIT, 1911, p. 11-12.

347Essa referéncia a Duguit (com a mesma pagina e a mesma ideia) foi empregada recorrentemente ao longo de
sua obra, mesmo que posteriormente modificando substancialmente os argumentos ao redor da conceituacao.
Na continuacdo do artigo, Meirelles citou também a de Alcides Greca, destacando-a como uma “conceituacio
aceitavel”. Esta citagdo expressava e enfatizava a preocupagdo de que a regulamentacdo estatal deveria
determinar as “condicdes técnicas e economicas” da prestacdo do servigco. Depois, citou Henry Laufenburger,
Themistocles Cavalcanti e Bilac Pinto para realcar o carater transacional do conceito de servico publico, i.e.,
que o préprio conceito de servigo publico seria mutavel e contingente no tempo.

$8MEIRELLES, 1956, p. 4.

3491dem, p.5.

3500 termo n&o é utilizado no artigo, mas sim no livro Direito Municipal Brasileiro. A ideia, no entanto, de que a
prestacdo de servigos publicos seria tanto um poder quanto um dever para o Estado estava presente em ambos.
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0 gerenciamento, a possibilidade de tomada e até mesmo a prestacéo direta deles. A maquina
estatal assumiria, portanto, uma série de poderes discricionarios adicionais (para fiscalizar; para
terminar e refazer contratos administrativos; para criar 6rgdos; para impor tarifas; para
implementar novos servigos publicos; etc.). O que se destaca, na analise discursiva, é a
mobilizacdo de um vocabulario juridico de longa duracdo, com o fim de legitimar um maior

alcance de acdo estatal — ainda que, aqui, voltado s6 a esfera municipal.

No meio brasileiro, tal estratégia retorica apenas em parte pode ser considerada
inovadora na metade dos anos 1950. Ja havia algumas décadas que o conceito de servigo publico
era uma chave importante para legitimar os processos de nacionalizacgéo e intervencéo estatal. >
Essa legitimacdo passava também por conceder ao Estado (entendido, na maioria das vezes,
como a Unido ou os estados) a capacidade de terminar a delegacéo de poderes e de fiscalizagéo,
além de frisar que o carater plblico da atividade n&o se perdia com a concess&0.%>? O que parece
ser algo menos comum no contexto da época em que Meirelles publicou o artigo foi a defesa

de que essa argumentagao serviria igualmente ao municipio enquanto ente estatal. 3>

3510 conceito ja estava presente nos textos do periodo da Primeira Republica, embora sem muitos delineamentos
e distingBes internas. Por exemplo, as mudangas na segunda edi¢do do livro de Alcides Cruz, na qual a expressao
foi adicionada em passagens centrais (como conceituacdo do direito administrativo e de administragéo publica),
mostram um uso mais voltado a legitimacdo geral do discurso e menos um tratamento enquanto um instituto
juridico, cf. ZATELLI, 2013, p.59. O conceito tamhém ganhou maior importancia nos escritos de Aardo Reis,
que publicou seu livro em 1923, o que pode ser parcialmente explicado pela maior adesdo deste autor ao
pensamento de Duguit mas também pelo contexto posterior a 12 Guerra (cf. ZATELLI, 2013, p. 73ss; RICKEN,
2020, p. 146ss; SEELAENDER, 2021, p. 191ss). Porém, desde pelo menos o livro de Odilon C. Andrade,
Servigos Publicos e de Utilidade Publica, de 1937, ja circulava na comunidade juridica um tratamento mais
propriamente juridico ao conceito, com distingfes e subclassificagdes internas.

32Djsputas em torno dessas caracteristicas sdo perceptiveis, por exemplo, no relatério “submetido a Comissdo
especial incumbida pelo ministro da Justica, prof. Francisco Campos, de elaborar o ante-projeto de lei sobre a
fiscalizaco e revisdo das tarifas dos servicos publicos explorados por concessdo, nos térmos do art. 147 da
Constituicdo de 1937”. Ali, Luis Anhaia Melo, Plinio Branco e Bilac Pinto (autores citados por Meirelles)
exteriorizaram uma “declaragdo de principios”, em que defendiam exatamente: i) que o carater publico do
servigo ndo desaparecia com a concessao; e ii) que esta era uma “delegacdo”, ndo “abandono de autoridade” por
parte do Estado. Em contraposi¢do, um outro grupo (que contava com nomes como Eugénio Gudin, Oscar
Weinschenck e Frederico Burlamaqui), embora aceitando os “principios”, problematizou a implementacéo
deles, indagando como seria efetuado o controle por parte do Estado de forma a ndo impor muitos riscos as
empresas concessionarias e investidores (cf. BRAGA, 1947, p. 39ss). Anos mais tarde, essas ideias pareciam
estar mais difundidamente aceitas na argumentacgao juridica, como demonstra a referéncia aos argumentos de
Francisco Campos (em texto de 1943 sobre o assunto) por Ruy de Sousa, em artigo publicado na Revista de
Direito Administrativo, cf. SOUSA, 1952, p.26ss.

33 Aqui pode ser Gtil lembrar que, em parecer ao Conselho Nacional de Aguas e Energia Elétrica de 1945, o
municipio foi categorizado como “concessionario”, em relagdo & Unido, do servico publico de eletricidade. O
comentarista, Carlos Alberto Lucio Bittencourt, do parecer, publicado na Revista de Direito Administrativo,
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Segundo, que o ndcleo do argumento residia na importancia de manter a constante
melhoria e a eficiéncia dos servigos publicos, com a justificativa de propiciar o bem-estar
coletivo. Era esta a justificativa (do ponto de vista pragmatico-racional e “realista”) da expanséo
da atividade estatal: ao ressaltar a falta de propensdo ou incapacidade mesmo da iniciativa
privada em manter a eficiéncia dos servigos publicos perante as “necessidades” crescentes dos
administrados, a lI6gica pendia para a conclusao de que tal encargo deveria recair primariamente
ao Estado. Tal ideia, que teria desdobramentos em textos posteriores de Hely, também possuia
relagdo direta com o conceito de “técnica” — 0 que ficou evidente nas passagens seguintes da

mesma fonte.

Os requisitos essenciais de um bom servico publico seriam: a sua permanéncia, a
sua eficiéncia, a sua regularidade, a sua generalidade e a modicidade de suas tarifas.>** Dentre
estes, particularmente a generalidade e a eficiéncia receberam maior atencdo de Hely. A
generalidade porque “em quase todos os servigcos publicos concedidos, nomeadamente o de
telefones, gas e energia elétrica nas grandes cidades” permaneciam “os utentes por longo tempo
a espera das instalagdes solicitadas”. A generalidade foi apontada como “o defeito da
atualidade” na prestacdo de servicos — afirmacdo diretamente ligada a sentenca anteriormente
analisada de Meirelles.®® A énfase na generalidade parece corresponder as preocupacdes

sociais de Hely, também recorrentes em seus escritos.

Ja a eficiéncia seria importante porque se prenderia “ndo s6 a boa qualidade do
servico, como e principalmente a sua atualizacdo com a técnica e demais requisitos de
progresso sempre previsto nos agrupamentos urbanos”. A eficiéncia seria concretizada ao
se levar 0s servigos ao estado da arte da “técnica”, incorporando-se os “demais requisitos do
progresso”. A ideia geral era a de que a “técnica” seria intrinseca a eficiéncia: a perpétua

atualizagdo “técnica” seria o caminho para a eficiente prestagdo de servigos. Nesse sentido, a

mostrou-se um pouco perplexo em categorizar um “ente publico” como ‘“concessiondrio”, mas atestou que,
apesar “dessas dificuldades”, seria “indiscutivel o acérto da decisdo comentada” (cf. BITTENCOURT, 1945).
Esse parecer e comentario sugerem a perspectiva algo desfavoravel ou precéria com que os juristas lidavam com
0 municipio neste contexto.

354Em Direito Municipal Brasileiro, Hely adicionou ao rol o critério da comodidade da prestacéo, citando acérddo
do STF da época.

35para as citages desse paragrafo, cf. Idem, p.9, G.N.
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“técnica” aparece nas fontes como um conceito utilizado para o diagnostico de problemas, as
imposi¢des de melhoramentos devido a aceleracdo e ao avancgo tecnoldgico, mas também como

o principal elemento de eficiéncia a ser incorporado pelo Estado na prestacdo de servicos.

Tais requisitos dos servigos publicos, por comportarem 6nus ao concessionario, ndo
seriam geralmente cumpridos por iniciativa propria destes.®*® Deveriam, pois, ser exigidos e

promovidos mediante fiscalizacdo e controle estatais permanentes:

Né&o raro (...), os servicos publicos concedidos se apresentam com deficiéncias
perfeitamente sanaveis, mas relegadas ao descaso pela Administracdo Publica,
embora possa e deva exercer permanente contréle sdbre a atividade das emprésas e
concessionarias, “tendo em vista o interésse coletivo e no exercicio do poder de policia
inerente & Administragdo Publica”. Alids, se cabe ao poder concedente — municipio —
regulamentar a concessao, obviamente cabe-lhe fiscalizar a execucdo dos servicos e
assumir a sua prestacdo quando a emprésa encarregada do fornecimento néo satisfaz
as exigéncias do bem comum.3%7

A citacdo acima merece analise mais detida, particularmente devido as referéncias
empregadas, as quais foram recicladas em textos futuros do autor. A primeira frase em aspas
foi creditada a Luiz Anhaia de Mello, que, na nota de rodape, foi confundido com Oswaldo
Aranha Bandeira de Mello.3%® Ao final do paragrafo, reforgou-se o exposto com uma citagéo de
J. H. Meirelles Teixeira®**°. Poucos paragrafos antes, ancorado em Plinio Branco, afirmou que
o0 Estado deveria revogar a concessdo quando ela ndo mais atendesse 0 “interesse coletivo”. A
citacdo de Branco aludia, por sinal, a relagdo com a “técnica”: o Estado ficaria “com o direito
de determinar o0 aperfeicoamento” do servigo publico “sempre que julgado conveniente para

que, mediante adaptacio ao progresso social,” atingisse “cada vez melhor o seu escopo”.3¢°

356¢f, idem, p.9.
371dem, p.9.

%8Na nota de rodapé, Hely citou corretamente o livro O Problema Econémico dos Servicos de Utilidade Publica
de Luiz Anhaia de Mello, mas parece ter confundido a autoria do artigo O Aspecto Juridico-Administrativo da
Concesséo de Servico Publico de Oswaldo A. Bandeira de Mello, creditando a autoria deste texto ao outro autor.
Na primeira edi¢do de Direito Municipal Brasileiro, de Meirelles, provavelmente apds ter se dado conta do
equivoco, retirou a citacdo a Bandeira de Mello, citando diretamente o livro de Anhaia de Mello em uma
passagem similar & anterior: “Deve o Estado, (e por extensdo o Municipio) (...) no exercicio do Poder de Policia,
inerente & sua soberania, fixar tarifas, determinar standards de servico, fiscalizar a estrutura financeira de todas
as emprésas de servigos de utilidade publica” (MEIRELLES, 1957, p.174-175).

39José Horacio Meirelles Teixeira (1906-1972) foi procurador pelo estado de Sao Paulo, professor universitario e
advogado. Foi professor da Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo na matéria direito constitucional.

3601 dem, p.8.
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Apos reformulacao textual, tais referéncias foram reaproveitadas na primeira edico
de Direito Municipal Brasileiro e copiadas dali para o livro Direito Administrativo Brasileiro.
O texto em si foi abreviado em comparacgdo ao artigo, indo Hely direto aos pontos principais
sem maiores comentarios, mas mantendo a linha geral de que o Estado deveria supervisionar
ou administrar diretamente os servicos publicos, evitando o problema da ma prestacdo destes
pelos concessionarios.®®* Foram, ainda, adicionadas outras citagdes. Uma citagdo direta, mas
sem indicacéo de fontes, do “Justice Brandeis”®?, o qual atestaria que todos os prestadores de
servigos publicos seriam, em ultima analise, “public servants”, sendo, por conseguinte, um
“dever indeclinavel do poder concedente” o poder de regulamentar, fiscalizar e intervir nos
servicos concedidos. Mencionava-se, ainda, parecer de Francisco Campos, criticando 0sS
“servicos publicos, explorados mediante concessao, sujeitos apenas as regras do contrato”, que
“na sua maioria” seriam “obsoletos” e “feitos quase sempre sem um estudo prévio de todos os
elementos da questdo, particularmente os relativos a economia e a tecnologia da sua producao

e distribuicdo” 3%

A andlise dessas passagens e das referéncias empregadas da base para o
entendimento de que havia em Hely a preocupacédo — frisada ndo apenas em seu préprio texto,
mas também por parte das citaces escolhidas — em dar énfase a “técnica” enquanto fator no
diagnostico dos problemas e como elemento que deveria ser incorporado pelo Estado. A
intervencao estatal estaria associada, por um lado, a necessidade de incorporar a “técnica” na
prestacao de servico dentro de sua propria estrutura, por outro, a maior facilidade que o Estado
teria, em tese, para realizar tal operagcdo. O Estado deveria implementar e fomentar a “técnica”
na prestacdo dos servicos publicos sobretudo para suprir as eventuais falhas do mercado,

objetivando propiciar o bem-estar para a coletividade.3%*

3610s trechos reelaborados serviram como base para a secdo sobre organizagéo dos servigos publicos e mais tarde
a parte sobre regulamentacdo e fiscalizacdo dos servicos no capitulo sobre servico publico no Direito
Administrativo Brasileiro.

362para mais informagdes sobre o juiz da Suprema Corte dos EUA, Louis Dembitz Brandeis, cf. SCHAFER, 2001,
p.97-98.

$3MEIRELLES, 1957, p.175.

36440 essencial”, como sublinhou repetidamente Hely no artigo, é que o servigo seja oferecido “a todos com

regularidade, eficiéncia e a prego modico”, devendo ser atualizado “sempre que a técnica exija novos métodos
ou sistemas de produgdo ou prestacdo da utilidade” (MEIRELLES, 1956, p.11).
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Por mais de um motivo, o Poder Publico seria mais apto a oferecer servicos publicos

a populagdo do que a iniciativa privada.

Primeiro, pelo “fator econdmico”, pois a produgdo de servigos a baixo custo seria
possibilitada “pelas maiores facilidades” de que disporia “o Poder Publico na organizagao da
empresa” por estar livre “do intuito de lucro, em contraste com a inciativa privada”, que
almejaria “sempre a obten¢do de rendimentos no emprégo de seus capitais”. O municipio nao
deveria ser um “comerciante”, pautando-se por critérios de lucro, mas “antes e acima de tudo
prestador de servigos a coletividade”. A finalidade aqui deveria ser “a satisfagdo das

i ubli , ue “su onu u uca i Omi
necessidades publicas”, mesmo que “suportando o 6nus de uma producdo antieconémica do

ponto de vista mercantil”.36®

Segundo, pelo “fator financeiro”, porque o capital inicial da concessionaria tenderia
a corresponder as necessidades de sua época, 0 que o tornaria defasado com o passar do
tempo.%%® Sobre este ponto, Hely destacou a criagdo da Companhia Municipal de Transportes
Coletivos em Séo Paulo, apresentando-a como uma saida aceitavel ou mesmo necessaria a

faltosa prestacdo concessionaria nessa area:

Via de regra o Poder Pablico é tolerante e 0 mau servigo se eterniza em flagrante
desacdrdo com o avengado na concessdo, como é caso nhotorio das emprésas
concessionarias do servigo telefonico e de energia elétrica da capital paulista, e de
muitas outras cidades do nosso interior. O mesmo desajustamento se apresentou no
setor dos transportes coletivos, o que levou a Prefeitura de Sdo Paulo a municipalizar
as varias emprésas concessionérias, transformando-as na Companhia Municipal de
Transportes Coletivos (C.M.T.C.), sociedade de economia mista, constituida com o
capital dos primitivos empresarios, acrescido da participagdo do Estado e do
Municipio, que assumiu a sua direcgéo. 7

35| bidem, p.11.

366A 5 empresas particulares se organizam com um capital inicial geralmente restrito as necessidades da época, 0
que torna estaciondria a prestacéo de seus servigos, por longos anos, enquanto cresce a populacéo a ser servida
e multiplicam as necessidades coletivas dos usuérios. Desajustam-se, assim, 0s servigos publicos, enquanto a
empresa invoca a falta de recursos financeiros para a ampliagdo de suas redes e instalagdes.” (idem, p.12).

367F continuou: “A experiéncia tem demonstrado que a atividade privada é insuficiente na maioria dos casos para
os grandes empreendimentos publicos, j& pela falta de recursos financeiros, j& pelo conflito sempre presente, do
interésse coletivo com o do particular, ja pela situacdo de desigualdade salarial que se estabelece entre os
empregados da emprésa privada e os servidores publicos de atividades assemelhadas. Essas realidades estdo a
exigir solucdo, sob pena de se converterem em fatéres de desorganizacdo e imprestabilidade do servigo
concedido.” (idem, p.12).
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Terceiro, por causa do “fator social”, que seria relegado pela iniciativa privada.
Neste ponto, Hely frisou os descuidos quanto ao conforto, a higiene e a satde publica dos
usuarios nos servicos concedidos a particulares.®® Lembrou ainda, novamente com énfase, os
problemas relacionados a generalidade dos servicos — exatamente o problema que enfrentou no

caso concreto de sua sentenca.>®

Em Gltima andlise, o cerne do problema seria a incompatibilidade e oposi¢do entre

o interesse individual e o interesse plblico, como argumentou com base em Rafael Bielsa®":

(...) Désses inconvenientes encontradi¢os nos servigos concedidos concluiu Bielsa
que a prestagdo por emprésas particulares ndo acompanha o incremento das

368« aspecto social na prestagdo do servigo publico é outro argumento em prol da municipalizagio. A emprésa
privada, detentora de um privilégio, descura muitas vézes do conférto, da higiene e da saude publica dos
usuarios, e até mesmo dos principios de moralidade que devem acompanhar os servicos publicos,
incompatibilizando-a com as finalidades sociais inerentes a prestagéo de todo servigo ptblico.” (idem, p.12).

%9Neste Gltimo ponto, afirmando que a situagdo seria analoga no Brasil, citou a sugestdo da National Civic
Federation dos Estados Unidos de municipalizar os servicos essenciais em grandes cidades, a qual se justificaria
pela observagdo de discriminagdo classista na prestagdo concessionada dos servicos publicos: “Outras vézes, €
0 desinterésse do concessionario por classes ou categorias de usudrios menos favorecidos pela fortuna,
consumidores humildes, e que por isso mesmo sdo desatendidos na obtengéo do servico, a beneficio de melhores
pretendentes. Tal fato assumiu proporcdes tdo alarmantes em certas cidades norte-americanas, que a comissao
de fiscalizacdo de servicos publicos 14 existente, a National Civic Federation, chegou a recomendar que os
servigos publicos relacionados com as necessidades fundamentais da vida e da salde publica fossem
municipalizados, para que cessassem as discriminacgfes sociais na distribuicdo dessas utilidades. Os que
conhecem as nossas cidades podem atestar em muitas delas a repeticdo do fendbmeno norte-americano, do
descaso das emprésas concessiondrias no atendimento de servicos fundamentais a vida e & salide dos municipes,
servindo a uns e desservindo a outros, segundo as suas proprias conveniéncias, e sem a menor consideragao da
finalidade social da atividade publica que lhes foi concedida” (idem, p.12-13).

37Rafael Bielsa (1889-1966) foi um jurista, advogado e professor universitario argentino. Filho de carpinteiro, foi
instruido pelo pai a cursar a Escola de Belas Artes em Buenos Aires. Ali, formou-se, chegando a trabalhar em
algumas obras sanitarias como desenhista técnico. Aos 25 anos, decidiu cursar a Facultad de Derecho de Buenos
Aires, a qual bancou por conta prépria até formar-se em 1918. Neste mesmo ano, adquiriu o doutorado pela
mesma instituicdo com a tese La culpa de los accidentes de trabajo. Su estudio y critica de la ley argentina.
Logo em seguida, mudou-se a Rosario, onde exerceu cargos no governo e em institui¢des publicas (inclusive foi
presidente do Colegio de Abogados de Rosario em mais de uma gestdo). Em 1920, tornou-se professor de direito
administrativo da recém-criada Facultad de Ciencias Econdmicas, Comerciales y Politicas. Em 1929, foi eleito
reitor da mesma instituicdo, promovendo uma reforma de ensino. Em 1923, recebeu Gaston Jezé em Rosario
para um ciclo de palestra. Na sequéncia, estabeleceu uma importante rede internacional de interlocutores da area
de direito administrativo, ao ser incluido no Institut Internacional de Droit Public (cf. ZIMMERMANN, 2015).
Em 1951, foi removido da posi¢do devido & sua oposicao politica a Peron. A referéncia a Bielsa, vale notar,
aparece em momentos fundamentais do texto e é crucial para a argumentagao de Hely. Além disso, Rafael Bielsa
era uma autoridade bem consolidada no meio brasileiro, sendo comumente citado pelos administrativistas. 1sso
com certeza tem a ver com a sua posi¢do bem estabelecida enquanto autoridade internacional na area, com a
facilidade de acesso a linguagem e com o fato de que a Argentina enfrentava uma série de problemas semelhantes
aos brasileiros (sendo ainda nessa época, um exemplo de sucesso na América Latina).
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cidades e povos progressistas, porque o interésse individual é diametralmente
oposto ao interésse publico.3™*

Assim, a municipalizacdo seria a saida proposta, diante do impasse gerado pela
suposta incapacidade da iniciativa privada de cumprir os requisitos essenciais da prestacdo dos

servigos publicos.®"?

A municipalizacdo, de acordo com Hely, seria, em nivel local, conceito equivalente
a “nacionalizacio”, a “estatiza¢do” ou a “socializagdo” dos servicos publicos.®”® Ela
representaria “sempre a substitui¢do do particular pelo Municipio, na producao de alguma
utilidade ou na prestagio de algum servigo destinado & comunidade”®’*. Deveria ser “encarada
do ponto de vista cientifico, fora do campo emocional, porque” era “um problema de lugar e de
tempo, a ser solucionado em cada cidade e no momento propicio”.3”® O recurso a legitimagéo
de uma pressuposta cientificidade da argumentacéo foi um tragco compartilhado com grande

parte das publicac6es sobre direito administrativo no Brasil.

Ainda a preocupacdo com as circunstancias € chamativa. Por ela, percebe-se um
tratamento bastante “pragmatista” ¢ contingencial dos problemas por parte do autor. A
recorréncia desse topico no direito administrativo e as analises ja feitas sobre o ponto apontam

a relacdo entre o recurso as circunstancias com os ajustes na linguagem juridica diante da

371ldem, p.12-13, G.N. A continuacdo da citacdo reitera a ideia: “Sdo interésses irredutiveis, para usar a expressao
do publicista argentino, porque as emprésas privadas obram sempre em seu interésse pessoal, tanto mais quando,
sendo a concessdo limitada no tempo, devem néo somente obter rendimentos imediatos, sendo também amortizar
oportunamente o capital fixo invertido em instalacBes, constru¢des, materiais, etc. Alcangado a renda méxima
do privilégio, ndo se interessam pela melhoria dos servigos, nem pela ampliagdo da emprésa de forma a atender
as necessidades supervenientes a concessao”.

372Nesse ponto, em relagdo a referéncia a Rafael Bielsa, importante ressaltar que este criticava, em 1936, o recurso
da municipalizagdo por “debilitar el poder del Estado”, defendendo a relagio direta entre centralizagdo e boa
administracdo (utilizando o exemplo francés como pardmetro e referéncias a Woodrow Wilson). Por outro lado,
Bielsa possuia similaridades com Meirelles na énfase da “necesidad de fortalecer la distincion entre la politica
partidista y la administracion ‘técnica’ para evitar las corrupciones del spoils system” (Para todas essas leituras,
cf. ZIMMERMANN, 2015, p. 11ss). Apesar de ndo ser surpreendente que um jurista minimamente hébil
conseguisse deturpar os prop6sitos originais de suas referéncias, ainda é relevante que as implica¢@es politicas
de Bielsa iam em sentido oposto ao de Hely, ao menos quanto & (des)centralizacéo federal.

3730s paralelos foram feitos pelo prdprio autor, referenciando o que Themistocles Cavalcanti havia escrito sobre
tais conceitos. Aqui ja se percebe que ndo ha embarago em se tratar e sugerir a intervencéo estatal para Meirelles,
desde que concentrada no &mbito municipal.

374dem, p. 10.

3$75Hely utilizou Alcides Greca para dar a conceituacdo extensa de municipalizacdo. Citou Glaeser na ultima citagdo
(idem, p.10).
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observacdo da condicédo periférica do pais. Nesse caso, pode-se interpretar que a desigualdade
entre centros urbanos e rurais no Brasil, além de um geral atraso quanto a incorporacdo dos

avancos tecnoldgicos, foi o motor principal para as consideracfes de Meirelles nesse quesito.

Meirelles ndo ignorou as ja existentes criticas a administracdo estatal, que a
caracterizavam como ineficiente e desorganizada. Apostou, contudo, que uma eventual ma
prestacdo estatal poderia ser evitada ou remediada mediante a prépria tecnicizacdo e a

moralizacdo da burocracia estatal:

Contra a municipalizacdo costuma-se invocar o truismo de que o Estado, e por
extensdo o Municipio, € mau administrador. Em verdade, muitos e muitos servicos a
cargo da Unido, do Estado e do Municipio, padecem de desorganizacéo e ineficiéncia,
mas nem por isso se ha de recusar a estatizagao de atividades que a iniciativa particular
se revela incapaz de exercé-las. O que se ha de exigir é o aperfeicoamento dos
orgdos técnicos da Administracdo Publica e a moralidade funcional dos que
assumem o encargo perante a coletividade."®

Dedicando uma secdo do artigo a este ponto, previu que a margem de éxito da
municipalizacdo dependeria de um estudo objetivo das condi¢bes locais de prestacdo de
servicos.®’’ Caso se decidisse pela municipalizagdo, dever-se-ia, entdo, definir o meio juridico
adequado para sua implementacao (pelas formas juridicas de autarquia, sociedade de economia
mista ou empresa publica). Ao fim desta secdo, Hely elencou conceitos juridicos que o

municipio poderia utilizar para encerrar os servigos concessionados.*"8

378|dem, p.13. G.N.

$7"Num breve esbogo sobre quais fatores deveriam ser analisados, Hely ressaltou: “Entre as condigdes de ordem
geral, merecem especial atencdo a extensdo do territorio local e a sua populagdo; entre os de carater especial
avulta o estudo do indice de crescimento da cidade, o carater de sua atividade prevalente — industrial, comercial,
turistica, operaria, etc. — as tendéncias de seus habitantes e outras mindcias que caracterizam a vida de cada
urbe”. Este estudo deveria ser contrabalanceado com um exame das possibilidades materiais do municipio:
“Convindo a municipalizagdo ao interésse coletivo, impde-se a indagacdo sobre se a Municipalidade esta em
condicBes técnicas e financeiras de assumir o encargo da prestacdo dos servicos, e se 0 pode oferecer em
condi¢Bes vantajosas & populacdo, tendo em vista o servigo atual prestado por concessionério, ou a nova
organizacdo que ird surgir” (para ambas as citacdes: idem, p.14).

378«Em se tratando de servigos concedidos, o Poder Publico pode assumir o encargo de sua prestacdo pela
superveniéncia de um dos seguintes motivos: a) pela reversdo ou terminagao do prazo; b) pela revogacdo, resgate
ou encampacao, na vigéncia do contrato; c) pela caducidade; d) pela rescisdo por matuo consentimento; €) pela
rendncia do concessionario; f) pela faléncia da emprésa. Tais sdo as oportunidades que se abrem ao Poder
concedente para reaver a concessdo e municipalizar o servico quando as condigdes econdmicas, financeiras,
sociais e técnicas aconselharem a exploragio pela propria municipalidade” (idem, p.14).



137

Elaborando, de maneira mais concreta, as formas de incorporar a “técnica” ¢ a
moralidade a Administracdo Publica, Hely publicou outro artigo, logo apds o até entdo
analisado, intitulado “Comissdes Legislativas Municipais”.®”® Nele, tratou de esmiucar 0s
meios e condicBes para formar e estruturar comissdes técnicas (legislativas) e comissdes de
inquérito nos municipios. Esses seriam dois instrumentos (quica os principais) disponiveis as
prefeituras e cAmaras municipais para tecnicizar e moralizar a gestdo municipal. Nenhum dos
dois tipos de comissdes teria poderes vinculantes — de fazer leis, em um caso, ou de aplicar
sancOes, noutro —, mas 0s pareceres e estudos técnicos aprimorariam o debate legislativo,
enquanto o resultado das comissdes de inquérito serviria para a melhor instrucdo das supostas
infracdes no Judiciario. O ideal, particularmente quanto a comissao legislativa, era criar, na
administracdo municipal, espagos despolitizados e de suporte técnico em assuntos

especializados.38°

De qualquer forma, os ultimos paragrafos do artigo sobre municipalizacdo

inscrevem toda a argumentacgdo anterior no movimento de “socializagao do direito™:

Vivemos hoje a época da socializacao do direito e conseqiientemente de todos o0s seus
instrumentos de acdo em prol da coletividade. O Estado democréatico tem como escopo
0 bem-estar da pessoa humana, ndo no sentido individualista que superpunha o direito
de cada um ao de todos, sacrificando em nome de prerrogativas pessoais 0 bem
comum. A idéia privatistica dos direitos pessoais evoluiu para a de respeito ao direito
de todos, coletivamente considerado.

A propriedade privada sofreu limitacdes. O direito publico superou o direito privado,
surgindo dai as leis de ordem publica, contra as quais ndo se pode opor situagdes
individuais.

$79De 1957, o artigo foi convertido em uma secdo (p. 664-680) do capitulo X, “A Camara municipal — sua
composigéo e suas atribui¢des”, da primeira edi¢do de Direito Municipal Brasileiro.

3800 proprio ato de legislar possuiria, portanto, um componente eminentemente técnico, para Hely Lopes: “O
parecer dessas comissdes cingir-se-a ao assunto de sua especialidade, a ser emitido do ponto de vista técnico e
ndo politico. As opinides politicas e partidarias cabem ao Plendrio, nunca aos 6rgdos especializados chamados
a opinar na elaboracéo das leis ou das resolucdes. O parecer das comissdes é de alta valia para nortear o Plenério
na discussdo e votacao das proposi¢des, devendo informéa-lo sobre a constitucionalidade e legalidade da matéria
em pauta, sobre a existéncia ou inexisténcia de recursos financeiros, sobre a viabilidade da execucéo da lei ou
da resolugdo que se vai votar, bem como sobre os demais aspectos técnicos que a proposi¢do ensejar”
(MEIRELLES, 1957a, p.289-290). Esse tratamento ecoa ideias ja presentes em Francisco Campos e
Themistocles B. Cavalcanti propagadas nos anos 1930.
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A Administragdo Puablica esta de maos livres para bem servir a coletividade; resta que
a sirva com clarividéncia e probidade.38!

Apesar da oposicdo a uma concep¢do exageradamente “individualista” ou
“privatistica” do direito, tipica da afirmacdo de um Estado de bem-estar social, a fonte deve ser
lida como defendendo uma posicédo intermediaria entre um Estado atuante em matéria social e
a defesa de esferas de atuacéo e protecdo individuais. Ou seja, em nenhum momento propde-se

0 abandono do sistema liberal, mesmo em sua acepgao econdmica.

O uso do termo “socializagdo”, portanto, ndo deve confundir o leitor a interpretar
tragos socialistas neste autor. De fato, a expressao “socializacdo do direito” deve ser lida aqui
do mesmo jeito que fizeram outros historiadores do direito ao observarem o uso de “socialismo
juridico8? no final do séc. XIX: ndo como uma escola de pensamento ou programa comum de
vocacao revolucionaria socialista, mas como via de critica ao “patriménio juridico burgués”
com “diversidade de tons e objetivos™33, A conexdo dessa corrente com o pensamento
socialista foi, desde o comeco, dubia, no minimo. Ao final dos anos 50, ela ndo guardava
nenhum vinculo com o socialismo enquanto um pensamento politico e econdémico — i.e., com
as reflexdes produzidas por autores ou grupos autoidentificados como socialistas no mesmo

periodo.

As expressdes “socializagdo do direito”, “concepg¢ao social do direito” e
“socialismo juridico” possuem uma historia que ainda pode ser mais explorada pela histéria do
direito no Brasil. O levantamento de Mariana Moraes Silveira sobre o tema ja fornece uma boa

introdugdo ao publico brasileiro, em portugués.®* Ao analisar duas das principais revistas

811dem, 1956, p.15

382S0bre “socialismo juridico”, cf. o volume 3 e 4 dos Quaderni Fiorentini, publicados em 1974 e 1975
respectivamente. Parece claro que o termo “socializagdo do direito” foi gestado a partir de desdobramentos das
discussdes em torno do “socialismo juridico” ou concepg¢@o social do direito circulantes desde o final do séc.
XIX. 1sso ndo pode, contudo, levar a crer que 0s autores estivessem remetendo ao mesmo quadro de referéncias
e problemas ao utilizar do termo, décadas mais tarde, em contextos bem diferentes. Nos anos 1950, poucos
resquicios sobravam do antiformalismo e do debate envolvendo mais intimamente as relagdes entre direito,
socialismo e questdo social de quase meio século atrds. Do mesmo modo, o quadro referencial ndo era mais
Anton Menger, Gierke, Adolfo Posada ou quaisquer dos outros autores que se ocuparam do tema — talvez apenas
Ledn Duguit conservasse o prestigio enquanto autoridade sobre a funcdo social da propriedade.

3GROSSI, 1974, p.1-2.

384Gijlveira, no entanto, rastreou a expressdo somente até um texto do francés Joseph Charmont de 1903, sem
rememorar o debate aberto por Anton Menger ja no final do séc. XIX (Sobre Menger, ver os artigos nos volumes
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juridicas do periodo, autora demonstrou como, no contexto dos anos 1930 e 40, a expressao
pdde servir como uma etiqueta para a politica de reformas e codificagdes da era VVargas. Entdo,
“socializag¢do do direito” significava publicizacdo das relagdes juridicas e nacionalizacdo do
solo ou de outros recursos naturais (como agua, minas etc.). Ap6s 1945, porém, o termo vai
perdendo a conexdo politica com o governo de Getdlio, passando a indicar movimentos

similares de publicizacdo e nacionalizacdo.

2.4.2 Educacgéo, Ensino e Cultura no Municipio

Em artigo do mesmo ano, de 1956, “Educacéo, ensino e cultura no municipio”,
Hely desdobrou alguns dos pontos quanto a tensdo campo e cidade. O artigo foi publicado na
revista brasileira de estudos pedagdgicos e depois foi praticamente em sua integralidade
reutilizado no livro de direito municipal. No texto, Hely apontou que o “problema educacional”
seria aquele do qual “decorre a maioria, sendo a totalidade, dos males que afligem a vida
nacional”*®, Em passagem ao final do mesmo paragrafo da citagdo anterior, adicionou que esse
seria o “combate patridtico da educagdo contra o analfabetismo, do progresso contra o atraso,

da ciéncia contra o empirismo, da luz contra a treva!” 3¢,

3 e 4 dos Quaderni Fiorentini). N&o se trata aqui de mero preciosismo ou detalhe antiquarista, pois foi sobretudo
a partir dos textos de Menger, traduzidos por Adolfo Posada e difundidos pelo mesmo e outros, como Rafael
Altamira (ALIX, 2012 e 2014), que pdde se tracar a circulagdo dessas ideias na América Latina (cf. para o caso
chileno, com o estudo da recepgdo das ideias de Menger e Posada por Valentin Letellier, CERON, 2022). A
divulgacdo por Posada e Letellier das ideias de Menger podem mesmo ter chegado em Viveiros de Castro, o que
parece ser possivel intuir da andlise anteriormente apresentada — mostrando a relevancia desse ponto para a
linguagem do direito administrativo. Décadas mais tarde, Adolfo Posada foi referéncia constante no debate
constituinte de 1934 (ABASOLO, 2020, p. 92ss). Um estudo mais detido sobre essa rede internacional e a
circulacdo dessas ideias juridicas, portanto, ainda pode ser aprofundado para o caso brasileiro.

3SMEIRELLES, 1956, p.17.

386Essa seria a Unica passagem retirada na reutilizacdo do texto para o livro Direito Municipal Brasileiro. A
hipotese que nos parece mais cabivel é que o tom retorico pode ter parecido excessivo ao autor para constar em
seu livro de carater mais dogmatico. De qualquer forma, as palavras sdo indicativas de uma visdo que o autor
parecia compartilhar e faz sentido com outros argumentos seus: a visdo do atraso brasileiro e a necessidade de
fomentar progresso.
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A importancia da educacao estaria no seu elo com os aspectos econémico, politico
e social. Esse elo foi demonstrado no texto de Meirelles por meio de referéncias a dois textos
publicados em volume anterior da mesma revista, um de Lourenco Filho e outro de Anisio
Teixeira. Uma passagem deste Gltimo, citada diretamente no artigo de Meirelles, resume bem
0 argumento: o problema educacional seria também “econdmico, porque resolve o de igualdade
de oportunidade para todos; politico, porque habilita o cidaddo ao uso das franquias
democraéticas; e social, porque cria a Unica hierarquia que ndo é iniqua: a do mérito e do
valor”®®’, Sobre isso, Hely também citou a afirmag&o do ex-reitor de Harvard, James Conant,
de que “a educagdo substrutura o conjunto de nossa economia”3® Mas é o comentario
subsequente a citacdo que chama mais a atencao: “Se essa adverténcia do magnifico Reitor da
Universidade de Harvard visa a grande nacdo norte-americana, Nndo menos oportuna é para

nds, onde mais acentuada é a incultura e mais danosos os seus efeitos’38.

As passagens destacadas até agora apontam a uma percep¢do do Brasil como
atrasado na corrida do progresso, tanto economicamente como na etapa civilizatéria. Segundo

Meirelles:

O ensino profissional é talvez o de que mais precisa a nossa Patria. Na transformacéo
de "pais essencialmente agricola”, como o consagrou o rifao popular, em nagéo agro-
industrial, como exigem as nossas necessidades, os cursos profissionais sdo chamados
a desempenhar missdo relevantissima na formagéo de especialistas para as novas e
florescentes indistrias nacionais, que, superando a fase do artesanato em que vivemos
até bem pouco, ingressam auspiciosamente nos dominios da ciéncia e da técnica
altamente especializada.3°

Essas consideracOes todas apontam para as preocupacdes que Meirelles cultivava
sobre os problemas do atraso no pais. E patente no texto a autopercepcdo periférica, e uma
busca de saidas para essa situacdo. A “técnica” entdo surgia como a solu¢do apresentada para o

fim do atraso e desigualdades do Brasil.

S’MEIRELLES, 1956, p.X.
388 dem, p.X.

389 dem, p. X.

390 1dem, p. 20.
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3 A Fase Municipalista (1957-1967)

O objetivo deste capitulo é investigar o perfil de Hely Lopes Meirelles enquanto
jurista durante o periodo de 1957-1967. Esse interltdio corresponde ao primeiro livro publicado
do autor até 0 ano em que as praticas repressivas e autoritarias do regime ditatorial
recrudesceram. De 1968 em diante, Meirelles foi nomeado para cargos de diversas pastas da
administracdo estadual de S&o Paulo e suas publicaces passam a refletir mais e mais uma
postura adaptativa em relacio ao regime, muitas vezes o legitimando juridicamente. E possivel,
portanto, marcar uma ruptura na maneira em como ele agia enquanto jurista durante essa
transicdo temporal, acompanhando ndo s6 as mudangas que ocorreram em sua carreira
profissional como também na atmosfera politica. A década que compreende 1957 até 1968 foi
selecionada como uma delimitacdo cronoldgica em que é possivel delinear alguns padrdes para

as publicages iniciais do autor.

Essas publicacdes gravitaram, primeiro, para o topico do direito municipal. Depois,
o foco foi direcionado ao tratamento juridico dos problemas envolvendo construcao civil.
Somente ao final deste periodo ele lidou propriamente com o direito administrativo, de forma
exclusiva. Contudo, Meirelles repetidamente mobilizou institutos juridicos tomados da
linguagem do direito administrativo na maioria das suas argumentacdes. Nesses textos iniciais,
também se notam mais facilmente as filiac6es ideoldgicas do autor e suas interpretacdes do
Brasil e seus problemas. Mais tarde, mais e mais vao desaparecendo os elementos extrajuridicos

em seus textos.

Por essa periodizacdo admitidamente artificial, procurou-se facilitar a explicacao

da argumentacdo juridica de Hely Lopes Meirelles.

As primeiras publicacdes de Meirelles foram marcadas por um esfor¢o em expandir
a esfera de atuacdo administrativa municipal por meio do fornecimento de instrumentos
juridicos de poder discricionario e de defesa judicial de sua autonomia. Em sintese, era uma
reivindicacdo de maior espago para a autoadministragdo municipal no esquema federativo.

Cabia dar aos governos locais meios com que pudessem se contrapor tanto a centralizacdo
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politico-administrativa quanto aos desmandos de forgas privadas historicamente enraizadas. Ao
mesmo tempo, Hely projetou um sistema no qual os conflitos provenientes de embates entre
entes federativos, ou destes com a sociedade civil, seriam solucionados pelo Judiciario. Um
modelo intervencionista quanto a acdo estatal-administrativa, descentralista no esquema
federativo e judiciarista de resolucdo de conflitos, que trouxesse, a um tempo s6, maior poder

discricional de intervencdo a administracdo publica e mais descentralizagdo politica.

3.1 A Primeira Edicéo do Livro Direito Municipal Brasileiro

Um ponto de partida aceitavel para a analise do perfil da argumentacéo juridica de
Hely Lopes Meirelles é seu livro Direito Municipal Brasileiro, ja que foi a primeira tentativa
de articular em um texto sistematizado o que havia previamente publicado como artigos
separados. Mesmo que muitas partes dos artigos tenham sido reutilizadas no livro (algumas se
tornaram capitulos), o objetivo deste ultimo era mais amplo, estabelecendo conexdes entre o
gue eram antes argumentos unidimensionais e separados, limitados a certos temas. Assim, um
discurso mais ou menos conciso e geral foi forjado ali. Desse ponto de vista, a obra oferece
muitos elementos para a contextualizacdo do autor no periodo, sobretudo quando se compara
quais modificacdes foram feitas ndo sé em relacdo aos artigos e outros livros como tambem

entre as edi¢des do mesmo livro.

A primeira edicdo de Direito Municipal Brasileiro foi publicada em 1957, quando
Meirelles era ainda juiz e ja comecara a dar aulas na Faculdade de Engenharia de Séo Carlos
havia alguns anos. Nesse texto, expressou o0 propdsito de sistematizar o direito municipal para
auxiliar na “dificil situagdo” dos prefeitos e vereadores, cujo despreparo em assuntos juridicos

testemunhou em sua atividade de magistrado. Como consta no prefacio:

Este livro é fruto despretencioso da experiéncia e meditacdo de um decénio de
judicatura em comarcas do interior do Estado de S&o Paulo, onde pudemos sentir ao
vivo a complexidade dos problemas municipais e verificar a dificil situacdo dos
responsaveis pelo govérno local — Prefeito e Vereadores — que, alcados
repentinamente a essas posicdes, nem sempre dispdem de conhecimentos
especializados de direito e administracdo municipal, nem encontram meios de obté-
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los, dada a falta de obras nacionais nesse género. Na auséncia de tais estudos, ousamos
empreender um trabalho de sistematizacdo do Direito Municipal Brasileiro, reunindo
e ordenando o que esta disperso na doutrina, na legislagdo e na jurisprudéncia
pétrias.3%!

Na mesma sec¢do, apontou quais seriam, para ele, os dois maiores problemas da
administracao municipal: a sobrevivéncia do “centralismo” do regime de Vargas e o despreparo
ou improbidade dos administradores locais. Junto a citacdo anterior, a seguinte torna claro o
diagndstico:

Boas leis ndo nos faltam; faltam-nos a sua exata aplicacdo e observancia. O que se
impdem é o estudo acurado de nossas instituicdes e a proba administracdo dos
interesses publicos. Mas, ésses Obices a consolidacdo do regime e a eficiéncia
administrativa, ndo devem desestimular os governantes, nem desesperangar 0s
governados. Somos uma democracia renascida da ditadura. Vivemos um periodo de
transicdo. Natural é que ainda perdurem resquicios absolutistas, abusos de liberdade,
resisténcias a legalidade, e desorientacdo governamental em muitos setores da vida
nacional.3%2

Essas ideias ja haviam sido elaboradas em artigos anteriores. Em O regime
municipal brasileiro em confronto com o de outros paises de 195539, com certa variacio de
palavras, ja havia escrito frase similar a do trecho citado: “Somos uma democracia renascida
da ditadura, do desgovérno, da improbidade administrativa. Natural é que ainda perdurem
resisténcias a legalidade, abusos de liberdades, prepoténcias governamentais e desorientacéo
administrativa em muitos setores da vida nacional”. Na determinacdo dos nexos causais de seu
diagnostico, a tdnica desta passagem da a mesma énfase a improbidade e ao desgoverno que da
a centralizacdo resultante de uma ditadura recém-terminada. A mudanca no texto posterior do
livro parece indicar uma tentativa de concentrar os ataques na figura e na heranca politica de

Getdlio Vargas.

De qualquer modo, € o trecho seguinte a essa frase, apagado na edi¢édo do livro, que

concluia o pensamento de forma mais explicita: aquele seria “um periodo de transigdo entre o

¥IMEIRELLES, 1957, p. IX.
392MEIRELLES, 1957, p.X-XI.

3930 artigo foi publicado em 1955 na Revista dos Tribunais, e republicado em 1956 na Revista de Direito
Administrativo. O texto serviu como base para a se¢do do livro com o mesmo titulo, situado apds o primeiro
capitulo do percurso histérico.
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centralismo de ontem e a descentralizacdo administrativa de hoje”.3%** A descentralizagio,

portanto, era a pauta principal.3%®

Por um lado, os resquicios juridico-politicos centralistas do “regime interventorial”
de 1937 deveriam ser combatidos por sufocarem a administragéo local. Por outro, o despreparo
técnico e a improbidade dos governantes locais seriam as principais causas de ineficiéncia e
desorganizacdo na administracdo municipal — resultando em desperdicio de recursos e
estagnacao ou declinio do progresso local. A construgdo argumentativa do livro teve como eixo

ambos o0s problemas, os quais foram retomados frequentemente ao longo do texto.

3.1.1 Narrativa Historica e Diagnostico de Problemas

Esse diagnostico de problemas encontrava fundamentacéo, ou ao menos reflexo,
em grande medida na perspectiva historica do autor. O ponto de partida do livro foi um capitulo
sobre a “origem e evolugdo” do municipio no Brasil. Ali, foi tragado um percurso histérico
permeado pela tensdo entre autogoverno local e seus impedimentos — a qual seria resolvida
apenas com a Constituicdo de 1946. Ao longo da narrativa, os obstaculos a autonomia municipal
seriam por vezes gerados pela interferéncia centralizadora e, em outras, pelo mandonismo

privado — i.e., pelo coronelismo, cuja descricdo é devedora da leitura de Victor Nunes Leal.3%

3%“MEIRELLES, 1955, p.45.

395A descentralizacdo de que se fala aqui é principalmente aquela relativa a configuracio federativa — como ficara
claro adiante. Embora Hely vé defender outras formas de descentraliza¢do administrativa, o foco neste momento
recaiu bastante sobre as questdes de autonomia municipal. Para um exemplo de tratamento diferente do assunto,
cf. quando o autor abordou o conceito de autarquias, em que caracterizou a descentralizagdo como “o
procedimento técnico, mediante o qual se divide e se fragmenta a personalidade do Estado, sem destruir a
unidade superior do conjunto politico” (MEIRELLES, 1957, p. 320).

3960 recurso a expressdo e ao seu entendimento historico veio da leitura de Coronelismo, Enxada e Voto, como
indicado pela citacdo da edi¢do de 1948 deste livro. Ao finalizar a se¢do sobre 0 municipio na constituicdo de
1891, Meirelles resumiu o fenémeno: “Os prefeitos eram eleitos ou nomeados ao sabor do govérno estadual,
representado pelo ‘chefe’ todo-poderoso da ‘zona’. As eleicBes eram de antemdo preparadas, arranjadas,
falseadas ao desejo do “coronel’. As oposi¢des que se esbogavam no interior viam-se aniquiladas pela violéncia
e pela perseguicdo politica do situacionismo local e estadual. Nao havia qualquer garantia democratica. E, nessa
atmosfera de opressdo, ignorancia e mandonismo, o Municipio viveu quatro décadas, sem recurso, sem
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Cada periodo politico (Col6nia, Império, Primeira RepUblica, 1934, 1937 e 1946)
foi retratado por suas dindmicas proprias quanto a supracitada tensdo entre autogoverno e seus
obstaculos, destacadas sempre as respectivas particularidades em relacdo ao tratamento

constitucional do assunto e as condices de aplicabilidade deste.3¢’

A conclusdo da narrativa historica foi que a autonomia municipal s6 teria
possibilidades reais de se materializar apds 1946, contrastando a potencialidade de um futuro
promissor com um passado indesejado e desqualificado. Tal “evolu¢do” ndo era, porém, uma
linha retilinea, uniforme e continua. De fato, Hely frisou que o periodo de maior supressédo da
autonomia municipal teria sido o do governo exatamente anterior ao que escrevia (superando

até mesmo o Império nesse quesito®®), condenando explicitamente o regime de Vargas.>*°

O panorama historico foi abreviado da seguinte maneira pelo autor:

Pelo escOr¢o histdrico e constitucional que tracamos até aqui, verifica-se que o
conceito de Municipio flutuou no Brasil ao sabor dos regimes, que ora alargavam, ora

liberdade, sem progresso, sem autonomia. Tal situacdo foi magistralmente focalizada por NUNES LEAL em
obra que traduz fielmente a politica municipalista brasileira até 1946 (idem, 1957, p.8).

397Para uma comparagédo com Victor Nunes Leal nesse aspecto, cf. o verbete sobre o jurista mineiro, de autoria de
Bruno Hochheim, em SEELAENDER; WEHLING (org.). Entender a Independéncia (no prelo).

3%8Como indicou o autor: “Pode-se afirmar, sem vislumbre de érro, que, no regime de 1937, as municipalidades
foram menos autébnomas, que sob o centralismo imperial, porque, na Monarquia, os interésses locais eram
debatidos nas Camaras de Vereadores, e levados ao conhecimento dos Governadores (Lei de 1828) ou das
Assembléias Legislativas das provincias (Ato Adicional de 1834), que proviam a respeito, ao passo que, no
sistema interventorial do Estado Novo, ndo havia qualquer respiradouro para as manifestacoes locais em prol do
Municipio, visto que os Prefeitos nomeados governavam discricionariamente, sem a colaboracdo de qualquer
6rgdo local de representacdo popular” (ibidem, p.10).

3990 golpe ditatorial de 10 de novembro de 1937 imp6s um novo regime politico ao Brasil. Misto de
corporativismo e socialismo, temperado com algumas franquias democréaticas, o Estado Novo — como o
denominou seu criador — caracterizou-se pela concentracdo de poderes no executivo, ou, mais propriamente, nas
maos de seu instituidor. Feriu fundo a autonomia municipal, cassando a eletividade dos Prefeitos, para s6 a
conceder aos Vereadores (art. 26 e 27). Manteve a discriminacdo das rendas municipais nos moldes da
Constitui¢do anterior, menos quanto ao imp6sto cedular sdbre a renda de imdveis rurais. A aplicar-se o regime
do Estado Novo, as municipalidades s6 teriam fun¢des deliberativas proprias, visto que as atribui¢des executivas
incumbiam ao Prefeito nomeado pelo Governador do Estado. Na realidade, nunca se obedeceu aquela
Constituicdo, na parte concernente & composicdo das Camaras. Ao golpe de 10 de novembro seguiu-se um
regime interventorial nos Estados e nos Municipios. O Interventor era um preposto do Ditador, e 0s
Prefeitos, prepostos do Interventor. Tddas as atribui¢des municipais enfeixavam-se nas méos do Prefeito, mas
acima déle pairava soberano o Conselho Administrativo estadual, érgdo controlador de toda a atividade
municipal, que entravava eficientemente as iniciativas locais. Aquele tempo os interésses municipais ficaram
substituidos pelo interésse individual do Prefeito em manter-se no cargo a custa de subserviéncia as
interventorias. Instituiu-se, entdo, um sistema de subalternidade nacional, que descia do Ditador ao mais
modesto funcionario publico, todos preocupados em agradar o ‘chefe’, e esquecidos de seus deveres para
com a coletividade” (idem, p.9-10, G.N.).
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comprimiam as suas franquias, dando-lhe liberdade politica e financeira, ou
reduzindo-o a categoria de corporacdo administrativa, embora todas as Constituicdes
do Brasil inscrevessem em seus textos a tdo aspirada autonomia municipal. Essa
autonomia, entretanto, até a Constituicdo de 1946, foi meramente nominal. No regime
monarquico 0 Municipio ndo a teve, porque a descentralizacdo governamental nédo
consultava aos interésses do Imperador; na primeira Republica ndo a desfrutou,
porque o coronelismo sufucou téda a liberdade municipal, e falseou o sistema eleitoral
vigente dominando inteiramente o govérno local; no periodo revolucionario (1930-
1934), ndo a teve, por incompativel com o discricionarismo politico que se instaurou
no Pais; na Constituicdo de 1934 ndo a usufruiu, porque a transitoriedade de sua
vigéncia obstou a consolidacdo do regime; na Carta Outorgada de 1937, ndo a teve,
porque as Camaras permaneceram dissolvidas e os Prefeitos subordinados a
interventoria dos Estados.*%

A parte conclusiva da narrativa, sobre o processo que levou ao regime politico de
1946, é também elucidativa. Nao deve parecer estranho que, para Meirelles, a deposi¢cdo da
ditadura de Vargas em 1945 levada a cabo pelos militares sinalizou a renovagédo da politica
nacional. Tal movimento estaria, na visdo desse autor, alinhado com o contexto global de
derrota dos regimes totalitarios na Segunda Guerra. Nesse esquema, 0 primeiro passo a

transicdo democratica teria sido a “reconstitucionaliza¢ao” orquestrada pelo Judiciario:

Deposto o0 Governo ditatorial, pelo movimento das Forcas Armadas de 29 de outubro
de 1945, renasceu para o Brasil o ideal democratico, ja agora depurado pela dura
experiéncia dos anos de opressdo, e influenciado pela vitéria das democracias sdbre o
totalitarismo europeu e asiatico. A reconstitucionaliza¢do do Pais processou-se num
clima de garantias e serenidade, entregue como féra o Governo a magistratura federal
e estadual que presidiu as eleicges. 0!

Tal perspectiva historica compartilna tracos com as posicdes e argumentos
comumente propagados pelos politicos da Unido Democratica Nacional (UDN)*%? de 1946 em

diante. O primeiro traco em comum, mais inequivoco, € a aversdo a figura pessoal de Getdlio

4001dem, p.13.
40%1dem, p.10.

402A UDN foi um partido politico criado em 1945, frontalmente opositor a Getlilio Vargas. Seu lema era “o prego
da liberdade ¢ a eterna vigilancia”, e seu simbolo uma tocha acesa. O partido organizou-se a partir de uma frente
ampla contra Vargas, formada por setores de ideologias diversas, de civis e militares, unidos contra um inimigo
comum e sob a bandeira politica da reconquista das liberdades democréticas — assim, identificou-se, muitas
vezes, como um movimento liberal (udenismo). A conjuntura especial do final de 1944, que for¢osamente deu
fim ao Estado Novo, também engendrou a unido de elementos tdo diversos quanto antagbnicos no ambiente
nacional. Dai que o partido tivesse um perfil bastante heterogéneo, apresentando recorrentes disputas e
desavencas internas e uma trajetoria marcada por contradigfes. Sobre esse aspecto, trabalhos socioldgicos ja
lancaram a explicagéo de uma “diversidade de grupos e ‘estilos” na UDN”, permitindo “considerar a existéncia
de véarias UDNs” (BENEVIDES, 1981, p. 18). Apesar disso, é possivel achar tragos comuns no discurso dos
membros desse partido politico. Para mais sobre a UDN, ver BENEVIDES, 1981 e, na mesma linha,
CHALOQUB, 2016.
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Vargas, cuja caracterizagdo como ditador levava a uma intensificagdo da defesa retdrica da
democracia. Também ha similaridade no modo em que o exército e o judiciario (ou os juristas)
eram representados enquanto os responsaveis pela boa ordem ou moderacdo da sociedade. A
heroicizacdo desses grupos estava relacionada a desconfianga no povo brasileiro, caracterizado
como sem educacdo e incapaz de se manter por si mesmo, o que impelia a legitimacdo de uma
organizagdo social que deveria ser imposta de cima para baixo.*%® Se observado de perto, por
fim, ha também paralelos em como a constituicdo de 1934 era retratada em luz benéfica.

A narrativa dialogava de perto com o contexto politico dos anos 1950. O periodo
em que o livro provavelmente foi escrito®®* é exatamente posterior ao suicidio de Getulio
Vargas (que entdo era novamente presidente desde 1951) em 1954, o qual desencadeou uma
comogéo politica em favor da imagem do presidente falecido. Com a saida de Café Filho da
presidéncia em 1955, o pais passou por uma crise politica momentanea. Mesmo com algumas
encenacdes de golpe, a lideranca da UDN ndo foi capaz de controlar os destinos das elei¢cbes
posteriores: em 1956, Juscelino Kubitschek, aliado politico de Vargas, tornou-se presidente por
voto popular (muito gracas aos votos getulistas). Kubitschek era inclusive visto por alguns
udenistas como sucessor e continuador do projeto politico de Vargas. Todos esses eventos e 0
ambiente politico resultante faziam a critica de Meirelles ao regime da era VVargas (1937-1945)

bastante atual.

Por outro lado, pode-se diferenciar entre a abordagem historica de Meirelles e outra
de tom mais conservador tradicional propagada por udenistas da ala dos “bacharéis” (como
aquela proposta por Afonso Arinos, por exemplo), que tratava o passado como um repositorio
de experiéncias, procurando ai bons exemplos para usar de guia.“®> Em contraste, a historia de
Meirelles esta ocupada com o que ocorreu de errado no processo de formacdo do Brasil,

havendo pouco ou nada que possa ser extraido dai para o futuro. Ndo ha grande nostalgia pelo

403 BENEVIDES, 1981, p.23ss, p.252-258.

404As primeiras publicacdes de artigos de Meirelles aparecem em 1955. N&o € claro se os textos ja estavam sendo
escritos antes. Mas, considerando que os textos dos artigos foram todos reutilizados, mesmo que muitas vezes
modificados, pode-se partir da hip6tese que o texto do livro comegou a ser escrito por volta de 1955.

40530bre certa nostalgia elitista na concepgéo histérica de Afonso Arinos, cf. o verbete sobre este, de autoria de
Guilherme Ricken, em SEELAENDER e WEHLING (org.) Entender a Independéncia (no prelo). Para 0 mesmo
tema, cf. também CHALOUB, 2016, p. 69 e p. 78ss.
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passado. O passado pode ser em grande medida descartado enquanto uma sucesséo de tentativas
fracassadas e maus exemplos — s6 o futuro apresenta real esperanca de modernizacdo (aqui

entendida como a superacao de carateres atrasados e tradicionais).

Mas nem por isso pode ser visto como mera formalidade ou de menor importancia
0 recurso a introducdo histérica na construcdo argumentativa de um esquema dogmatico-
juridico. Para a dogmatica, a historia do direito possui uma funcdo, em nada ingénua ou neutra,
de organizar e conformar a massa de informacdes em linhas gerais e narrativas mais ou menos
concisas, identificando assim modelos de sucesso ou exemplos a serem evitados; elementos
vantajosos e desvantajosos; a causa dos problemas e, no mesmo gesto, as solugcdes destes. A
construcdo de uma narrativa historica serve, dentro desse quadro, para legitimar o que se esta a
afirmar ou negar — ou seja, possui uma valéncia performatica, sendo em ultima analise uma

estratégia de convencimento.

No caso particular aqui visto, o recurso a historia serviu para identificar, na
centralizacdo herdada do varguismo e na intromissdo irregular de oligarquias politicas na
administracdo municipal, os dois principais obstaculos ao desenvolvimento do municipio.
Igualmente, serviu para glorificar a constituicdo e o regime de 1946. Dentro desse quadro, dava-
se a entender que o tratamento dogmatico da autonomia municipal deveria ser revisto,
ampliando-se e remodelando-se esta Ultima, de modo a fazer com que superasse 0s obstaculos

vindos do passado.

3.1.2 A Critica ao Coronelismo e a Heranca Varguista

Como dito antes, ambos os problemas do “centralismo” e do coronelismo
reapareceram no decorrer do texto do livro. Meirelles deu mais palpabilidade a suas criticas por
meio de exemplos. Estes se encontravam em sua maioria no quarto capitulo, O Municipio: sua

competéncia, atribuicbes e responsabilidade. Nele, o autor conceituou 0 municipio e entéo
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partiu para tecer consideracdes sobre a situacdo concreta de alguns dos servicos publicos no

Brasil.

O fornecimento de energia elétrica, por exemplo, seria um caso em que persistiria
“ainda a intromissdo federal, como resquicio do centralismo do regime anterior, que visava,
com a criacdo de 6rgdos na Capital da Republica, a controlar toda a atividade municipal”.4%
Meirelles referia-se aqui ao Conselho de Aguas e Energia Elétrica (um 6rgéo federativo ligado
ao governo central), o qual teria emitido uma regulamentagdo muito minuciosa sobre como esse
servico deveria ser prestado — algo veementemente criticado por Meirelles. Para ele, a
regulamentacéo detalhada do servico deveria estar sob competéncia do municipio, e qualquer
tentativa de tomar essa funcdo por outras esferas federativas ndo poderia ser considerada legal.
Por essa razdo, ele considerou inconstitucional qualquer regulamento federal (no caso
particular, uma portaria) que interferisse em especificidades da prestacao do servigo (ou seja,

na determinacao de tarifas, nas horas de provimento e racionamento etc.).4%’

Meirelles assumiu posicédo similar quanto a regulacédo do transito, apesar de néo ter
seguido padréo idéntico na argumentacdo. Primeiro, frisou a existéncia do Cddigo de Transito
nacional, avaliando que, nele, a Unido teria “expressamente” delegado a outras “unidades
federativas” uma atribui¢ao regulatoria, contanto que em conformidade com as designacées
federais.*%® Ficaria, portanto, a cargo da Unido criar regras gerais para a “circulagdo em todo o
territorio nacional”, dentre outras que pudessem afetar o “interesse geral”, mas os municipios e
estados (baseados em seus proprios interesses) poderiam ainda emitir seus proprios

regulamentos. A projecdo desse modelo ideal de legislacdo, feita em camadas federativas, foi

“®MEIRELLES, 1957, p. 179.

407Ele sentiu a necessidade de lembrar ao leitor que, nesse argumento, estava acompanhado por outros juristas
(como Milton Campos, Castro Nunes e J. H. Meirelles Teixeira). E também (til sublinhar que um de seus
argumentos foi que a portaria ndo era uma lei propriamente, mas um ato administrativo, o que daria um estatuto
de menor legitimidade ao regulamento — muito embora a argumentacéo anterior pareca implicar que mesmo se
este fosse uma lei seria inconstitucional, j& que usurparia competéncia do municipio (cf. p.178-180).

408\ale notar que a legislagdo somente expressamente fazia referéncia, em seus dois primeiros artigos, a
possibilidade de leis estaduais, sem mencionar em nenhum momento a legislagdo municipal, cf. Decreto-lei
3651/1941. Na segunda edi¢do do livro, de 1964, Meirelles corrigiu a passagem, substituindo a afirmacéo de
que lei teria delegado “expressamente as unidades federadas” para “expressamente aos Estados-membros”
(1964, p.153), sendo mais preciso a letra da lei. Isso, porém, ndo muda que a passagem mais favoravel ao
municipio (com a deturpacao do texto da lei) circulou por 7 anos durante a primeira edicéo de seu livro.
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recorrente no livro. Nesse modelo, a Unido estaria encarregada de emitir regras gerais e
planejamento amplo enquanto os demais membros da federacdo poderiam emanar
regulamentos e planos locais préprios dentro de uma limitada margem de autonomia. No fim
das contas, 0 argumento servia para legitimar a maior atuacdo do municipio na regulamentacéo
de servicos e para impedir que outras entidades, especialmente a Unido, invadissem essa esfera
de autoadministra¢do. Os municipios deveriam regular o “controle do trafego na rua publica” e

a “circulagdo urbana” mediante o “uso normal de seu poder de policia administrativa”.4%°

Assim como no exemplo anterior da energia elétrica, Meirelles considerou
“qualquer interferéncia da unido ou do Estado-membro nos servi¢os e regulamentacdo do
transito urbano” como “inconstitucional”. No entanto, adicionalmente ressalvou que o
“extravasamento da competéncia municipal além dessas medidas de policia administrativa”

seria igualmente inconstitucional.

SO que a maior diferenca na argumentacdo sobre o servi¢co de transito foi que
Meirelles contrapds a ela uma observacdo pragmatica. Ao final do exemplo, argumentou que,
nao obstante tudo que havia escrito, “a maioria dos Municipios brasileiros ndo esta aparelhada
para executar eficientemente os servigos de transito”, e “por isso os Estados-membros

continuam a presta-los em carater supletivo da deficiéncia local”.1°

Ao lidar com o tema da educacéo no Brasil,*!* a interpretacdo de Meirelles era que
o “gque a Constituicdo almeja é, precisamente, a descentralizacdo do ensino e a difusdo de cursos
de todos os tipos e graus por todo o territdrio nacional”.**? A Unido deveria atuar somente de
maneira “supletiva e subsidiaria” na organizacao e administracdo do sistema educacional.*** A

“alcada municipal” de criar e administrar instituicdes de ensino abrangeria “todos os graus e

4091dem, p.182.

4101 dem, p. 182-1883.

4lldem, p.225ss. O texto dessa segdo tratando de educagdo foi praticamente copiado e colado de seu artigo
publicado pouco tempo antes, ja tratado aqui.

412|dem, p.228.

413|bid. Ele enfatizou, no entanto, que isso ndo implicava que a Unido deveria se abster de suprir em caso de
completa falta de servigo. De fato, era seu dever. Sempre que 0s municipios ou os estados ndo fossem capazes
de prover o servi¢o, a Unido deveria obrigatoriamente oferecé-lo. Um servigo, mesmo que precariamente
oferecido pela Unido, era melhor que nada.
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cursos”, mas preferencialmente as municipalidades deveriam prover educagdo primaria — ja que
esta, para Meirelles, era uma “extensdo do lar” ¢ da familia — e cursos profissionais. Em outras
palavras, uma presenca acentuada da Unido na administracdo educacional foi rechacada,
esbocando onde deveria ou ndo agir, mas apesar de tudo ela ainda detinha algum papel (mesmo
que somente suplementar) nesse sistema federativo idealizado no campo da educacao.

Um dos obstaculos para a descentralizagdo seria que “o centralismo do regime
anterior afogou as aspiragdes localistas do ensino”. A razdo dada foi que perdurariam os
“maléficos efeitos” desse ‘“centralismo”, os quais continuariam “a incutir, mesmo nos
Municipios mais adiantados, o temor de assumir os 6nus da educacédo publica, tais e tantas as

exigéncias federais”.*14

Sem embargo, para Meirelles, o coronelismo possuiria a mesma parcela de culpa

pela situacdo precéria do ensino nacional, porque

(...) as injunc@es partidarias, o filhotismo e o empreguismo eleitoreiro, interferindo
danosamente até na educacgdo do povo, levam muitas vezes as administrac@es locais a
instalar escolas exclusivamente para dar lugar a apaniguados politicos. Concentram-
se, assim, na sede do Municipio e seus arredores, unidades escolares de todo tipo,
deixando distritos e bairros inteiros sem estabelecimento de ensino de espécie
alguma.*s

Ainda sobre o tema, Meirelles criticou a demora em promulgar a “lei de bases e
diretrizes da educacao nacional”. Como em outros exemplos, a ideia de fundo € que a Unido
deveria estabelecer linhas gerais para a administracdo desse servigo. O problema agora,
contudo, ndo era que a lei federal entrava em minUcias ou ultrapassava sua competéncia, sendo

que essa lei sequer havia sido sancionada, o que causava confusdo juridica:

Em razdo desse descaso dos nossos legisladores federais pela educagdo nacional,
vigora ainda uma infinidade de leis, portarias e instrucfes sobre ensino, sem qualquer
orientagdo pedagdgica sistematica, o que néo so dificulta como prejudica o ensino em
seus diversos ramos e graus.*16

4141dem, p.229.

415Tanto essa como as citacdes prévias estdo também em MEIRELLES, 1955, p.20. Elas foram repetidas em
MEIRELLES, 1957, p.225ss. Na primeira edigdo do livro, o artigo sobre educacéo (tratado no capitulo anterior)
tornou-se uma se¢do do capitulo sobre a conceituagdo de municipio — pouco, porém, de seu texto foi suprimido,
sendo reproduzido quase integralmente.

4161dem, p. 233.
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O argumento pode ser interpretado como um ataque indireto a memoria de Vargas,
pois o indicado como culpado dessa inagéo legislativa havia sido uma figura-chave do governo

anterior:

A lei de bases e diretrizes da educacdo nacional ainda ndo foi votada, embora
permaneca o seu projeto na Camara dos Deputados desde 1948, quando foi elaborado
por uma douta comissao de técnicos nomeada pelo ministro CLEMENTE MARIANI.
A descentralizacdo, a flexibilidade e a autonomia do ensino constantes do projeto
desagradaram ao lider da maioria de entdo, deputado GUSTAVO CAPANEMA, que
opinou fosse éle refundido pela Camara, e com isto o Brasil espera resignadamente o
seu Cédigo de Ensino.*Y’

N&o so isso, a trama envolvia também Clemente Mariani, importante figura da
UDN.

Um dltimo exemplo sera suficiente para ter um quadro compreensivel da
argumentacéo juridica aqui analisada. Ao tratar da assisténcia social*'8, ele destacou que, “em
face dos mandamentos constitucionais”, caberia a cada esfera federativa “prestar assisténcia
social a todos os necessitados”.*'° Seguindo, apontou algumas leis sobre o tema que seriam
inconstitucionais na sua opinido, pois excederiam as suas competéncias. Nao coincidentemente,
todas elas eram provisdes legais da Era VVargas. O argumento se baseou na interpretacéo de que
o texto constitucional teria concedido a Unido a competéncia exclusiva acerca do ‘“‘seguro e
previdéncia social”, o que ndo seria 0 mesmo que “assisténcia social” — essa sim de competéncia

compartilhada com municipios e estados.

Apos tais consideracdes, o ponto nevralgico foi exposto:

N&o se pode perder de vista que as leis anteriores & Constitui¢do de 1946 padecem dos
vicios congénitos do malsinado 'Estado Novo': o centralismo administrativo e o
desconhecimento da autonomia municipal. Na aplicacéo desses diplomas imp&em-
se sempre cautela e confronto com os dispositivos da Constituico vigente,
porque, ndo raro, os decretos ditatoriais brigam com os textos liberais.*?°

A aplicacdo da lei infraconstitucional, portanto, exigiria do jurista uma analise

hermenéutica cuidadosa da compatibilidade do seu conteido com o da Constituicdo - incluida

4171dem, MEIRELLES, 1955, p.22 e MEIRELLES, 1957, p.232.

#18Descrita como o “conjunto de atividades que se destinam a amparar ou recuperar socialmente os individuos e a
familia, quando desajustados ou incapacitados para o trabalho” (Idem, p.251).

4191dem, p.251.
4201 dem, p.252-253, G.N.
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aqui, como vemos, entre os “textos liberais”. Mais do que isso, a Constituicao de 1946 tornava-
se um argumento Util para invalidar legislagdo vinda do regime anterior que parecesse

inconveniente.

Em paralelo, é importante adicionar que, no tema de assisténcia social, também
houve particularidades quanto a argumentacdo. Aqui, Hely entendeu que a a¢do do Estado na
assisténcia social decorreria do dever de solidariedade, no qual “todo ser humano se apresenta
como merecedor de amparo, quer como elemento Gtil a economia da sociedade, quer como
elemento improdutivo por deficiéncia fisica, mental ou educacional”. Ha uma combinagédo de
elementos algo distintos na passagem. Primeiro, hd uma énfase no dever de atuacdo estatal, no
sentido de que este deveria “amparar e fomentar a produtividade” dos que sdo capazes de
trabalhar e a0 mesmo tempo prevenir revoltas sociais dos menos favorecidos.*?!* Mas é também
notavel um tom conservador, que fica evidente especialmente na afirmacéo que o Brasil, apesar
de ser um Estado laico, “nem por isso se desviou dos preceitos cristdos de igualdade e
solidariedade entre os homens, e dos de respeito a dignidade da vida humana”#?2, Continuando
o raciocinio, Meirelles escreveu que, “embora insensivel”, 0 Estado “atua segundo o sentimento
¢ a sensibilidade moral do seu povo”, 0S quais no caso estariam representadas pelos conselhos

presentes na enciclica Rerum Novarum.*?3

Em comparacdo aos demais exemplos, ndo so a justificativa da existéncia desse
setor publico tinha uma natureza algo diferente, como igualmente diferente foi como o autor
aconselhou a implementacdo desse servico. Em suas proprias palavras, ele ndo hesitou “em

sustentar e aconselhar mesmo que as municipalidades decidam sempre pela assisténcia social

4211sso fica claro nas duas seguintes passagens: “Quanto aos desajustados, desencaminhados ou deseducados, cabe
ao Poder Publico, através de medidas educativas, readapta-los ao trabalho, tornando-os elementos Uteis a si e &
sociedade” e “O servigo social tem, assim, uma dupla finalidade: amparar regularmente 0s necessitados
(individuos e familias) com recursos materiais e educacdo, e preservar a sociedade da revolta dos desajustados
e da miséria dos incapacitados” (idem, p.251).

422|dem, p.250.

423 referéncia a Rerum Novarum ndo pode ser percebida como um indicio incontestavel de adesdo de Meirelles
ao pensamento social catdlico. A época, era disseminada a citagio da carta no meio juridico, utilizada muito
como contraposi¢do a visdo comunista. Mas que essas consideracdes foram encaixadas numa construgdo
dogmatica do direito municipal parece indicativo de algum grau de afinidade do autor com o catolicismo — se
ndo tanto em teoria, a0 menos simpatia pela atuacdo de instituicdes eclesiasticas no setor de assisténcia social.
De qualquer modo, a classificagdo de Meirelles num tipo de jurista catdlico parece ainda exagerada.
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indireta, isto ¢, pela ajuda a instituicdes particulares”.*?* Isso porque toda vez que organizagdes
assistenciais eram administradas pelo Estado (seja Unido, estado-membro ou municipio) elas
“esquecem-se de seus deveres para com os assistidos, olvidam a sua finalidade especifica (...)
e relegam ao marasmo da burocracia os casos mais urgentes de socorro, e as dores mais
cruciantes do individuo”. Entdo, na opinido de Meirelles, seria sempre melhor confiar a
administracdo desse servico publico a instituicdes privadas, aqui entendidas instituicdes
eclesiasticas ou caritativas, como os ‘“hospitais, maternidades, clinicas, creches, asilos,

dispensarios, albergues, reformatérios de menores” 4%

De todos esses exemplos € possivel extrair alguns tragos da argumentacéo juridica
de Meirelles e de como a intervencéo estatal foi ali tratada. Primeiro, salta aos olhos como a
memoria do regime de Vargas instilava medo e repulsa, tornando-se um tépico condutor em
seu discurso. A erradicacdo do legado varguista, considerada como passo essencial na transicao
democratica e para a materializacdo da autonomia municipal, mobilizava o grosso da
argumentacao. Os ataques a centralizacdo, enquanto caracteristica principal do regime anterior,

levavam a uma forte defesa da descentralizacéo e da autonomia local.

N&o ha, entretanto, identificacdo entre a defesa da descentralizacdo com o
posicionamento de recusa a intervencdo estatal. Muito pelo contrario: os argumentos levam
geralmente a legitimacdo de mais intervencdo estatal, desde que concentrada no governo

municipal.

Ha razdes para tanto ao seguir o raciocinio inscrito nas fontes. 1) Porque o combate
a centralizacdo deveria ser relativizado em relacdo ao fendmeno (tdo alarmante quanto) do
coronelismo. Este provocava desconfianca na concessdo de demasiada liberdade ndo s6 ao
mercado como ao proprio municipio, cujo processo politico de tomada de decisdes poderia ser
cooptado por oligarquias locais. 2) Devido a postura realista ou pragmatica do autor: a

quantidade de intervencdo estatal e sua implementacdo dependiam de questdes contingenciais,

4241dem, p.254.

425|dem, p.255. Dois casos considerados exitosos nesse modelo foram indicados: um foi o centro assistencial
“Anita Costa”, que funcionava em prédio ptblico, sustentado pela cidade de S&o Carlos; o outro foi 0 imposto
adicional para assisténcia social estabelecido pela cidade de Franca cuja arrecadacdo era repassada a
“Conferéncia de Sdo Vicente de Paulo”, uma instituicao eclesidstica devotada a atividades de caridade.
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circunstanciais, a depender da natureza do servico publico, das condicbes locais e das
possibilidades técnicas disponiveis. Acima de tudo, era a modernizacdo o mais decisivo ao
recomendar intervencao estatal — e a projecdo aqui é de uma modernizacdo vinda de cima para

baixo, do governo municipal para a populacéo, nesse caso.

Paralelo a isso, vale destacar o uso ocasional de argumentos catélicos no exemplo
da assisténcia social, em que o0 autor optou por incentivar a concesséo do servico a instituicdes
privadas, sendo o Estado secundario no oferecimento do servi¢o. Aqui, 0 argumento destoa da
desconfianca acerca da concessdo de servicos a empresas privadas apresentado em outros
momentos do livro. A razdo mais evidente para tanto é uma pressuposta diferenciacdo entre
instituicbes eclesiasticas e empresas privadas quanto a seus interesses, sendo somente as
primeiras dignas de confianga. Mas isso leva a uma conclusdo: mesmo quando Meirelles de
fato defendeu a auséncia de Estado em favor de organizac@es privadas (a0 menos nessa edi¢cdo
do livro), ndo o fez com base no pensamento liberal econémico, de qualquer tendéncia que
fosse, mas sim na argumentac@o que apelava ao pensamento social catolico. Essa postura ndo
indica necessariamente uma profunda devocdo catdlica ou um antiliberalismo por parte de
Meirelles, mas aponta a uma tendéncia de ndo adotar argumentacao do liberalismo econémico

— sua postura é mais bem classificada como pragmatica.

Além desses exemplos levantados, Meirelles ainda dedicou atencdo ao tema de
“saude publica” e “higiene”, matérias em que a intervengao estatal era bastante aceita ja desde

0 comeco do séc. XX.

Nessa andlise do diagnéstico de problemas de Meirelles, vale mencionar também
que a critica aos concessionarios do artigo sobre municipalizacdo de 1956 foi transportada para
o livro Direito Municipal Brasileiro. O trecho se encontra conectado a conceituacédo de servico

publico, ou seja, um pouco antes do tratamento dos exemplos:

O que desejamos e precisamos combater é a timidez das Administracdes Publicas,
especialmente as municipais, diante das poderosas empresas concessiondrias, que,
uma vez obtida a concessdo, se esquecem de seus deveres para com o publico e nisso
sdo estimuladas pela falta de fiscalizacdo do poder concedente, que se limita a
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autorizar majoracgdes de tarifas sem exigir a atualizagdo do servigo e a sua regular
prestagdo aos usuarios.*?

O quadro mostra como o0 assunto da intervencgdo era complexo e poderia levar a
diferentes posturas. A intervencéo estatal era um problema argumentativo no sentido de que
Meirelles, ndo diferente dos demais juristas brasileiros do séc. XX, tinha de equilibrar solucdes
estatizantes com outras liberais na busca de qual o melhor prognéstico de acordo com 0s
problemas sociais e politicos que buscava enfrentar. O peso da heranga de Vargas, o repudio ao
“coronelismo” e a desconfianga quanto as empresas concessionarias fizeram Meirelles optar
pela solucdo da intervencdo estatal desde que concentrada no municipio. Para tanto, seria
necessario utilizar a linguagem do direito administrativo para criar formulas juridicas que

sustentassem esse projeto politico.

3.1.3 A Construcdo Juridica da Autonomia Municipal como Solucdo ao

“Centralismo”

Grande parte do esforco de Meirelles nesse livro e em textos seguintes concentrou-
se em promover 0 municipio a um ente estatal e federativo autbnomo. Para tanto, i) contrap6s-
se ao entendimento do municipio como ente meramente administrativo; e ii) buscou dar estofo
juridico a autonomia municipal, principalmente tomando conceitos do direito administrativo e
do direito publico como um todo. Neste ultimo ponto, prosseguiu hum trabalho de reelaboracéo
conceitual da linguagem juridica (personalidade juridica do municipio, rol de competéncias
constitucionais, poder de policia, servigos publicos), o que exigiu uma série de estratégias e

lances.

Seria do texto constitucional que Meirelles retiraria muito do substrato para
formular as bases juridicas de seu projeto de descentralizacdo. Pela narracdo (claramente

apologética) do mesmo, os constituintes de 1946, “impressionados com a hipertrofia do

426|dem, p. 176-177.
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executivo no regime anterior, (...) promoveram equitativa distribuicdo dos poderes, ¢
desconcentraram a administragdo”, resultando na tio desejada autonomia municipal.*?’ O
regime municipal autbnomo seria garantido constitucionalmente, no art.28, por quatro
principios: a) eletividade do prefeito e dos vereadores; b) administracdo prépria, no que toca ao
seu peculiar interesse; ¢) decretacéo e arrecadacdo dos tributos de sua competéncia e a aplicacao
de suas rendas; d) organizacao dos servicos publicos locais. A enumeracdo ndo seria taxativa,

mas constituiria 0 minimo atribuido aos municipios para exercerem autogoverno.

A partir dessa base, categorizou a autonomia municipal como “um direito publico
subjetivo de organizar o seu govérno e prover a sua administracao”, ““(...) concedido e limitado
pela Constituicdo Federal”, o qual poderia ser acionado em oposicdo a eventuais
interferéncias.*?® Esse argumento ofereceria a0 municipio ferramentas para impugnar, por meio
de um terceiro presumivelmente neutro (o Judiciario), os abusos das demais entidades
federativas — identificados aqui como “resquicios do regime anterior”.*?° O propdsito parece ter
sido o de evitar confusdo institucional ou esvaziamento da autonomia, no caso de uma possivel
disputa federativa que ensejasse a paralisacdo da administracdo ou o tolhimento da autonomia
na pratica. Por meio da personalidade juridica e da capacidade de postulagdo, 0 municipio
estaria devidamente protegido, sem que fosse necessario igualar seu status ao dos demais entes
federados: toda vez que uma violagcdo de sua autonomia ocorresse, 0 municipio poderia entrar

em juizo contra os demais entes federativos.

“27Imposta a reparticdo das rendas publicas discriminada para cada ente federativo, 0 municipio teria sido ainda
integrado ao sistema eleitoral e disporia os seus 6rgios (legislativo e executivo) em simetria com os “Poderes
da Nagdo” (Idem, p.11).

428\ sua inspiracdo parece vir de J. H. Meirelles Teixeira, cf. MEIRELLES, 1957, p.34.

429« ] [N]ao sendo possivel ao Municipio ofendido em sua autonomia convencer administrativamente o poder
estranho a cessar a sua intromissdo, poderda recorrer ao Judiciario para anular o ato concreto de interferéncia
inconstitucional” (ibidem, p.52). Voltou a reafirmar depois: “Mas a despeito de (...) ter dito com inexcedivel
clareza a Lei Magna, intromissdes ainda existem, por parte de poderes e érgdos estranhos ao Municipio, que
interferem arbitrariamente nos servigos locais, com sensiveis prejuizos para a administracdo e manifesto
desprestigio para os poderes municipais, lesados na sua autonomia. Contra ésses resquicios do regime
anterior, que subordinava todos o0s interésses comunais ao poder central e incursionava
discricionariamente na esfera privativa dos Municipios, principia a se esbogar salutar reacéo por parte
das municipalidades, através de recursos administrativos e judiciais” (idem, p.55, G.N.). A violacdo da
autonomia municipal, quando perpetuada pelo estado, ainda poderia ensejar o pedido de intervencéo federal,
mas a violacao da autonomia causada pela Unido sé poderia ser oposta por recurso judicial (idem, p.55).
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O que estava em jogo, portanto, era uma questdo de estabilidade politica e de
governabilidade — i.e., fortalecer o municipio sem erigi-lo a poder estatal de igual porte dos
demais. O temor da equiparacdo, no calculo politico implicito, parece ter sido que ela pudesse
causar muitos embates de competéncia federal. Adicionalmente, talvez a defesa com todas as
letras do municipio enquanto ente federativo de igual estatura aos outros parecesse muito
radical para o contexto (logo, de dificil aceitagdo por parte do publico leitor), servindo o
argumento de Hely entdo como um meio caminho satisfat6rio na direcdo de fortalecimento do
municipio.

Um sistema de freios e contrapesos, andlogo ao da separacdo de poderes, foi
projetado aqui a estrutura federativa.*** O arranjo continuava dando preeminéncia a Unifo e
aos estados, mas permitia que eventuais violagdes fossem corrigidas com o0 emprego da via
processual. Com efeito, seria o Judiciario o palco em que se digladiariam os interesses
federativos, obtendo este consequentemente maior protagonismo politico nos rumos estatais

por ter a Gltima palavra de decisdo.*3

A autonomia municipal ganharia ainda maior estofo juridico caso se escorasse em
critérios minimamente fixos, e mais favoraveis, quanto a reparticio de competéncias
constitucionais. Para a distribuicdo de competéncias, foram acionadas teorias classicas da
hermenéutica constitucional. De acordo com Meirelles, as competéncias municipais estariam,

em principio, limitadas pela teoria da enumeragdo dos poderes*2, mas a utilizagdo da teoria

430«Dasses principios € que dimana o canon constitucional da independéncia e harmonia dos poderes (art. 36), e
que deve ser entendido, ndo s6 com relacdo aos drgdos da Soberania Nacional (Legislativo, Executivo e
Judiciario), mas também com pertinéncia as entidades da estrutura estatal (Unido — Estados — Municipios). Se a
Unido ou o Estado-membro, extravasando dos limites de sua competéncia, invadir a Orbita privativa da
administracdo municipal, pode o Municipio recorrer ao Judiciério, para compelir o poder federal ou estadual a
recolher-se aos lindes que a Constituicdo Ihes assinala” (idem, p.35).

431Mesmo assim, Hely ndo deixou de notar que certas questdes estariam fora da algada dos juizes, evitando o
embaralhamento entre Justica ¢ Administragdo: “Nesse sentido, e com estas restricdes, ¢ que sustentamos o
cabimento da revisdo judicial dos atos dos drgdos municipais, respeitando, no executivo, os motivos de
oportunidade e conveniéncia, e no legislativo as questdes ‘interna corporis’, além do ato politico, que é
insusceptivel de apreciacdo judicial (...)” (idem, p.89).

432Na teoria dos poderes enumerados, as competéncias dos municipios (do mesmo modo que as da Unido) seriam
somente aquelas enumeradas pela constitui¢do, enquanto as dos estados teriam carater residual — ou seja, seriam
as restantes, mesmo que nao expressamente constantes do texto constitucional. Essa regra de interpretacéo
constitucional tem origens norte-americanas, mas sempre que Meirelles a mencionou o fez citando o livro O
Estado Federado de Castro Nunes (idem, p.12, p.36, p.59, p.81-83).
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dos poderes implicitos**® possibilitaria abrir um leque de fungBes adicionais a lista de
competéncias locais. Recorrendo, em seguida, a um conjunto de regras elaborado por Victor
Nunes Leal*** Hely fechou um sistema interpretativo de distribuicdo de competéncias

minimamente racional, que favorecia o0 aumento de atribui¢des municipais.**®

Para incrementar ainda mais o rol de competéncias locais, Hely Lopes também
explorou o conceito de “peculiar interesse”, presente no texto constitucional. Referenciando
longo trecho de artigo de Sampaio Doria, Meirelles definiu “peculiar interesse” como
“predominancia do interésse do Municipio sobre o do Estado ou da Uni&o”.%® A possibilidade
de coexisténcia de interesses federativos desmantelava o monopolio de competéncias num ou
noutro ente, abrindo possibilidades de se atribuir, em tese, ao municipio maiores por¢des de

competéncias.**” Assim, “um vasto campo de a¢do” era apresentado aos leitores:

Examinando-se a atividade municipal, no seu triplice aspecto politico, financeiro e
social, depara-se-nos um vasto campo de acdo, onde avultam assuntos de peculiar
interésse do Municipio, a comecar com a escolha de seus governantes (Prefeito e
Vereadores) e a desenvolver-se na busca de recursos para a administracdo
(tributacdo), na organizacdo dos servicos necessarios a comunidade (servigos
publicos), na defesa do conférto e da estética da cidade (urbanismo), na educacédo e
recreacdo dos municipes (acdo social), na defesa da salde, da moral e do bem-estar

433A teoria dos poderes implicitos advoga que algumas competéncias atribuidas pela constituicdo pressupdem
poderes implicitos, devendo estes ser reconhecidos enquanto necessarios. A teoria foi elaborada por Alexander
Hamilton em torno do debate sobre a criacdo do Banco dos Estados Unidos, em 1791. Enfrentando Thomas
Jefferson e James Madison, que entendiam que os poderes constitucionais do Congresso seriam enumerados
taxativamente, Hamilton convenceu George Washington a sancionar a criagdo do banco por meio da
argumentacdo dos poderes implicitos (BERCOVICI, 2008, p.123).

“4MEIRELLES, 1957, p.83ss.

435Um de seus propositos declarados aqui, por sinal, foi o de desacreditar a “crenca, generalizada em nosso povo,
de que a lei federal prevalece sobre a estadual e esta sobre a municipal”. Por exemplo, nos casos em que o
municipio comprovasse seu peculiar interesse, a sua lei deveria prevalecer sobre as das demais entidades
federativas. Se inexistisse “exclusividade de administra¢do”, ai sim as leis seguiriam critérios de hierarquia entre
os membros da federacdo (idem, p.85; e principalmente p.34).

436[dem, p.48ss, repetido na p.169. A distingdo seria feita com o “interesse privativo”, que afastaria as pretensdes
de outros entes federativos de tomar a competéncia, ocorrendo geralmente em favor da Unido ou do estado.
Meirelles distinguiu servigos de “carater privativo” e de “carater comum as trés entidades”. Quanto aos primeiros
nao haveria davidas sobre a quem interessaria. Ja os segundos ofereceriam “certas dificuldades, em face de
interesses equivalentes disputando a sua prestacdo”. Assim, para solucionar a disputa, uma regra foi proposta:
quando houvesse coincidéncia “de todos os pontos” entre o servico da entidade superior com o da inferior, estaria
afastada a competéncia desta. Porém, se ndo coincidir, “subsistirdo ambos, como competéncias convergentes
que se completam (agdo complementar supletiva)” (idem, p.169).

4370 “exemplo tipico” seria a regulamentacdo do transito, na qual, como j4 visto, a Unido ficaria encarregada de
ditar as regras gerais pelo Cddigo Nacional de Transito; os estados, as dos impostos, taxas rodoviarias e do
regulamento geral de transito; enquanto os municipios regrariam “servicos locais”, como “estacionamento,
circulagdo, sinalizacdo, etc.” (Idem, p.92).
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publico (poder de policia) e na regulamentacdo estatutaria de seus servidores
(funcionalismo publico municipal).4%

Nesta passagem, nota-se a tentativa de montar um esquema basico para a
empreitada de consolidar o “vasto campo de a¢do” do municipio. O lance de Meirelles consistia
em combinar uma concep¢do ampliada de quais deveriam ser as atividades municipais com
conteddo juridico preexistente do direito publico e administrativo. Ou seja, Meirelles buscou
atribuir aos institutos juridicos do direito administrativo um lugar determinado na organizacéo
de diferentes atividades e funcBes publicas municipais, as quais seriam legitimadas pelos
respectivos conceitos juridicos. Ainda que ndo tenha sido seguida a risca nem mesmo na propria
obra de Hely, essa apresentacdo esquematica demonstra um esforco de ordenacdo e
sistematizacdo de conteldos e matérias preexistentes — ou, mais ainda, o esfor¢co de se

apresentar sistematico.

3.1.4 O Municipio enquanto Ente Politico-Administrativo no Sistema

Federativo

Como ja mencionado, nessa linha, 0 municipio ndo deveria ser entendido como ente
meramente administrativo, mas sim politico-administrativo. O desafio, entdo, foi como
posicionar 0 municipio dentro da estrutura teodrica da federacdo para que fosse considerado
propriamente como uma autoridade publica sem, contudo, coloca-lo no mesmo patamar dos

demais entes (Unido e estados).

A saida de Meirelles foi, primeiro, classificar o poder de “imperium” do municipio
como um “imperium derivado”, citando Georg Jellinek. Assim, o municipio gozaria do “direito
de instituir 6rgdos proprios; de nomear seus servidores; de administrar seus bens; de governar
os assuntos locais”. Mas, todavia, sequindo a ressalva de que ndo se justificaria a “aplicacdo

indiscriminada de normas constitucionais federais ou estaduais aos Municipios, [...] nem ha

438|dem, p. 93.
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razBes de direito para que se dé aos seus dois 6rgdos [...] a preeminéncia dos Poderes da Uniéo
e dos Estados-membros”.**® Os 6rgdos municipais e suas atribuicdes ndo possuiriam
caracteristicas de “Poder de Estado”.**° Distingdo essa que teria 0 intuito de ndo conceder

“privilégios” indesejados aos administradores municipes.*4!

Citando Carlos Maximiliano, Themistocles Cavalcanti e Ataliba Nogueira , o autor
sustentou que a dimensdo politica seria essencial a autonomia municipal, ndo podendo ser

desconsiderada®*?, confessando ter cometido o equivoco ele prdprio enquanto juiz.*** A

439 Para todas as citacdes deste paragrafo, ldem, p. 78.

440Djstincdo central aqui é entre 6rgdo e poder, a qual se fez essencialmente por meio da leitura de Duguit (idem,
p.76). O érgéo seria tdo somente a corporificacdo do poder, ndo tendo capacidade de decidir sobre sua destinagao.
Citando Duguit, Hely categorizou os ‘“Poderes” estatais como “elementos constitutivos da vontade nacional
soberana”, ou seja, como fragdes desta. A0 mesmo tempo, definiu a soberania como um poder “inerente e
exclusivo da Unido”. Desse poder, os estados participariam, mas ndo disporiam, ao passo que os municipios
nem mesmo teriam tal participacdo — sendo veementemente negada a existéncia de estados ou municipios
soberanos. Além disso, a Assembleia Constituinte ndo teria atribuido quaisquer dos trés poderes (judiciario,
legislativo, executivo) ao municipio. O que Meirelles ndo mencionou da citacdo a Duguit é que o autor francés
negava a utilidade do conceito de soberania. A passagem que Meirelles retirou foi de trecho em que Duguit
analisava os dispositivos e fundamentacdes da constituicdo francesa de 1791. Mas, como afirmou o préprio
Duguit, no mesmo livro citado por Meirelles, em passagem posterior que concluia a analise mais histérica:
“Cette conception d'um poucoir souverain, un en trois pouvoirs, est une conception méetaphysique analogue au
mystére chrétien de la trinité, qui a séduit les esprits parfois chimériques de |’Assemblée de 1789, mais qui est
inadmissible dans une construction vraiment positive du droit public” (DUGUIT, 1911, p. 164).

4l«Dizer-se, como pretendem alguns, que o Municipio esta para o Estado-membro como éste esta para a Uniéo,
ou que o Municipio é um Estado em miniatura, exigindo simetria na sua organizagao com os Poderes da Unido
ou dos Estados-membros, ¢é revelar desconhecimento da nossa organizacdo estatal. (...) Na verdade ndo ha
identidade de situacOes entre a Unido, os Estados e o Municipio, razdo pela qual ndo se podem ampliar
privilégios das corpora¢des maiores, a reduzida esfera de competéncia da corporagdo menor” (Idem, p.77). Logo
apos esta passagem, citando Orlando de Carvalho, Hely sustentou que as relagfes entre os entes federativos
seriam claramente distintas: enquanto a Unido seria formada por uma federacéo de estados, os estados ndo seriam
formados por federagbes de municipios. 1sso porque a Unido seria descentralizada em relacdo aos estados (com
0s quais teria relacdo politica), mas estes seriam centralizados em rela¢do aos municipios, os quais s teriam
com eles uma relacdo administrativa.

442Hely atribuiu a Alcides Cruz e sobretudo Castro Nunes a defesa do entendimento que o municipio seria ente
meramente administrativo (idem, p.14; 1965, p.205). Nesse sentido, esses autores foram apresentados como
adversarios nesse ponto, apesar de ndo parecer haver uma critica severa ao pensamento juridico de nenhum dos
dois de forma mais compreensiva. Ao contrario, a leitura parece indicar uma certa reveréncia ou respeito aos
dois autores.

443Mais uma vez recorrendo a histdria do direito, Meirelles apontou uma lei imperial para tracar a genealogia da
interpretacdo, errdnea em sua opinido, do municipio como ente meramente administrativo, apontando Veiga
Cabral e Alcides Cruz como importantes nomes que teriam assumido tal posi¢do: “Na verdade, as
Municipalidades do Império foram declaradas corporacfes meramente administrativas, pela Lei de 10 de outubro
de 1828, em seu art.24. Mas a Lei imperial teve em vista unicamente retirar das Camaras de entéo as funcdes
judicantes, que eram acumuladas com as atribuicfes politicas e administrativas que sempre se reconheceram ao
Municipio brasileiro, desde os tempos coloniais. Mal interpretando os intuitos da indigitada lei imperial, alguns
comentadores inferiram que as Municipalidades, dali por diante, haviam perdido também a sua func&o politica,
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classificacdo de ente politico-administrativo concederia ao municipio a autonomia para compor
seu governo e ditar sua politica interna, “no sentido de adogdo de critérios de oportunidade e
conveniéncia de sua administragdo”.*** A ideia estd totalmente relacionada a falta de
interferéncia de poderes alheios a localidade, identificada agora com o fendmeno do

coronelismo:

Ainda, para desfazer dividas, mui freqiientes nas municipalidades do interior,
esclarecemos que o Prefeito, a Camara e seus Vereadores ndo estdo subordinados ao
Governador ou a quaisquer agentes do executivo, nem a Assembléia Legislativa ou a
seus Deputados, nem ao Judiciario ou aos juizes da comarca. Podem e devem repelir
sempre a interferéncia de autoridades federais e estaduais, que, por um vézo dos
tempos do “coronelismo”, insistem, ainda, em dominar a administracdo municipal *4

Por fim, 0 municipio consolidar-se-ia no “campo do direito publico interno, com

personalidade propria e capacidade especifica para o exercicio da atividade administrativa™:

Nessa qualidade, pratica atos administrativos de império, atos de autoridade, atos de
forca, especificos do poder publico, e em relagdo aos quais nada pode o particular, por
serem exigidos pelo interésse coletivo e que, por isso mesmo, se superpdem ao
interesse privado.*¢

Logo, o municipio, enquanto autoridade publica, usufruiria tanto de prerrogativas
em relacdo aos cidadaos individualizados (ou seja, poder discricionario) quanto de mecanismos
juridicos contra as oligarquias e possiveis desmandos dos demais entes federativos. A
insurgéncia de particulares contra as decisdes da prefeitura e dos vereadores sO seria possivel
por um numero de agdes judiciais controlaveis do ponto de vista administrativo. Por outro lado,
0 novo entendimento sobre a distribuicdo de competéncias constitucionais e a autonomia

municipal entendida como direito subjetivo publico davam ferramentas juridicas para o

e ésse lapso de interpretacéo, passando despercebido por alguns publicistas de renome, chegou aos nossos dias
com manifesta deformacdo histérica sbre a posicdo de nossos Municipios, levando-nos a equivoco de que nos
mesmos nos penitenciamos, por térmos admitido, em decisdo de alguns anos passados, o cardter ‘meramente
administrativo’ das comunas, equivoco €sse que vem sendo repetido em julgados subseqiientes.” (MEIRELLES,
1957, p.79). O julgado de Meirelles em que incorreu no “equivoco” néo foi encontrado durante a pesquisa — a
auséncia de referéncia ao nimero da sentenca no livro e a inacessibilidade as suas decisfes judiciais como um
todo impossibilitaram a busca. De qualquer modo, deve-se notar como as mengdes a Alcides Cruz e Veiga Cabral
demonstram a relevancia e autonomia que Meirelles procurou dar ao direito administrativo na sua argumentacéo.

4441dem, p. 80.
445dem, p. 87.
446|dem, p. 80-81.
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municipio se defender da Unido e dos estados. Fixados tais parametros, 0 municipio poderia,
idealmente, despender sua total atencdo a administracdo interna.

Mas a autonomia local ndo valeria acima de tudo, em todos os momentos, devendo
ser limitada em certas situacdes. Isso ocorreu de maneira pontual e espalhada no texto, com o
fim aparente de sanar excessos autondémicos. Hely ndo deixou de tratar da previséo
constitucional das intervencgGes federal e estadual no municipio.**” Também advertiu sobre os
riscos de delegar a propria localidade a confecgdo de lei organica**® e a decisdo acerca da
transicdo de distrito para municipio**®. Ainda vedados ao municipio seriam alguns assuntos
relativos a “atividade juridica” — como “a seguranca nacional, o servigo postal, a radiodifusao,
a radiocomunicacéo, e outros mais, que por sua propria natureza e fins, transcender do ambito
local”.*® Esses limites, além de sinalizarem a incapacidade de Hely dobrar todos os
entendimentos ja firmados na linguagem juridica, revelavam a preocupacdo do autor quanto ao

outro eixo problematico da obra: a precariedade tecnica do administrador municipal.

47A possibilidade de intervencdo dos estados no municipio foi tratada sucintamente, mesmo porque o texto
constitucional era bastante claro. A intervengdo somente poderia ser motivada por dois “casos especialissimos
do art. 23”: “se se verificar impontualidade no servico de empréstimo garantido pelo Estado; e se deixar de
pagar, por dois anos consecutivos, a sua divida fundada” (idem, p.56). Afora os dois casos expressamente
declarados, “nenhum outro podera autorizar a intervencdo do Estado no Municipio. Para infragdes de outra
ordem, s6 ha os remédios judiciais comuns, ndo estando contemplada qualquer medida de carater politico”
(idem, p.57). No caso da intervencéo da Unido no municipio, so restaria o recurso judicial (ibidem).

448<A multiplicidade de leis é sempre um mal, como j4 acentuou o eminente Ripert, ao estudar as causas e
consequéncias da estafante legiferacéo francesa dos ultimos tempos. Certo é que a vastidao do territdrio nacional
apresenta diversidade de problemas e peculiaridades locais contrérias a uniformizacédo da lei. Mas para atender
a essas peculiaridades ja esta o Pais, repartido em Estados-membros, com ampla autonomia, e possibilidade de
adequacdo da lei a cada regido. O que se nos afigura inutil, e até mesmo prejudicial, é a multifaria legislacéo
municipal que se estabelece com o regime fracionério das Cartas Proprias, que permite a cada Municipio editar
uma lei orgénica. A diversidade da legislacéo dificulta o conhecimento da lei local, e o fato é tdo frequente entre
nos, que o proprio legislador federal j& o sentiu, a ponto de dispensar os juizes do conhecimento obrigatorio da
legislagdo municipal (...).” (MEIRELLES, 1957, p.62).

449«A emancipagio dos distritos s6 se deve verificar quando possuam éles suficiente vitalidade econdmica,
razoavel populagéo e progresso compativel com a vida propria que se vai instaurar nessas novas unidades. (...)
O que mui freglientemente ocorre com as solicitacfes de elevacdo de distrito a Municipio é mais a
expansao de um bairrismo irrefletido, ndo raras vézes insuflado por interésses politicos subalternos, que
uma vital necessidade de progresso da localidade. Dai a precaucdo nunca demasiada dos Estados, no
estabelecer as condi¢des minimas para a formagao de Municipios” (idem, p.60, G.N.).

4501dem, p.93.
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3.1.5 A Centralidade Argumentativa da Constituicdo

Traco marcante dessa argumentacdo é a centralidade da Constituicdo de 1946,
destacada como um monumento juridico capaz de restabelecer a legalidade no territorio
nacional apos o fim da ditadura de Vargas. Foi na interpretacao constitucional que consideravel

parcela da argumentacdo juridica de Meirelles se baseou, como visto na se¢do anterior.

A centralidade discursiva da constituicdo pode parecer algo banal ou 6bvio ao olhar
do jurista atual, mas ndo para o historiador do direito. Basta lembrar que os livros de direito
administrativo da Primeira Republica ndo recorriam constantemente a constituicdo como
fundamento juridico para seus argumentos — ao contrario, era rarissima a mencdo aos
dispositivos constitucionais nessa literatura. Antes, eram a legislacio comum, o direito
comparado e a doutrina estrangeira as fontes mais utilizadas no campo do direito administrativo
no comego do séc. XX.**! Houve, portanto, uma efetiva modificacdo em relagdo ao tratamento
da constituicdo na argumentacdo juridica do direito publico, ao se comparar o0 come¢o do séc.

XX com esse texto da década de 1950. Por isso, esse ponto merece uma analise mais detida.

Da mesma forma, é importante frisar que a centralidade da constituicdo aqui tratada
ndo € a mesma que, por exemplo, a de argumentos mais recentes das Gltimas décadas sobre a

constitucionalizacdo do direito ou a teoria da efetividade.

Tal centralidade, portanto, deve ser explicada por fatores historicos contextuais: ela
ndo sé reflete resultados de operacdes semanticas e disputas travadas no interior do campo

juridico, mas os préprios atos de fala de Meirelles.

Apenas para aprofundar o ponto, um exemplo de como a centralidade da

constituicdo nessa argumentacdo tinha fundamentos diversos dos atuais pode ser suficiente.

45IA |eitura de autores como Augusto Viveiros de Castro, Alcides Cruz, Aardo Reis, Oliveira Santos e Porto
Carneiro mostra o ponto.
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Mais do que apenas ter servido de base para fundamentar a autonomia municipal, a constituigéo
possuia uma importancia mais elevada no texto de Meirelles. Ele chegou a sustentar que as
“liberdades do povo” derivavam ndo do governo democratico, mas sim da constitui¢do. A ideia

parece ter sido sugerida pela leitura de Sampaio Déria. Para Hely,

(...) a democracia ndo é sistema garantidor das liberdades do cidaddo, como
vulgarmente se entende, mas sim sistema de govérno assegurador da eletividade dos
governantes e da temporariedade de suas fun¢des governamentais (...) As liberdades
do povo decorrem do maior ou menor respeito aos direitos e garantias individuais
assegurados nas Constituicdes, mas ndo dependem da forma de Estado, nem
constituem apanagio do regime democratico, que tanto pode ser adotado nas
Republicas como nas Monarquias, de Estados Unitarios, Confederados ou
Federados.*%?

O argumento remete a uma depreciacdo da democracia e da participacdo popular,
incumbindo a constituicdo e a comunidade de seus intérpretes (aqui, somente juristas) a boa
ordenacdo e funcionamento ideal de governos e sociedades pela defesa de direitos. Nesse
sentido, a passagem também deixa evidente a ambiguidade do uso conceitual de democracia
nessa argumentacdo: embora 0 conceito seja usado algumas vezes como forma de
autolegitimacdo em contraposicdo ao regime anterior, desqualificado como autoritario, ao
mesmo tempo o significado de democracia € esvaziado enquanto simples forma de governo que

assegura a eletividade dos representantes e sua temporariedade no cargo.

Essa ambiguidade ndo € estranha aos argumentos empregados, a época, dentro da
UDN. O tom elitista do partido vinha em grande medida de crencas de uma maior aptidao ao
governo por parte de elites ilustradas, como a dos bacharéis de direito ou dos militares. Mas
também foi sucessivamente sendo refor¢ado pelos continuos fracassos nas disputas eleitorais e

pelo persistente apoio popular ao varguismo.

452|dem, p.31. A afirmacio parece ser nutrida também por um pano de fundo geopolitico. Para Hely, o regime
democratico seria “o que mais bem condiz com a estrutura politica do Estado Federado e com a organizacdo do
governo republicano”, pois sua composi¢ao exigiria “necessariamente o sistema representativo”. Mas, por um
lado, a Russia serviria como um contraexemplo para demonstrar que, por si sés, a forma republicana e o
federalismo ndo proporcionariam ao cidad&o a liberdade individual (Idem, p.32-33). De outro, tomou em conta
o exemplo da Inglaterra, apresentado como uma monarquia (logo, no seu raciocinio, uma forma de governo nao
democrética) em que as garantias de liberdade estariam asseguradas: “[...] Nagdes existem, como a Inglaterra,
que embora adotem a forma unitéria de Estado e o regime monarquico hereditario, garantem ao povo a mais
ampla liberdade individual, mas s6 admitem a sua representacdo no poder legislativo. [...] Nos governos
monarquicos pode existir, como realmente existe na Monarquia Britanica, ampla liberdade individual, mas ndo
existe democracia, visto que tal conceito é antagbnico ao de govérno soberano hereditario” (idem, p.32).
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Tomando tudo isso em consideracao, ja se pode langar explicagdes contextuais para
a centralidade da constitui¢do no discurso dos primeiros textos de Hely Lopes Meirelles.

Uma primeira explicagdo pode ser lancada: o recurso a constituicdo se dava porque
aos direitos administrativo e municipal faltava uma base sélida nacional tanto na legislacdo
quanto na doutrina, ndo havendo um texto uno de referéncia que pudesse resistir aos sabores do
vai e vem da politica. Para o direito municipal, sobretudo, os dispositivos constitucionais de
1946 acerca da autonomia municipal continham principios de contornos minimamente claros,

dos quais se poderia partir para uma sistematizacgéo disciplinar.

Para outra explicacdo aceitavel da centralidade, pesava ainda que havia, da parte de
Hely Lopes, identificacdo ou respeito em relagdo aos constituintes de 464 ou mesmo a
constituinte como um todo.*** Nem sempre, entretanto, Meirelles foi elogioso aos constituintes
de 1946. Anos mais tarde, em artigo de 1962, atacou a posicdo daqueles que ndo aceitavam que
o municipio fosse componente essencial do sistema federativo brasileiro por ndo constar
expressamente como tal no texto constitucional de 1946.%° Sem deixar de atestar os avangos
da incorporacdo de dispositivos relativos a autonomia municipal e do reconhecimento do
municipio como “entidade estatal integrante e necessaria ao regime politico vigente no texto

constitucional”,**® afirmou ser uma “pena [...] que o constituinte ndo tenha tido a coragem

453_embrando aqui as reverentes mencdes a J. C. Ataliba Nogueira e a conclusio da sua narrativa historica.

454Breve definicdo de constituicdo, que a relacionava a constituinte e a soberania, foi proposta pelo autor na
seguinte passagem: “Os Estados-membros participam da Soberania Nacional, mas néo dispdem désse poder;
que é inerente e exclusivo da Unido. A Nagdo, sim, é soberana, porque decide do seu destino sem limitagdes a
sua vontade; organiza a sua Constituicio e fa-la respeitar pela forca, se necessario for. (...) A Soberania so se
opde a mesma Soberania, no respeito a Constituicao, que € a concretizacdo da vontade nacional emanada
da Assembléia Constituinte, fonte e origem de todo o poder da Na¢do” (MEIRELLES, 1957, p.33, G.N.). A
ideia foi formulada de maneira bastante confusa, o que impede interpretages precisas, mas o lance parece ter o
proposito de enfraquecer a afirmacgéo de que a Unido detinha toda a soberania. Embora aceite explicitamente a
afirmacdo, quando contrastando com a possibilidade de um estado ter soberania, Meirelles bifurca a soberania
em duas para que a constitui¢do seja também fonte de soberania — podendo entdo ser utilizada mesmo contra a
Unido eventualmente.

45De acordo com Hely: “Arraigou-se na consciéncia dos juristas brasileiros uma frase feita, que ja ndo corresponde
a nosso regime constitucional, mas, a despeito disso, € invocada a cada momento, como um dogma federativo:
0 Municipio ndo ¢ da esséncia da Federagdo” (MEIRELLES, 1962, p.205). Logo ap0s, rastreou a frase até Castro
Nunes. A briga de Hely é a de firmar o municipio como parte essencial da federagdo no caso brasileiro. A rigor,
contudo, o Estado Federado é construido a partir de estados (states) como no caso dos Estados Unidos, e ndo a
partir de localidades.

456para Hely, esse reconhecimento aparece nos arts. 20, 21, 22, 24, 27, 28, 29, 30, 31, 32, 33, 63, 141, 169, 195 e
206 da Constituicdo de 1946 (cf. ibidem, p.206).
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suficiente para declarar, que no art. 1° da Constituicdo, que a Unido compreende, além dos

Estados-membros, o Distrito Federal, os Territorios e os Municipios™:

Temeroso de romper com a tradi¢do federativa, o constituinte brasileiro de 1945
omitiu no dispositivo préprio a inclusdo do Municipio como entidade estatal em pé de
igualdade com as demais componentes da nossa Federacdo. Ndo é de se louvar a
timidez dos elaboradores da Constituicdo vigente que, ao invés de declarar as claras a
posicdo do Municipio brasileiro no novo conceito federativo adotado, usaram de
circunloquios e eufemismos para chegar ao mesmo resultado: a inclusdo do Municipio
na estrutura federativa nacional. Dessa redacdo ambigua da Constituicdo de 1946, no
concernente a integracdo do Municipio no sistema constitucional vigente é que tem
resultado os erros de conceituacéo e a falsa afirmativa de que o Municipio ndo é peca
essencial da Federacdo. Pode ndo ser de outras Federages mas é pega essencialissima
da nossa Federac&o.*’

A aparente mudanca de postura quanto aos constituintes ndo foi acompanhada de
mudanca substancial quanto a qual deveria ser o lugar do municipio no federalismo

brasileiro.*8

A explicacdo mais sélida, no entanto, para a centralidade da constituicdo parece ser
que o texto constitucional de 1946 era o recurso perfeito para invalidar a massa normativa
herdada do varguismo. Como visto em secdo anterior, a constituicdo, enquanto um “texto
liberal”, podia ser acionada como um mecanismo Util para atestar ou negar a validade de

legislacdo prévia.

A perda da centralidade da constituicdo na argumentacéo posterior do livro Direito
Administrativo Brasileiro pode servir para a constatacdo de todas essas hipdteses, por contraste
entre os momentos. No livro de 1964, Hely voltou aos referenciais recorrentes da area de direito
administrativo (doutrina, legislacéo e jurisprudéncia nacionais e internacionais), mesmo que

dando mais destaque a jurisprudéncia nacional.

Para a primeira explicacdo, essa posterior perda da centralidade pode mostrar como

o direito administrativo era uma area considerada mais consolidada que a do direito municipal,

47|dem, p.206.

458 A conclusio do artigo foi que o municipio deveria ser entendido como uma “entidade politico-administrativa de
terceiro grau”, o que 0 assemelharia as demais entidades estatais, equiparando-o “em atribui¢des, direitos e
prerrogativas de ordem publica, atribuindo-lhe o poder de império e a func¢éo legislativa inerente as corporacdes
politicas” (Idem, p.208). Aqui, 0 que parece ocorrer, acima de tudo, é a intensificacdo da posi¢cdo municipalista
de Meirelles.
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ndo sendo mais necessario ou mesmo Util se voltar tanto a constituicdo. Além de tudo, a
Constituicdo de 1946 fornecia menos elementos interessantes para a principiologia do direito

administrativo do que para a do direito municipal.

Para a segunda e a terceira explicacdes, o0 contraste sugere que a mudanca do
contexto politico pesou significativamente. A crise, constantemente denunciada*®, do regime
politico de 1946 colocava em xeque a prépria legitimidade do texto constitucional. No momento
em que o regime de 1946 era tido como uma experiéncia falida, incapaz de lidar com o suposto
risco comunista, a constituicdo foi perdendo juntamente sua legitimidade. Do ponto de vista do
escritor de manuais, talvez atar a sua argumentacdo dogmatica a um texto constitucional
corroido, o qual provavelmente seria substituido a qualquer momento, ndo seria uma escolha

inteligente.

3.1.6 Realismo e “Teorismo”: o Direito Administrativo como Questdo de

Técnica e Progresso

N&o s a Constituicdo de 1946 seria a mais municipalista da historia brasileira como
também seria, “sem duvidas, a mais municipalista das Constituigdes dos Estados civilizados”,
ou seja, no mundo.*®® O sistema estabelecido constitucionalmente era, em abstrato,
praticamente perfeito nessa argumentacdo. Porém, ndo decorreria dele, por si s6, a solucdo dos

problemas nacionais:

A despeito disso, ainda se increpa a nossa organizacdo municipal de oprimida e mal-
estruturada pela legislacéo federal e estadual, pleiteando-se maiores franquias locais.
A nosso ver, se defeito existe no regime municipal brasileiro, é o de excesso de
liberdade administrativa e falta de contréle financeiro. Na maioria dos casos, as
administraces locais ndo estdo politicamente educadas e técnicamente
preparadas para dirigir o Municipio com a autonomia que a Constituicao
Federal Ihe assegura. Dessa disparidade entre a liberdade politico-administrativa de

459Cf., por exemplo, o texto A Crise do Direito e Direito da Crise de Afonso Arinos (FRANCO, 1957). Para outro
exemplo, o discurso parlamentar de 25/06/1963 de Bilac Pinto, publicado em A Guerra Revolucionéria,
analisado por CHALOUB, 2015, p. 63.

“0MEIRELLES, 1957, p.15.
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gue gozam as municipalidades brasileiras — sem simile em todo o mundo — e o
despreparo dos administradores locais, para a complexa tarefa governamental, resulta
a desorganizac¢éo administrativa e financeira que tanto embaraca o progresso de
nossos Municipios.*6!

Na mesma linha, em artigo anterior,*®? ap6s cotejar alguns regimes municipais
estrangeiros (os de Portugal, Franga, Argentina, Inglaterra, Estados Unidos)*®® com o brasileiro,
Meirelles ja havia escrito que o “problema municipal brasileiro” ndo seria o de “falta de
instituicdes adequadas a administracdo local”, pois as “deficiéncias mais acentuadas” nao
seriam das leis, mas dos homens.*®* Seguindo tal l6gica, a “transplantacdo irrefletida” de

sistemas estrangeiros era um erro.

Voltando ao livro, Meirelles destacou ali o problema dos “pregoeiros da imitacao”,

especialmente em relacdo aos Estados Unidos:

Mui freqlientemente se invoca o exemplo norte-americano a ser seguido no Brasil.
N&o conhecemos maior dislate que o désses pregoeiros da imitacdo, sabido que a
Federacdo Norte-Americana ndo tem regime municipal uniforme, ndo conhece
Municipios em sua Constituicdo Federal, ndo assegura a autonomia municipal, e 0s
varios sistemas adotados nao satisfazem aos anseios locais, nem aos publicistas da
propria Nagdo. 465

Ainda fez questao de notar na continuacao que, se os EUA “revelam um progresso

muito superior ao nosso’’, nao seria por causa do seu regime municipal.

Tais consideracdes repercutiram inclusive na visdo do autor sobre as fontes do
direito, o que fica evidente no prefacio do livro. O direito comparado foi apresentado ali como
fonte de menor importincia para a sistematizacdo do saber juridico, sendo mero “subsidio”

nessa empreitada. Em detrimento dele, a doutrina pétria e a jurisprudéncia nacional ganhavam

4611dem, p.15-16, G.N.

*62MEIRELLES, 1955.

463N livro Direito Municipal Brasileiro, a ordem de apresentagdo dos paises foi modificada, adicionando-se a
Italia no meio e trocando os paises de lugar. A ordem do livro foi: Estados Unidos, Inglaterra, Franca, Italia,
Portugal e Argentina. Talvez a mudanga tenha sido feita para realcar como os Ultimos paises teriam maior
similaridade e consequentemente maior importancia no estudo comparado dos sistemas municipais para o caso
brasileiro. Essa interpretagdo encontra fundamento em passagens do texto de Meirelles, que serdo vistas logo
adiante, em especial na sua critica ao deslumbramento brasileiro quanto ao caso norte-americano e a imitagao
deste. Mas também tem de se admitir que ndo h&a mencéo explicita do autor sobre a mudanca, permanecendo
possiveis ddvidas sobre essa hipotese explicativa.

464|dem, p.45.
4SMEIRELLES, 1957, p.16.
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relevancia. Esta Gltima, por sinal, serviria como principal recurso para suprir as lacunas da

doutrina, a qual deveria adquirir tons mais nacionais.*6®

A distincdo que o proprio Hely procurou acentuar entre um tipo de jurista antenado
a realidade (visto positivamente) e outro desvencilhado desta (visto pejorativamente) também
tem a ver com esses problemas. O ponto aparece mais claramente no prefacio do livro Direito
Administrativo Brasileiro, cuja primeira edicdo data de 1964. Ali, Hely contrapds ao simplorio
“teorismo” (a0 qual iria “descambando o ensino do direito no Brasil”) uma visdo de que o
direito seria “simultaneamente teoria, realidade e vivéncia” — seria um “instrumento de trabalho,
e ndo tertalia académica”. Por isso, ele ndo compreendia “o Direito divorciado da lei e da
orientagdo dos tribunais”. A “exposi¢cdo doutrindria e o direito comparado” seriam utilizados
apenas “at¢é o limite necessario a compreensdo e solucdo dos problemas da nossa
Administragdo”. Nao se discutiriam “teorias obsoletas”, nem “questdes bizantinas”: ir-se-ia “ao
que ocorre cotidianamente na nossa Administracdo, na nossa Legislacdo e na nossa Justica”.

Este tipo de estudo seria “o mais util e o mais consentaneo com a realidade”.*’

Em sintese, Hely repudiou o que em suas palavras seria “a imitagdo leviana de
sistemas comunais estrangeiros, destoantes da realidade brasileira, aberrantes de nossa
formacdo historica”.*®® Neste ponto, é possivel observar um grau de realismo e nacionalismo
na argumentacdo de Meirelles. N&o seria inadequado inseri-lo numa tradi¢do de longa duracéo
no Brasil — impulsionada por Bernardo Pereira de VVasconcellos e pelo Visconde do Uruguai no
séc. XIX, revitalizada nas primeiras décadas do século XX por Alberto Torres*®® e continuada
por Oliveira Vianna, sobretudo ap6s 1930 —, que rejeitava aquilo que os autores viam como

fetichismo estrangeirista de alguns de seus pares.

De qualquer forma, o atraso brasileiro ndo poderia ser resolvido por meio de
transplantes legais, porque aos brasileiros ndo faltavam boas leis, mas solu¢bes que ndo eram

importaveis:

466Cf, ibidem, p.X.

467para todas, cf. MEIRELLES, 1966, p.VII, G.N.

“8MEIRELLES, 1957, p.X.

469Torres foi citado por Meirelles em passagem importante, a qual serd analisada a seguir.
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Néo se podem comparar sistemas heterogéneos, e nem ha motivo para abandonarmos
um regime municipal constitucionalmente reconhecido e técnicamente organizado
COmMo 0 nosso, para empreendermos imitacdes de formas norte-americanas, ainda em
experiéncia, e que se tém revelado ineficientes para o proprio povo que as engendrou.
O problema municipal brasileiro ndo é, a nosso ver, o de falta de drgdos ou meios para
a administracdo, mas o de insuficiéncia de recursos financeiros, e em certos casos falta
de competéncia e probidade administrativa. Competéncia e probidade nédo se
importam do estrangeiro; adquire-se com a educacdo das massas e com a
moralizacdo dos costumes politicos, através da pratica democratica, e
responsabilizag&o dos governantes pelos desmandos que cometerem.*™

O sistema era “tecnicamente” impecavel, mas a inaptidao e a corruptibilidade dos

aplicadores comprometeriam seu funcionamento. O foco retornava, entdo, a precariedade

técnica do administrador, expressada tanto pelo despreparo quanto pela improbidade. E a partir

dai que Hely chegou a maxima de: “Corrijam-se 0s administradores, e corrigidas estardo as

administragdes”:

Ao fim desta simula do regime municipal adotado nos vérios do velho e do novo
continente, podemos concluir que o mais aperfeicoado é o nosso, juridicamente
concebido e tecnicamente organizado, dentro do sistema constitucional brasileiro. Se
hé deficiéncias no seu funcionamento, sdo menos devidas as falhas da instituicao,
que aos erros freqlentemente cometidos pela inexperiéncia ou inépcia dos
administradores locais. A nosso ver, os defeitos da administracdo municipal
brasileira ndo estdo nas leis, mas na maneira de aplica-las. Corrijam-se 0s
administradores, e corrigidas estardo as administragdes.*™

O elo estabelecido entre organizagdo municipal e progresso*’? estimulou Hely a

incorporar na sua argumentacao “nao s6 os principios juridicos que devem informar o govérno

municipal, como também a técnica administrativa a ser aplicada nas atividades locais”.*”® A

obra foi concebida, portanto, ndo apenas como expressdo de uma dogmatica juridica, atil para

a formacdo e atuacdo dos profissionais do direito, mas também como um manual que orientaria

o administrador municipal no lidar com os maiores empecilhos a sua boa atuacéo.

A ideia foi reforcada na secéo sobre a realizacdo da receita e da despesa municipal,

em passagem longa, mas elucidativa:

4"OMEIRELLES, 1957, p.20, G.N.

471 bidem, p.29, G.N.

4720 elo esta presente no trecho citado acima, que iniciou a se¢do. Mas também é perceptivel no paragrafo final do
capitulo sobre organizacdo municipal. Ali, o autor explicitou que, no fundo, a preocupacgdo com tais questdes
advinha de nada mais que das “condi¢des de progresso e civilizagdo” da regido (idem, p.69).

43Idem, p. X, G.N.
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A nosso ver, os problemas fundamentais das municipalidades brasileiras no se
prendem unicamente a insuficiéncia de recursos financeiros. Entroncam-se, as mais
das vézes, em equacdes nacionais e estaduais que estdo a reclamar estudo, planificacio
e solucdo do geral para o particular, vale dizer, da Unido para os Estados e déstes para
os Municipios. Além disso, de nada adiantara propiciar avultadas rendas aos
Municipios, sem que seus Governos estejam aparelhados técnica, moral e
administrativamente, para bem aplicar essas rendas. Com raras e honrosas
excecdes, 0s Nossos Municipios vegetam sem qualquer plano governamental; seus
homens publicos desconhecem as mais elementares regras técnicas e juridicas de
administracdo; suas prefeituras ndo tém plano algum s6bre servigos publicos,
saneamento, zoneamento, vias de comunicacdo estética e conforto da cidade,
melhorias rurais ou qualquer outro problema de &mbito local. As rendas municipais
sdo aplicadas desordenadamente, sem critérios de precedéncia das necessidades
publicas, sem planos que assegurem a continuidade das obras e servicos de interésse
coletivo. Desharatam-nas, quase sempre, em empreendimentos desplanificados, feitos
a ésmo, para atender as necessidades momenténeas, que, remediadas agora, ressurgem
mais tarde, onerando novamente o erario municipal. VVézes outras a administracdo
local propende a atender interésses partidarios, beneficiando bairros ou ruas de
correligionarios politicos e deixando outras areas da cidade ou do Municipio ao
completo abandono. E, por fim, vém ainda os casos de improbidade administrativa,
de desvios de verba e de apoderamento dos dinheiros publicos, que tanto tém
desmoralizado o nosso regime politico. Ante ésse quadro, que pintamos ndo sem
pesar, mas por dever de fidelidade a realidade brasileira, se nos afigura inutil e até
mesmo insensata a concessdo de maiores rendas aos Municipios, sem antes preparar
os administradores locais para a ardua e complexa missdo administrativa. Necessario
se torna ainda, e por muitos anos, uma doutrinacdo sistematica e perseverante sobre o
conceito e ambito da autonomia municipal, cujo alargamento desmedido, pelas
municipalidades, podera leva-las a um regime de irresponsabilidade ndo desejado
pelos municipes, nem querido pela Constituigéo, ao conceder-lhes a prerrogativa do
governo proprio, com rendas prdprias.*’*

Aqui ja comegava a se entrelagar o conceito de “técnica” com o campo do direito

administrativo. A boa administracdo foi apresentada como uma técnica (ou um conjunto de

técnicas) que, se bem implementada, resolveria os problemas de ineficiéncia e desorganizacéo,

levando ao progresso e civilizagdo. Os problemas administrativos seriam entendidos

essencialmente como deficiéncias de técnica, abarcando problemas de cunho juridico.

Exemplos de “técnicas” ou saberes especialmente destacados pelo autor foram o planejamento

e 0 urbanismo — neste caso, ambos estdo conectados, pois a noc¢do de planejamento de Hely,

pelo menos nesse momento, nao é de um planejamento econémico ou uma planificacdo de uma

estrutura estatal central, mas muito mais o planejamento urbano. A seguinte passagem,

localizada na sec¢do sobre o “poder de propulsdo do municipio”, deixa o ponto bem claro:

4741dem, p. 118-119, G.N.
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A planificagdo municipal, no seu mais amplo sentido, é a forma racional, ndo s6 de
executar as medidas administrativas propriamente ditas, como a de oferecer incentivo
as realizagBes individuais. Exposto aos municipes o plano de trabalho do govérno
local e os limites dos melhoramentos planejados, cada cidadéo ficara inteirado do que
podera fazer na sua propriedade, na sua industria, na sua lavoura, no seu comércio, na
sua atividade profissional, para se pér em consonancia com a atividade publica
municipal. Entretanto, 0 que comumente se nota nos governos locais — e de resto em
todo o setor publico — é a auséncia de planificacdo. De planificagdo e organizacdo. A
falta de organizacdo nacional ja foi denunciada magistralmente por ALBERTO
TORRES, em obra que deveria constituir o catecismo dos brasileiros, e a deficiéncia
de planificacdo comeca a ser apontada pelos técnicos como fator de improdutividade
das administrag@es publicas em nosso Pais. E, na verdade, ambos ésses males ocorrem
freqlientemente nos governos municipais. As administraces agem, sem divida, bem
intencionadas, mas completamente desorientadas em matéria de obras e servicos
publicos. Néo planificam, nem estabelecem uma escala de gradacdo das necessidades
coletivas. Désse modo realizam servigos a ésmo, 0s menos urgentes com relegacéo
dos mais urgentes; os dispensaveis, em lugar dos indispensaveis: os voluptuarios em
detrimento dos Uteis; os acessorios antes dos principais. Inexistindo plano, inexiste
acdo continuada. As realizacdes de um govérno geralmente sdo deixadas a meio pelo
que Ihe sucede. Convertem, assim, as nossas cidades em exposicdo de obras
inacabadas e de servigos incompletos. Cada nova Administragdo tem ‘novos planos’,
e, ao fim de cada govérno, a congérie dos ‘novos planos’ fica sempre acrescida de
mais um, tdo incompleto quanto os anteriores.

As cidades crescem desordenamente, sem ‘plano diretor’, sSem 0s minimos requisitos
urbanisticos no que se refere aos bairros e arrabaldes.*”

A propria reivindicacdo de levar em conta a “técnica administrativa” evidencia uma
abertura a outros saberes (como o urbanismo) e elementos (seja 0 que o autor chama de
“realidade”, seja a economia, a infraestrutura etc.) na dogmatica juridica de Meirelles. Ao
articular conceitos como progresso, civilizagdo e desenvolvimento conjuntamente com uma
valorizacdo de observacdes realistas, o autor abre a linguagem juridica a receber influxos

diversos de outros tipos de conhecimentos.

Embora o realismo de de Hely tenha sido efetivamente atenuado muitas vezes por
outros argumentos proprios da linguagem juridica (como a relevancia do principio da legalidade
e a apreciacdo dos julgados nacionais), ele permanece uma caracteristica relevante de sua
argumentacao. Mais do que isso, indica certa caracteristica da area do direito administrativo

brasileiro: a de ndo ter conseguido se fechar completamente num método juridico puro.

A andlise discursiva da obra de Meirelles revela uma énfase nos estudos da

administracdo e do direito administrativo como forma de construir um Estado que pudesse

475|dem, p. 315.
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transformar uma sociedade considerada atrasada e defasada tecnicamente. Essa passagem do

prefacio do livro parece indicar esse propdsito:

Néo foi sem sacrificios e vicissitudes que as nagdes mais civilizadas, e hoje invejadas
por sua organizagdo politica e eficiéncia administrativas, chegaram ao estagio atual.
Estamos no caminho. Resta-nos estudar, cada vez mais, as nossas instituicoes
juridicas e aprimorar a administragdo plblica.*™

A reivindicagdo da incorporagdo do aspecto “técnico” nos governos municipais, em
geral traduzida pela incorporacdo de pessoal “técnico” (engenheiros, urbanistas, arquitetos
etc.), passava a ser vista como requisito para o progresso municipal. O vinculo entre progresso
municipal e progresso nacional também aumentava as apostas nesse modelo de governo. Essa
linha de raciocinio estava presente em artigo de jornal de 1959, Bases do Fortalecimento
Municipal, da autoria do entdo diretor do Departamento Administrativo do Servi¢o Publico
(DASP), J. Guilherme de Aragédo. Ali, Hely foi citado, aparentemente servindo de inspiracdo
ou confirmacéo para as ideias defendidas, ja evidenciando inclusive a sua rapida insercao na

comunicacdo juridica e politica do final dos anos 1950.

Para Aragdo, em sintonia com Meirelles, o primeiro passo seria fazer o
administrador municipal se interessar “de corpo e alma na realizacdo das obras locais, na
utilizagao dos meios técnicos aptos a alcangar o progresso”. O seguinte passo seria que fosse
fornecido a administra¢do local o “elemento humano tecnicamente esclarecido”. O resto

sucederia naturalmente:

Resta, enfim, considerar que a capacitagdo técnica do governo local, uma vez
alcangada de forma satisfatoria, conduzird logicamente ao progresso social e
econdmico do Municipio. Sendo assim, o fortalecimento municipal se constitui em
pedra angular da reforma administrativa geral. Com efeito, o progresso municipal,
conseguido mediante a¢do esclarecida do administrador local em dia com os métodos
de racionaliza¢do administrativa trard duplo beneficio. Primeiramente, conduzird o
Brasil ao progresso simultaneo, sincrénico e homogéneo em todas as suas longitudes
e latitudes. Que ndo seria o Brasil se todas as suas comunas apresentassem nivel
lisonjeiro e homogéneo de progresso local. Ndo seria, entdo, o progresso do
municipio; mas a grandeza compacta de todo o Brasil. Em segundo lugar, 0 municipio
se tem tornado hoje, tanto no Estado federal como no Estado unitario, eficiente
colaborador da modernigéo (sic) de servicos publicos. E que a administrago local
serve como experiéncias-piloto de reformas administrativas globais. Este esta, alias,
entre nds reconhecido no Decreto n. 20.631 de 1931, que manda estudar a situacéo
financeira de cada municipio a fim de facultar ao governo formar a reorganizacéo
econdmica e administrativa do pais. Reformas gerais de servigos administrativos,

4781dem, p. XI.
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como de correios e telecomunicagdes, se tém iniciado na Franca, pela administracdo
local. Aperfeigoamentos do trabalho pablico, como a mecanizacédo, a automacao e a
aplicacdo da cibernética hoje encontram meio experimental no governo do municipio.
Mesmo entre nés, métodos de racionalizagdo administrativa como a classificacao de
cargos, as pesquisas de “turnover” se tém aplicado antes pelos Estados e por algumas
municipalidades antes de o serem pela Administracio Federal. E tudo isso que
reafirma a primazia do fortalecimento do governo local como elemento de reforma
administrativa e fator de modernizagéo de servicos publicos.*””

N&o se pode esquecer que 0 pressuposto desses observadores era de lidar com um
ambiente que consideravam precario ou atrasado. O imaginario idealizado deles tinha como
parametro o crescimento econémico de paises como os Estados Unidos, Inglaterra, Franca ou
Alemanha ocidental. Essa percepcao da precariedade é evidente em um artigo de 1959 de Diogo
Lordello de Mello, entdo diretor do Instituto Brasileiro de Administragdo Municipal (IBAM),
publicado na Revista Municipal de Engenharia do Rio de Janeiro. Ali, uma secdo especial foi

dedicada a “precariedade dos servicos municipais”.

Na visdao de Lordello de Melo, “o mal, se bem que muito mais acentuado nas
pequenas comunas do interior”, estaria presente igualmente “nas cidades grandes e mais ricas”.
Em relagdo aos “servicos de utilidade publica, cuja existéncia € essencial para assegurar um
minimo de condicdes de vida urbana nos aglomerados humanos, a situacdo do pais pode ser
considerada verdadeiramente calamitosa”, alertava o autor*’®. Uma série de nimeros e
estatisticas sobre a situacdo nacional de alguns servicos essenciais como abastecimento de agua,
eletricidade, infraestrutura de esgoto sanitario, saude publica, telefonia foram apresentadas. Os
nameros apontavam a baixa capilaridade dos servicos e a falta deles no territorio brasileiro

como um todo.

Da mesma forma que Meirelles e Aragdo, Lordello de Mello identificava o
problema da precariedade na falta de pessoal “técnico”, nas “praticas obsoletas e rotineiras” e

na “burocracia estéril” da administracdo municipal:

No que diz respeito aos servicos internos das Prefeituras, predominam, ndo apenas no
Municipio tipico do interior mas também na administracdo das cidades maiores, as
préticas obsoletas e rotineiras, a burocracia estéril, a auséncia de administradores
capacitados e técnicos que possam assegurar um minimo de eficiéncia as atividades
da administragdo local. E infima a percentagem de Municipios que dispdem de

4TTBASES DO FORTALECIMENTO MUNICIPAL, O Jornal, 9 de dezembro de 1959, p.5.
478 ORDELLO DE MELO, 1959, p. 30.
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engenheiros nos seus quadros, a respeito das indmeras fungdes municipais que exigem
a orientacdo desses profissionais. No Estado de S&@o Paulo, o mais préspero da
Federagdo, apenas 13% das Prefeituras possuiam engenheiros a seu servico, segundo
levantamento realizado pelo Centro de Pesquisas Urbanisticas da Universidade de Sdo
Paulo.*™®

Lordello de Mello também citou Meirelles nesse artigo em duas ocasifes. Na
primeira, tomou o0 argumento de que 0 municipio ndo era ente meramente administrativo, mas
politico-administrativo. Na segunda, utilizou Hely para falar da extensdo do poder de policia
do municipio em diferentes setores da administracdo. Em edigdes e livros posteriores, Meirelles
também retornaria o favor ao citar Lordello de Mello em seus estudos sobre administracéo e

descentralizag&o.

Uma conclusdo a que se pode chegar ao ler essas fontes em conjunto € que era
sobretudo por causa da autopercepcao periférica ou da observacao da precariedade local que os
argumentos “realistas” passavam a fazer mais sentido: em geral, estes serviram para regular os
argumentos liberais (fossem os econémicos ou politicos) de acordo com as circunstancias da
localidade. Também era devido a essas percepcdes € observagdes que o argumento da “técnica”
ganhava tanto relevo. A atencédo a autoobservacao periférica ou a observagédo da “precariedade”
local dos autores sdo pressupostos necessarios para a leitura das fontes politicas e juridicas

desse periodo, ao menos quanto ao direito administrativo.

3.1.7 O “Poder de Policia”

O poder de policia foi caracterizado por Meirelles®®® como “faculdade
discricionaria da Administracdo Publica de restringir e condicionar o uso e g6zo dos direitos
individuais, especialmente os de propriedade, em beneficio do bem-estar geral”. “Em

linguagem menos técnica”, descreveu-o como “o mecanismo de frenagem da Administracéo

479 dem, p. 31, G.N.

4800 texto do capitulo sobre poder de policia no livro Direito Municipal Brasileiro é exatamente 0 mesmo, sem
mudancas, daquele que se encontra no artigo publicado em 1955. Ao capitulo do livro, porém, foram adicionadas
as sec0es relativas as policias especializadas e sobre o poder de propulsao.
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Plblica contra os abusos do direito individual.*® O poder de policia, portanto, mostrava-se
bastante conveniente para a legitimagdo de atuacOes estatais pontuais, por ser um conceito

altamente maleavel e abrangente.*®2

A origem do instituto foi identificada pelo autor na polis antiga, cujo “poder de
vigilancia” teria ganhado “apenas maior extensdo com o correr dos tempos € a crescente
ampliacdo das funcbes do Estado moderno, cada vez mais ativo, mais constrangedor das
liberdades publicas, mais intervencionista, no bom sentido da expressio”.*®2 Que houvesse um
“bom sentido da expressdo” ja é sintomatico das tensdes presentes no contexto linguistico
daquele momento e dos proprios propésitos de Meirelles. O autor parece estar consciente de
estar entrando em territdrio contestado, e por isso toma a precaucdao de enfatizar o “bom
sentido” do adjetivo “intervencionista”. Talvez ndo seja um exagero sugerir, de acordo com a
analise anterior aqui feita, que a diferenca entre o “bom” e o mau sentido da expressao ganhe
espessura exatamente na distin¢ao politica que se buscava efetivar com a atuacdo do Estado na

era VVargas e no periodo subsequente em que Getulio volta ao poder.

O discurso de Hely Lopes era tanto indicativo do crescimento da intervencéo
estatal, por observar e reagir ao fendbmeno, como também era um fator deste, impulsionando
sua legitimacdo pela argumentacdo juridica. Esta, por sua vez, foi perpassada pela percepcédo
de um tempo que se acelerava — e de uma exigéncia de adaptacdo as mudancas provocadas pela
aceleracdo. O autor descreveu que, com o objetivo de “seguranca e bem-estar da coletividade”,

“a Administracdo atua normalmente em défesa da satde, da higiene, da moralidade e da

48l1dem, p. 269-270.

4820 poder de policia é um conceito de longa histéria. Como brevemente visto no comego desta tese, o conceito de
policia era de grande importancia no Antigo Regime, possuindo um escopo bem amplo —inclusive ndo podendo
ser restrito pelo adjetivo “juridico”. A partir dessas raizes, o conceito passou por limitagfes apds as revolucdes
liberais, até ser incorporado na linguagem do direito administrativo como um instituto dentre outros. O poder de
policia, contudo, conservou a potencialidade de quebrar com modelos tipicos do Estado do Direito (como o
principio da legalidade e a separacao dos poderes), além de ser altamente maledvel. Para a historia desse conceito
no Antigo Regime, cf. PREU, 1983; MATSUMOTO, 1999; NAPOLLI, 2003; STOLLEIS, 2008 e 1992; SIMON,
2004; SEELAENDER, 2003. Em portugués, a melhor literatura continua sendo SEELAENDER, 2008 e 2009 —
o tema também foi rapidamente tratado em SUBTIL, 2011. Para o contexto brasileiro, o trabalho monogréafico
de BINENBOJM, 2016 dedicou-se ao tema, mas ainda merece uma leitura critica do ponto de vista da histdria
do direito. Para uma leitura da literatura da Primeira Republica (1889-1930) no Brasil, com enfoque no poder
de policia, de nossa autoria, cf. ZATELLI, 2013 e 2017.

483|dem, p. 269, G.N.
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incolumidade dos individuos em sociedade”. Mas isso ndo seria tudo, pois “as exigéncias da
civilizagdo concitam o poder Publico a estender a policia administrativa a outros setores da
atividade humana, tais como ao da ordem econémica, ao das profissGes liberais, ao da industria,
ao do comércio, ao da propriedade particular”.*®* As “exigéncias da civilizagio”, seguindo a
I6gica da passagem, requisitavam mais acdo estatal, fazendo com que, por consequéncia, 0
conceito abrangesse atividades antes ndo previstas. Mais do que qualquer outra coisa, contudo,

aludir as “exigéncias da civilizagdo” era uma estratégica forma de convencimento.

Essa linha de argumentacdo ndo pode ser descrita, porém, como inovadora. De
modo similar, Caio Tacito*® apontava, em artigo de 1952 (mais de uma vez citado por Hely),
que a “renovagao” do “contetido” do poder de policia “acompanha as muta¢des historicas do

Estado”.*8 Para este autor:

A medida (...) que se acentua, no interior da sociedade, a desigualdade entre os
individuos, especialmente pelo abuso do poder econémico, a acdo repressiva do
Estado evolui no sentido do crescente intervencionismo: o principio da autoridade se

4841dem, p. 278-279, G.N. Pouco depois no texto, o autor da uma lista das possibilidades de sancdes que
acompanham o “ato de policia”, que abrangeriam a multa administrativa “e se escalonam em cominagdes mais
graves, como a interdicao de atividades; o fechamento de estabelecimentos; o embargo as obras; a destrui¢do de
objetos e géneros; a demoligdo de construcdes; a proibicdo de comércio e industria de determinados ramos, ou
de seu estabelecimento em determinadas zonas; a vedacéo de atividades politicas, sociais, religiosas, recreativas,
cientificas ou literérias, reputadas inconvenientes em determinados locais ou circunstancias; a proibicdo de
ingresso ou frequéncia de individuos inconvenientes em reparti¢des publicas; a apreensdo pessoal de loucos,
ébrios, ou doentes sujeitos a internamento compulsério: e outras mais de que as autoridades administrativas
estejam legalmente autorizadas a utilizar-se”. Os itens finais dessa lista mostram como esse instituto preservava
sua proximidade com o direito penal e com a atividade de controle social nesse periodo, conservando-a por
algumas décadas a mais na literatura nacional.

485Caio Tacito Sa Viana Pereira de Vasconcelos (1917-2005) foi professor catedratico de Direito Administrativo,
além de ter desempenhado fung¢des na administracdo publica. Caio Técito formou-se pela Faculdade Nacional
de Direito da Universidade do Brasil. A partir de 1940, foi procurador do Instituto de Aposentadoria e Pensdes
dos Comerciérios (IAPC), tendo atuado na chefia de gabinete do presidente desta institui¢do entre 1945 e 1951.
Em 1949, tornou-se professor da Faculdade de Direito, que hoje integra a Universidade do Estado do Rio de
Janeiro (UERJ). Nesta institui¢do, ao longo de sua carreira, foi diretor da Faculdade de Direito, do Centro de
Ciéncias Sociais, sub-reitor e vice-reitor. Entre 0s anos de 1952 e 1953, foi consultor juridico do Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP) e do Ministério do Trabalho, Industria e Comércio. Em 1956, passou
a lecionar na Escola Brasileira de Administracdo Pablica (EBAP) da Fundagdo Getulio Vargas (FGV). No
governo de Juscelino Kubitschek, foi nomeado subchefe do Gabinete Civil, ocupando este cargo até 1959, além
de ter atuado como Consultor-geral da Republica entre os meses de junho e agosto de 1957. Foi diretor juridico
da Companhia Brasileira de Assisténcia Técnica (Cobast), que atuava na administracdo da Companhia Estadual
de Gés e dos servicos telefénicos e de energia elétrica do Rio de Janeiro. (Fontes: CPDOC. Verbete: Caio T4cito.
Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/caio-tacito-sa-viana-pereira-de-
vasconcelos; UERJ. Professor Caio Tacito. Disponivel em: https://www.uerj.br/reitores/professor-caio-tacito/).

“TACITO, 1952, p. 1.
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torna dinamico, agindo, em funcao do interésse publico, para restringir e condicionar
o0 exercicio de direitos e liberdades por individuos, grupos ou classes.

O poder de policia (...) reproduz, na evolugao de seu conceito, essa linha ascencional
de intervencdo dos poderes publicos. De simples meio de manutencdo da ordem
publica éle se expande ao dominio econdmico e social, subordinando ao contréle e a
acdo coercitiva do Estado uma larga por¢do da iniciativa privada.*8’

Antes disso, vale relembrar que a historia do poder de policia enquanto conceito
juridico seguiu uma linha tortuosa. Saindo de um quadro bastante ambiguo quanto ao seu
entendimento nas primeiras duas décadas do séc. XX (mas em geral refratario a interferéncia
na esfera econdmica)*®, Castro Nunes deu os primeiros passos para consolidar o instituto como
instrumento juridico legitimador de intervengéo estatal na economia em 1924, com o artigo
Poder de Policia e a Localizagdo das Indstrias, e em textos posteriores.*®® A extensdo do
conceito, entretanto, era objeto de controvérsia na comunidade juridica, a qual no geral tendia
a ndo aceitar um alargamento demasiado do poder de policia.*®® Além disso, o conceito teve
que disputar espaco, no contexto dos anos 1930 em diante, com o de servi¢o publico como

chave de reflexo juridica da intervenc&o estatal.***

Apo0s 1945, a derrota dos regimes do Eixo favorecia uma revitalizacao do discurso
liberal (econdmico e politico), do direito natural e até mesmo do pensamento social catolico —

embora todos renovados. Com o fim do Estado Novo no Brasil e a instaura¢do do novo regime

47|dem, p. 2.

488Em palestra que ainda aguarda publicagdo, Seelaender apontou a flexibilidade no emprego do conceito na
literatura sobre direito administrativo da primeira republica. Seelaender demonstrou como o0s autores
encaixavam no poder de policia as suas proprias visdes de quais funcdes o Estado deveria assumir, servindo tal
conceito, portanto, como importante chave de interpretacdo para entender como o contexto linguistico lidava
com a intervencdo estatal (SEELAENDER, 2012). Para uma tentativa de reproduzir e desdobrar algumas dessas
questdes, cf. ZATELLI, 2013. As analises demonstram como o poder de policia era majoritariamente aceito no
campo da salde publica e rejeitado em grande medida nas intervencfes econdmicas.

489para uma analise do autor e desses textos, cf. BORTOLOTTO, 2019.

490Basta notar o exemplo da conferéncia judiciario-policial, organizada por Aurelino Leal, em 1917. Ali, Aurelino
Leal apresentou teses juridicas sobre o poder de policia que aumentavam a prerrogativa do chefe de policia, as
quais foram em grande parte rejeitadas pela comissdo avaliadora da conferéncia, composta por juristas de renome
(ZATELLI, 2017, p. 216 e 219).

491A hipotese de uma predominancia do conceito de servigo plblico na linguagem do direito administrativo durante
0s anos 30 até pelo menos 1950 parece ser frutifera de ser perseguida. Aproximadamente a partir de 1930, o
poder de policia parece deixar de ser um dos institutos centrais da argumentacdo dos autores, ao menos da
literatura da &rea, enquanto o de servi¢o publico aparece recorrentemente, tanto nos manuais como nas
discussdes legislativas. Mas as criticas ao conceito de servico publico (alguns exemplos na nota seguinte)
apontam para um certo desgaste de seu uso ao longo dos anos 1950.
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politico e constitucional de 1946, novas possibilidades de futuro também surgiam no horizonte
dos autores: a questdo da intervencdo estatal e da prépria configuracdo estatal estava recolocada.
Assim, o poder de policia passava a ser um foco de reflexdo juridica novamente, agora

incorporando a abertura ao imprevisto para acompanhar o ritmo das mudancas.

Na sequéncia de publicacbes de Meirelles, alids, & possivel perceber um
deslocamento da centralidade do conceito de servigo publico para o de poder de policia. No
livro Direito Municipal Brasileiro, os dois conceitos sdo importantes, mas o de servigo publico
parece ser mais central — ele é introduzido antes no livro, apds o conceito de municipio na parte
historica, e o proprio conceito de Estado presente no livro é ligado diretamente a ele. Ja no livro
Direito Administrativo Brasileiro, o poder de policia foi o primeiro instituto introduzido apds
as conceituacdes de administracdo e direito administrativo (antes de ato administrativo),

enquanto o capitulo sobre servico publico foi jogado mais para o final da obra.

E possivel lancar a hipotese de que esse deslocamento também refletia embates na
argumentacao juridica mais geral. O conceito de servigo publico tendia a projetar uma agéo
continua e ampla do Estado, mas havia bastante margem de moldagem do conceito, inclusive
para favorecer as empresas concessionarias e ndo o Estado. Parece ser plausivel afirmar que o
uso inflacionario do conceito de servigo publico tenha provocado um certo desgaste no seu
emprego. N&o por acaso o conceito de servi¢co publico foi percebido ocasionalmente como
perigosamente impreciso e flutuante nos anos 50.%°2 O instituto do poder de policia voltava a
chamar atencao talvez pela facilidade de calibragem, legitimando uma atuacdo mais incisiva e
pontual — 0 que de um ponto de vista pragmatico era mais chamativo. O poder de policia, porém,

tampouco possuia contornos definidos ou era isento de problematizacgdes.

492E possivel ver, nesse sentido, a critica mais extrema de Jo&o Lyra Filho em 1955, analisada anteriormente, de
que o direito administrativo ndo era estvel porque o conceito de servigo publico era demasiadamente impreciso.
Em sentido similar de critica ao conceito, Brasil Pinheiro Machado, professor da Universidade Federal do
Parana, escreveu em 1954 que “A medida que o Estado aumenta a amplitude de sua intervencao, restringe-se a
nogao privatistica das atividades econdmicas, e a velha nocéo de servigo publico tanto se distende que acaba por
desaparecer. Na realidade, parece que o direito administrativo ndo se funda mais na nogéo de servigo publico,
mas vai rapidamente evoluindo para se centrar em outro conceito: o de empréza” (1854, p. 155). Para outras
impressdes que apontam a imprecisao do conceito, cf. SOUSA, 1952.
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Meirelles parecia estar ciente de que a maleabilidade do poder de policia era uma
faca de dois gumes, pois aumentava o seu 6nus argumentativo, como ja advertia a literatura
nacional.**® Concentrou-se, portanto, num revestimento de juridicidade desse conceito, que,
para tanto, seria “traduzido em atos administrativos, de carater preventivo e restritivo de
liberdades individuais™*®*, possuindo fundamentacdo na lei, além de critérios de validade e
limites. Primeiro, argumentou que o fundamento do instituto estaria na propria legislacao patria,
“na Constituigdo e nas leis ordinarias, que, a cada passo, deferem a autoridade publica a missdo
de fiscalizar e controlar a atividade privada, em nome do interésse geral”.**> Mas n&o parou por
ai, estipulando condicdes de validade ao ato (competéncia, finalidade e proporcionalidade).
Depois, reassegurou o leitor que os limites do poder de policia seriam “demarcados pela propria
le1”, apresentando a distingdo entre discricionariedade e arbitrariedade. Por fim, a decisdao de
“dizer dos limites do poder de policia” caberia “sempre aos tribunais”, posicdo que foi
sustentada pela referéncia a jurisprudéncia do Tribunal de Justica de S&o Paulo e do STF. Ainda
sobre esse ponto, o autor afirmou que esta seria a “inica” doutrina “consentanea com os Estados
de Direito, que s6 reconhecem a soberania da lei, e confiam o contréle da legalidade de todo

ato administrativo ao Poder Judiciario”.4%

Com tudo isso, o que parecia querer mais resguardar eram os ‘“atributos
inseparaveis” do poder de policia: o “discricionarismo e a executoriedade”. Meirelles estava,

claramente, tentando impedir que os atos da administracdo fossem frequentemente

493Caio T4cito, em artigo mencionado anteriormente, pontuou que “uma das mais 4rduas tarefas em Direito Pablico
¢ a de conceituar, em seus exatos contornos, o poder de policia”. “Mesmo contemporaneamente”, continuou o
autor, “ndo ¢é pacifico o entedimento sobre o ambito constitucional de sua atuacdo que traduz, em tltima analise,
o enderégo politico do Estado, reagindo as solicitacdes de interésses econdmicos e sociais eminentes” (1952, p.
1).

4941dem, p. 279.

4%Ressalvou ainda que “tais autorizagdes nem sempre” eram ‘“‘expressas, sendo implicitas e virtuais nos
dispositivos” das leis. Exemplos apresentados foram: “Sem muito respigar, deparamos na Constitui¢do claras
restri¢des as liberdades individuais (art. 141, 5° e 11 a 15), ao direito de propriedade (arts. 141, 16, e 147), ao
exercicio das profissdes (art. 141, 14), a liberdade do comércio (arts. 146 e 148), e outras mais. Por igual, o
Cadigo Civil condiciona o exercicio dos direitos individuais ao seu uso normal, sem abuso por parte do titular
(art. 160), e expressamente subordina o direito de construir a normas restritivas intransponiveis (arts. 572 a 587),
submetendo ainda a edificacdo urbana ao que dispuserem as leis e regulamentos locais (arts. 572 e 578). Leis
outras, como 0 Cédigo de Aguas, o Cédigo do Ar, o Codigo da Caga e Pesca, cominam idénticas restricdes,
visando sempre ao interésse e ao bem-estar geral” (p. 274-275).

4%6|dem, p. 275-276.
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obstacularizados pelo Judiciario, ao frisar que a “propria Administragao determina o ato e fa-lo
executar com seus proprios recursos, garantida pela férca publica, independentemente de
mandado judicial”.*” O autor foi enfatico:

O que desejamos assinalar € que a execucao dessas medidas coercitivas sdo da algada
administrativa e independem de mandado judiciario para a sua realizacdo. A
autoridade administrativa € que aplica e executa a sancéo que julgar cabivel, oportuna
e conveniente a defesa e preservacdo do interésse da comunidade. Isso porque, como
javimos, o ato de policia é executdrio, isto &, independe da intervencéo de outro poder
para torna-lo efetivo.*%

Seguindo a logica da obra, qual seja, o fortalecimento juridico do municipio, ndo é
de se estranhar que Meirelles tenha defendido que ao municipio caberia “boa parte do poder de
policia, necesséario a regulamentacdo dos assuntos de seu peculiar interésse*%. Esse “maior
aquinhoamento do poder de policia as municipalidades” seria justificado porque suas
“administracoes mantém contato mais direto com as realidades sociais, com a vida dos
municipes, e por isso estdo em condi¢Bes mais propicias para resguardar o interésse coletivo,

através de medidas praticas e eficientes%%,

Uma maneira de perceber como a temporaliza¢do impactou a propria argumentacao
juridica de Meirelles foi quando tratou da expedicdo de alvards e permissbes para
estabelecimentos comerciais diversos. Sobre a cassagdo de alvara por “conveniéncia publica”,
Hely defendeu que a “Administra¢do” mantém sempre o “poder de revogar ou cassar a licenca
concedida”. A justificativa foi por acreditar que “o particular” ndo pudesse “adquirir direitos

contra o interésse publico™:

Isso porque o interésse publico varia com o tempo e as circunstancias ocorrentes. Uma
atividade que hoje ndo apresenta inconveniente algum, pode, com o decorrer dos anos,

497Idem, p. 278, G.N. A passagem completa também contém exemplos de acGes que Meirelles buscava legitimar,
oferecendo um quadro mais claro dos propdsitos envolvidos: “A propria Administracdo determina o ato e fa-lo
executar com seus préprios recursos, garantida pela forca pablica, independentemente de mandado judicial,
ainda que tal ato implique em apreensdes de coisas, embargos de obras e demolicfes, impedimento de ingresso
de pessoas em determinados lugares, inutilizacdo de géneros deteriorados ou impréprios para 0 consumo,
fechamento de estabelecimentos, e 0 mais que contiver na competéncia de quem determinou o ato”.

4%8|dem, p. 280.

491dem, p. 271.

001dem, p. 271-272.
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e com modificagBes circunstanciais, tornar-se inconveniente ou nociva a salde, a
higiene, & moralidade ou ao sosségo publicos. 5%

Apos a abordagem geral do instituto, Meirelles subdividiu a policia administrativa
em categorias distintas: policia de costumes; policia dos logradouros e veiculos publicos;
policia sanitaria; policia da atmosfera; policia das plantas e animais nocivos; policia das
construgdes; policia das funerarias; policia dos pesos e medidas. Essas divisdes ja indicam quais
areas ele acreditava demandarem intervencdo estatal, dando um quadro maior para o seu
entendimento sobre o topico. Mais do que isso, muitas delas foram articuladas discursivamente

2 ¢¢ 29 ¢

pelos conceitos de “técnica”, “progresso”, “cultura” e “civilizacao”.

A secdo “policia de costumes” revela a permanéncia da proximidade do direito
administrativo com o direito penal ainda nesse periodo no Brasil — que continuaria persistente
por algumas décadas. Em grande medida, o direito administrativo ainda servia expressamente
como campo juridico para refletir e legitimar o controle social, em especial ligado as
contravengdes. Aqui, 0 poder de policia fornecia o fundamento juridico de uma atuacéo estatal
mais multifacetada, ndo sé voltada a repressdo criminal, para efetivar um disciplinamento social
com base em uma nogao conservadora de moralidade e bons costumes®®2, Para um quadro geral,

extraido do proprio texto:

Para tornar efetiva e eficaz a policia de costumes, a Administracdo local pode
interditar o ingresso de individuos inconvenientes nos préprios municipais
(reparticOes publicas, pragas de esporte, piscinas, estadios, bibliotecas e demais
dependéncias franqueadas ao publico); pode interditar casas de prostituicdo, clubes,
cabarés, boates, exposicdes, festivais e qualquer outra atividade recreativa que se
revele atentatéria da moralidade publica ou prejudicial ao bem-estar geral; pode negar
ou cassar licenca e efetivar o fechamento de estabelecimentos particulares de qualquer
natureza, que, por sua localizagdo ou atividades, constituam antros de corrupcéo, de
jogos de azar, de embriaguez, de turbuléncia, de viciados no uso de entorpecentes, ou
se prestem a couto de vadios e a descaminho de menores.>%

As demais “policias” em geral podem ser lidas como voltadas a resolver problemas

da esfera urbana. Assim, o recente crescimento de rodovias e de circulagdo de “veiculos

S0l dem, p. 274.

S02prestigiando a agdo moralizante do Poder Publico, os tribunais ndo tém regateado apoio a tdda medida de
policia administrativa que colime deter a corrupcéo social, que se insinua na coletividade, algumas vézes sob o
alvard de atividades licitas, e outras, debaixo do rétulo de agdes caritativas e beneficientes” (Idem, p. 284, G.N.).

5031dem, p. 283.
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motorizados” ensejaria uma atividade regulamentar “em razdo da alta velocidade que podem
desenvolver e do elevado niimero nos centros urbanos e extensas rodovias”°%. Da mesma
maneira, 0 poder publico deveria se encarregar de: cuidar da estética e conforto da cidade®;
manter a cidade higienizada e sanitaria®®, inspecionar os alimentos e a agua®®’; realizar, além

25508

do “contréle térmico da atmosfera”"°, o combate a “poeira”, as “fumagas, vapdores e maus

5041dem, p. 290.

S05Nesse ponto, Meirelles voltou a utilizar conceitos como civilizagio e cultura ao afirmar que “o conférto e a
estética andam sempre juntos, como requisitos da civilizagdo e da moderna concepcao funcional de cidade”,
reivindicando um “arranjo artistico compativel com o nivel cultural do povo ou dos cidaddos” (Idem, p. 291). O
que importava aqui era a legitimidade do poder publico para cuidar de aspectos estéticos e artisticos da cidade,
até mesmo para fomenta-los, além de diversas modalidades de “recreacdo”. A critica mais expressiva do autor
voltou-se a propaganda presente nas cidades, que foi expressa pela chave do “atraso”: “no afi da propaganda,
0s anunciantes, via de regra, desrespeitam a propriedade alheia, colando cartazes e fazendo inscricdes indeléveis
nos bens publicos e particulares. Tais abusos devem merecer corretivo do Poder Publico. Além disso, esquecem-
se 0s anunciantes de quanto afeiam a cidade com cartazes de gritante mau gosto, de propor¢des gigantescas, a
impedir o descortinio de panoramas locais, com figuras indecorosas, inscricdes maliciosas e grafia errada. Essas
manifestacdes de incultura e de falta de senso estético merecem ser impedidas pela Administracéo local, pelo
muito que falam do atraso de um povo.” (idem, p. 292).

S06«Essa limpeza vai desde a varrigdo e lavagem das vias e logradouros publicos, a coleta de lixo, a condugéo das
aguas pluviais, as rédes de agua potavel e de esgotos, a desinfeccao de locais insalubres e veiculos de transporte
coletivo, o desmatamento de terrenos baldios, a limpeza das margens de rios e lagos, 0 combate aos insetos
nocivos, a drenagem de charcos, a purificacdo de ar respirdvel, o tratamento das aguas utilizaveis, o contrdle das
indUstrias insalubres, a imunizacdo coletiva, o isolamento compulsério de doentes, a coccdo de géneros
alimenticios, a pasteurizacdo do leite, até a desinfeccdo domiciliar coletiva, e o mais que a higiene publica
aconselhar, em defesa da salubridade da cidade ou da regiao” (Idem, p. 294).

070 alcance dessa atividade seria bastante extenso: “cabe precipuamente ao Municipio regulamentar (...) as
condi¢Bes de fabricagdo, o comeércio de géneros alimenticios, notadamente os de primeira necessidade, vale
dizer, os de consumo generalizado da populacéo, tais como o pdo o leite, a carne, os ovos, 0 pescado, as frutas
e verduras, e produtos derivados”. A “qualidade e o estado de conserva¢ao” dos alimentos deveriam ser testados
“cientifica e técnicamente”, e caso fossem considerados improprios para o consumo, a “autoridade sanitaria
incumbida” deveria retira-los de circulacdo, ainda podendo penalizar os “estabelecimentos infratores” com
“multas, interdi¢do de seu fabrico ¢ venda” ou mesmo com o seu “fechamento definitivo”. O leite, “como
alimento fundamental da infancia”, recebeu um pardgrafo inteiro de consideragdo sobre a necessidade da
pasteurizagdo, tratamento especial ja incorporado por “todos os povos cultos”. A carne, os ovos € o pescado,
assim como o pao, também foram mencionados pela “facilidade de deteriora¢do”. Por fim, a 4gua mereceu
igualmente consideracdo focada, devendo ser “policiada e tratada técnicamente” (idem, p. 295-296, G.N.).

S08«<Além dos sistemas de calefacdo, ventilagdo e renovagéo de ar empregados nos ambientes fechados, a propria
construcdo da cidade, desde o seu tragado, os materiais usados no calgamento das vias publicas e nos edificios
particulares, a maior ou menor quantidade de impurezas da atmosfera, as areas recobertas de vegetacdo, podem
alterar sensivelmente a temperatura urbana. As ruas largas e as pracas amplas permitem a renovacao freqliente
do ar, o que é impedido pelas vielas estreitas e locais confinados; o material das vias publicas (pedra, cimento,
asfalto) pode reter ou devolver mais ou menos energia térmica; a propria cor désses materiais exerce decisiva
influéncia, pois estd comprobado cientificamente que as cores escuras retém e as claras irradiam calor; as
impurezas do ar (poeira, fumacas, vapores, etc.) influem igualmente na passagem da luz e no estado térmico da
atmosfera; a vegetagdo é sempre dispersora de calor”. Assim, em “face dessas observagoes cientificas, podem
as Administrag@es locais adotar éste ou aquéle material para o calgamento, tomar medidas de purificagdo do ar,
reduzir a0 minimo a poeira, regulamentar as construcdes particulates no sentido adequado ao clima da regido,
cuidar das éareas verdes do perimetro urbano e de suas adjacéncias. Com tais providéncias e outras mais que de
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odores™%; fiscalizar e controlar os “ruidos incomodos” da cidade; lidar e prevenir contra

“plantas e animais nocivos™°!?; fiscalizar e controlar as construcgdes, os servigos funerarios e os
pesos e medidas. Relevante aqui € o uso do grupo conceitual de “civilizagdo”, “progresso” e
“cultura” para mobilizar os topicos, assim como a preocupag¢do com o tratamento “técnico”
desses assuntos. O que o conceito de “técnica” expressava aqui era a necessidade de o Estado
incorporar diversos saberes, seja por meio da legislacdo ou criando ou atuando conjuntamente

com institutos de pesquisa, para resolver os problemas urbanos e industriais.

Por fim, o capitulo foi encerrado com uma sec¢ao sobre o que 0 autor denominou de
“o0 poder de propulsao do municipio”. Aqui, a inovagao, ou lance argumentativo, de Meirelles

fica totalmente escancarada.

Depois de apresentar um tratamento que se poderia classificar como convencional
do instituto do poder de policia e suas subdivisdes, o autor decidiu fazer um movimento muito

mais ousado com este conceito, ao atestar que:

Se, por um lado, compete ao Municipio deter, com seu poder de policia, t6da a acdo
individual nociva a coletividade, por outro lado, incumbe-lhe o dever de fomentar o
desenvolvimento das atividades particulares Uteis e convenientes ao bem-estar geral.

futuro os urbanistas aconselharem, serd possivel ao homem solucionar em boa parte o problema climatico das
cidades, uma vez que a temperatura e a aeracdo dos ambientes fechados ja sdo passiveis de contrdle pelos
modernos sistemas de condicionamento de ar” (idem, p. 298).

S09Neste ponto, emendou com um exemplo da capital paulista: “Como medida de combate a fumaga dos veiculos,
especialmente dos que utilizam 6leo cru, a Prefeitura da Capital de Sdo Paulo determinou recentemente que 0s
onibus urbanos elevassem o escape dos motores acima da carrogaria, o que beneficiou sensivelmente a cidade.
Tal medida bem poderia ser adotada nas demais cidades de trafego intenso, onde a visibilidade dos motoristas e
transeuntes ¢é obstruida pela emissdo de fumagas dos veiculos de carga e transporte coletivo, a baixa altura do
solo” (idem, p.299).

S10<pelo grande mal que causam ao homem, tém merecido pertinaz combate as moscas e pernilongos de toda
espécie, os ratos e as formigas, destruidoras de alimentos e plantas”. Mas ndo somente esses foram abarcados
por Meirelles, como “qualquer outro que se torne nocivo ou prejudicial a coletividade local, se coloca ao alcance
do poder de policia da Prefeitura”. Tal poder de policia ndo precisaria sequer obedecer a licenga municipal
anteriormente concedida, pois “tais licencas, como tdda autorizagdo decorrente do poder de policia, sdo sempre
a titulo precario e ndo obrigam a Prefeitura a permitir que €sses animais vagueiem soltos pela via publica”. Sobre
as plantas, interessante foi Meirelles trazer exemplo do Centro de Alergia do Hospital de Clinicas de Buenos
Aires, ao qual foi “incumbido de investigar a causa de moléstias que passaram a grassar endémicamente no
bairro de Belgrano”, descobrindo entdo tratar-se dos poléns produzidos pelos “platanos”. “Com base nessas
investigacdes foi recomendada & Administragdo local a substitui¢do de tais arvores (...)”. A partir desse exemplo,
Meirelles argumentou como o municipio estaria incumbido de “estudar as espécies de plantas adotadas na sua
arborizacao, a fim de afastar as que ndo sirvam aos objetivos oclimados, podendo mesmo ordenar a extin¢ao das
espécies daninhas (parasitas), nocivas ou venenosas, que ponham em risco a satide publica” (idem, p. 301-303).
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A esta acdo inventivadora das atividades particulares licitas e convenientes ao bem
comum é que chamamos de poder de propulséo.5!?

O caréter de prevencdo do instituto, definido por longo tempo como seu atributo
intrinseco, resultado dos impulsos liberais do séc. X1X, foi completamente invertido pelo lance
de Meirelles. Ao propor a categoria do “poder de propulsdo”, pode-se notar 0 uso criativo do
poder de policia por Meirelles. Perceptivel nessa se¢do é como as preocupacdes em torno da
economia dos anos pds-guerra ganharam relevo na linguagem juridica®? e como o conceito de
“desenvolvimento” passou ao primeiro plano: “Fomentar e ajudar o desenvolvimento
econémico, cultural e social dos municipes é funcéo publica tdo relevante quanto a contencéo

de atividades nocivas a coletividade”>3.

Que as mudancas do tratamento juridico acompanhavam o contexto historico era
algo inclusive que fazia parte até mesmo da propria narrativa das fontes, concedendo um ar de

inevitabilidade aos argumentos defendidos:

A era do “laissez faire, laissez passer” esta superada em tema de Administracdo
Puablica. Ja ndo se concebe mais o Poder publico de bragos cruzados a assistir
impassivel a luta que os individuos travam pela subsisténcia. Ja ndo se admite que o
estado contemple indiferente o abuso de direito individual, o aniquilamento do fraco
pelo forte, o prevalecimento do interésse particular sobre o geral. Da era do individuo,
evoluimos para a era da coletividade. O que hoje preocupa as nagdes civilizadas é
proporcionar 0 maior bem ao maior nimero. Com ésse objetivo, o exercicio dos
direitos individuais, principalmente o de propriedade, estd subordinado ao bem
comum. Enquanto o liberalismo privatizou o Direito Publico, o socialismo procura
publicizar o Direito Privado. Por outras palavras, a Revolugdo Francesa deu
preeminéncia ao direito do individuo sébre o do Estado; a Revolucéo Social do nosso
século da maior relevancia ao direito da sociedade, em relagdo ao direito dos
individuos.54

Nesta passagem, foram citados os livros de “Haroldo Lasky (sic)”, Reflexdes sobre
a Revolucdo de Nossa Epoca, e de Georges Ripert, O Regime Democrético e o Direito Civil

Moderno.’*® O mote da “socializagdo do direito” parecia ainda reter for¢a na comunicacdo

11 dem, p. 310.

®12J4 havia uma antecipagéo nesse sentido, ao frisar como as “exigéncias da civilizagdo” faziam com que o Estado
devesse se ocupar do campo econdmico. Mas, com o “poder de propulsdo”, o movimento se tornou
inconfundivel.

SB1hidem.

SUMEIRELLES, 1957, p. 310-311.

S15A citagdo desses dois autores em conjunto ndo pode deixar de parecer algo curiosa ao historiador intelectual.
Laski e Ripert pouco tinham a ver um com o outro. Aquele, defensor das trade unions e da revolugdo dos
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juridica do periodo, pois Meirelles utilizava-se dele exatamente como uma forma de

conceptualizar a intervengdo estatal:

Sem irem aos extremos do Socialismo, os Estados chamados Democraticos ja
admitem certos aspectos convenientes da socializagdo e da intervencdo estatal,
principalmente na propriedade privada e no dominio econdmico. A nossa Constituicdo
Federal vigente, de indole nitidamente social-democratica, ndo se afasta dessa
moderna orientagao.5

Aqui, percebe-se como ndo havia neste momento problemas com o adjetivo
“social”, embora o seu emprego ndo indicasse nenhuma tendéncia propriamente socialista do

autor, como ja apontado.

Os argumentos que seguem a concluséo do artigo séo alguns dos mais reveladores
da obra. Ali, Meirelles relacionou os conceitos de “civilizagao”, “progresso” e “cultura” com o
de “desenvolvimento”. A sua fixagdo era oferecer um instrumental juridico pragmatico para
que as prefeituras municipais conseguissem desenvolver economicamente suas respectivas
regides. O caminho para alcancar tal fim seria fomentar e aprimorar a infraestrutura das cidades,
tanto no setor urbanistico quanto no econémico e até no cultural — ou seja, sugeria um conjunto

de atos que precisava de fundamento juridico.

A fundamentacdo juridica de uma intervencéo estatal desse porte e forma por parte
do municipio, entretanto, tinha de ser tecida com cuidado. O primeiro passo de Meirelles foi
acalmar as platéias mais tendentes ao liberalismo econdmico e mais apegadas as limitacdes de
distribuicdo de competéncias federativas estabelecidas no texto constitucional de 1946. Foi
assegurado que “claro ¢ que ndo (...) cabe” ao municipio “intervir no dominio econdmico, nem
editar normas de direito material que restrinjam ou ampliem a atividade humana, porque isso é
da competéncia exclusiva da Uni&o™°!’. Logo em seguida, porém, constatou que, por outro lado,

“a agdo incentivadora do progresso é um dever indeclinavel do Municipio” ®2. Indo até um

trabalhadores, um dos maiores porta-vozes do marxismo na Inglaterra do periodo entreguerras; este,
jusnaturalista colaboracionista de Vichy (onde ajudou a cagar judeus nas escolas). Ripert foi, no Pés-Guerra, um
autor antiestatista por exceléncia, notorio civilista contrério ao Estado Social. Aqui, Meirelles citava os dois
autores em amontoado, como se estivessem de acordo, em retérica tipica de advogado.

5161dem, p. 311.

17Idem, p. 312.

518 hidem.
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pouco mais longe, constatou que, nos “setores econdmico, industrial, agricola, comercial e
cultural, a agdo municipal de fomento e ajuda ao particular ndo encontra limitagcdes em qualquer

texto constitucional ou lei ordinaria”®®°.

Nessa articulacdo da tematica, envolviam-se intervencdo estatal e o conceito de
“técnica” a partir da observagdo do ambiente brasileiro. As consideragdes de Meirelles
claramente tinham em perspectiva a falta de infraestrutura propicia ao “desenvolvimento

econdmico” das regides interioranas do Brasil:

O desenvolvimento econdmico de uma regido estd em intima relagdo com as
facilidades de exploracdo e circulacdo de sua riqueza. Ora, ao Municipio cabe
promover facilidades e aparelhar o seu territério, em especial o sistema de
comunicacfes e transportes, para possibilitar o escoamento da producdo local,
principalmente da zona rural para os centros urbanos, estacoes ferroviarias e portos
de embarque da riqueza local. Nesse plano de desenvolvimento econdmico do
Municipio entram todos os melhoramentos urbanos e rurais que venham estimular a
iniciativa particular, notadamente no setor da producédo agricola e industrial. Pecam
as nossas comunas, em geral, pela deficiéncia de estradas municipais que facilitem a
exploracdo agricola e o escoamento de produtos da lavoura, méxime nas épocas
chuvosas, em que os caminhos vicinais se tornam intransitaveis, por inclria do
governo local, que os abandona a incleméncia do tempo, sem qualquer obra oportuna
de reparacéo e conservagio.>?°

Além da necessidade de aprimorar o sistema de circulacdo de mercadorias,
Meirelles também apontou que outro “fator de desencorajamento da atividade particular ¢ a
falta de energia elétrica em boa parte dos Municipios®?! Seu apelo foi para que as prefeituras
tomassem uma “agdo decidida” para suprir essa falta, “mediante a¢do conjunta dos Municipios

interessados”. Mas a sua observagao terminava em tom de lamento e reprovagao, atestando que:

O que se V&, porém, € a inércia dos governos locais, que se contentam, as mais das
vezes, com protestos inGcuos junto as empresas concessionarias, pouco interessadas
no atendimento das necessidades coletivas. O resultado é que muitas indUstrias se
afastam desses Municipios, em busca de outros locais onde encontrem melhores
condicBes de rendimento e mais facilidades ofertadas pelo Poder Publico.5%2

Esse fomento do setor econdmico ndo precisaria, contudo, ser feito somente pelo

aprimoramento da infraestrutura urbana para a instauracao das industrias. O municipio poderia,

191 dem.

5201 dem.

52l |dem, p. 312-313.
522|dem, p. 313.
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além disso, oferecer “ajuda direta consistente em isen¢do de impostos por determinado tempo,

ou o auxilio em recursos de qualquer espécie”®® Os exemplos seguintes trataram sobre

diferentes setores em que esse tipo de acdo do municipio seria aconselhéavel:

No setor agricola, de par com as estradas, muito pode o Municipio ajudar o lavrador,
distribuindo, aos que o merecam, sementes, inseticidas, adubos, aparelhagem para o
cultivo e colheita de cereais, e até financiamento em condicfes favoraveis ao
desenvolvimento da producdo agropecuaria de interesse local.

Mesmo no comércio se abrem perspectivas de favorecimento do Poder Publico
municipal, no sentido de facilitar a venda de géneros de primeira necessidade em
condicBes economicamente vantajosas para 0 comerciante e para o consumidor local,
retendo assim o dinheiro no proprio territorio do Municipio. Além do mais, um bom
comércio atrai compradores das regifes vizinhas e disso resulta maior progresso
municipal.>2*

Por ultimo, até o setor cultural foi salientado como passivel de fomento municipal,

sendo “talvez o que oferece ao Municipio melhores possibilidades de atuacao eficaz, em auxilio

da iniciativa particular®?. Porém, aqui, novamente, sua visio do que acontecia na pratica nao

era de otimismo, lamentando que a despeito da potencialidade do fomento cultural, seria o

campo “onde menos se v€ o incentivo municipal”. A causa dessa falta de estimulo estaria na

conduta tipica de politicos, sobretudo no periodo de eleigdes:

Cidades materialmente progressistas existem que estdo em sensivel definhamento
cultural, por falta de apoio do governo local a tudo que se relacione com o
desenvolvimento intelectual, artistico, moral e civico do povo. Tomados pela obsessao
dos cargos eletivos, muitos dos governantes municipais passam a cuidar somente dos
setores que Ihes ddo vantagens eleitorais sensiveis, e dai prodigalizarem recursos de
toda ordem as associagBes esportivas e recreativas, descurando-se quase que por
completo das atividades culturais artisticas e civicas de poucos associados ou
frequentadores. Necessario € que se reaja a esse imediatismo politico que tanto tem
infelicitado o pais e desestimulado as atividades particulares, principalmente no
campo cultural 52

A desconfianca com o ambito politico da passagem também ecoa a critica ao

coronelismo, reiterada no livro inteiro. Em uma leitura levemente diferente, também se pode

enxergar aqui uma critica ao que seria caracterizado como populismo mais tarde.

5231 hidem.

5241dem.
5251dem.

SBMEIRELLES, 1957, p. 313-314.
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Em continuaco do ponto sobre o fomento do setor cultural®?’, sintetizou bem os
significados, propdsitos e movimentos que estavam em jogo na argumentacdo juridica de

Meirelles. A citacdo ja foi apresentada, mas merece a repeticéo:

A cultura geral do povo é o mais eficiente fator de progresso de uma comunidade.
guanto mais civilizado, maiores sdo as necessidades do homem, e dai decorre o maior
desenvolvimento econémico para o completo atendimento de suas exigéncias
individuais. Com a civilizagdo lucram o comércio, a industria, a agricultura, os
transportes e todos os outros elementos de progresso do Municipio. Desenvolver a
cultura geral dos municipes equivale a desencadear necessidades que, por sua vez, vao
estimular o desenvolvimento de todas as atividades criadoras de riqueza particular e
publica.

Um povo inculto é apatico e estatico; um povo civilizado é vibratil e dinamico.
Aquele, contenta-se com 0s minguados recursos que a natureza lhe oferece; néo
idealiza, nem realiza; este, exige o perene aperfeicoamento da industria, o
aprimoramento da agricultura, a variedade do comércio, os requintes da arte, enfim
todas as formas evoluidas da ciéncia e da técnica. Para isso, produz e gasta cada vez
em maior escala, realizando o progresso, ou seja, “a superioridade do que existe sobre
0 que existiu”, na feliz conceituagdo de DELVAILLE. 528

O autor aqui citado foi o francés Jules Delvaille, que escreveu um livro chamado
Essai sur [’Histoire de ['idée de progres jusqu’a la fin du XVIlle siécle, publicado em 1910. A
citacdo desse autor demonstra um aprofundamento intelectual um pouco maior de Meirelles no

tema do progresso.

Outra passagem que atesta como a articulacdo do poder de propulsdo estava
intimamente imbricada e fundamentada nos conceitos de “progresso’, “civiliza¢do” e

“desenvolvimento” foi a seguinte:

Dotado de poder de propulsdo de todas as atividades aproveitaveis do individuo, o
Municipio muito podera concorrer para o progresso e a civilizacdo em seu territorio,
colaborando com os municipes e proporcionando-lhes ambiente favoravel e recursos
habeis ao desenvolvimento das iniciativas particulares de interesse geral.>?°

Por fim, o instituto do poder de propulsdo do municipio foi combinado com o
procedimento da planificacdo. Seria, essencialmente, por meio da planificacdo que as medidas

administrativas do municipio deveriam ser executadas. Por meio da planificacdo, os habitantes

%27Tendo em vista o alargamento atual do conceito de cultura no meio juridico, aqui vale ressaltar que o significado
de cultura para Meirelles era muito mais o de uma alta cultura idealizada, tipico da elite brasileira de sua época.
O seu conceito de cultura quase se confunde varias vezes com o de civilizagao.

528|dem, p. 314.

5291 dem.
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do municipio e demais interessados poderiam se inteirar das atividades e fomentos futuros,

podendo assim articular melhor suas préprias agoes.

Uma breve explicacédo sobre a ideia de planificagdo, ou planejamento, nos contextos
linguistico e politico do periodo merece lugar aqui. Ap6s 1945, o nlcleo dos debates e
preocupacles das elites burocréticas gradativamente deslocou-se da “civilizagdo” ou do
“progresso” para centrar-se no ‘“desenvolvimento”. Esse deslocamento conceitual foi
provocado pela centralidade que a ciéncia econdmica adquiriu, paulatinamente, na esfera
publica, desde os anos 1930. Pelo menos a partir de 1950, os paises antes descritos como
periféricos, incivilizados ou atrasados passaram a ser taxados predominantemente de “paises

subdesenvolvidos”.>3°

Essa mudanca conceitual sinalizava uma outra forma de imaginar e tratar tanto os
problemas sociais quanto as solucdes destes. Diante da percepcdo do aumento da complexidade
das questbes sociais (pobreza, desemprego, inflagdo, crescimento econdmico etc.) e da
intersec¢do deles, 0 modelo de atuacdo do Estado deixava de se basear apenas na prestacéo de
servicos para incorporar largamente o planejamento. O que se buscava era o fim da
improvisacdo e mera reacdo governamental, numa tentativa de antecipacdo e prevencdo de

crises econdmicas de larga escala.>!

%0Um indicativo desse deslocamento conceitual estd na conferéncia de Jacob Viner, A Economia do
Desenvolvimento, realizada no Brasil sob a organizacdo da Fundacdo Getulio Vargas (FGV), em que o
economista canadense realizou uma avaliacdo do termo “paises subdesenvolvidos”. A conferéncia foi traduzida
ao portugués e publicada, junto com o original em inglés e traducdo em francés, na Revista Brasileira de
Economia em 1951. A preocupacgdo de Viner com o termo aponta para um aumento da recorréncia deste no
discurso social e académico, como atestou o préprio autor (VINER, 1951, p. 181). O processo comunicativo,
ndo obstante, € mais complexo do que a simples adogdo de um conceito em detrimento de outros. Varios dos
significados em torno dos entendimentos anteriores sobre a barbarie ou falta de progresso do Brasil vao ser
herdados pela l6gica do desenvolvimento, embora sejam ressignificados dentro de um quadro novo de conceitos,
observacdes, avaliacOes e expectativas. 1sso pode ser percebido até mesmo pelas passagens aqui citadas de Hely
Lopes Meirelles.

%31Como sabido, essa postura foi muito uma reagéo a Grande Crise de 1929, que ensejou acdes governamentais de
diferentes feicdes (podendo ser democraticas ou autoritérias, de énfase variada no quanto e como da intervengao
estatal) ao redor do globo, mas com tendéncias e objetivos similares. A exigéncias e consequéncias de duas
guerras mundiais também serviram para impulsionar e consolidar tais experiéncias de governo. Para uma analise
desse fendmeno em escala transnacional, descrita pelo proprio autor como “uma histéria global do New Deal”,
cf. PATEL, 2016. Sobre a questdo do planejamento dentro desse panorama, cf. idem, p. 90ss.
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Nesse sentido, o planejamento foi uma tentativa de previsdo e respectiva
organizagdo do setor econdmico. Mas, muito mais que isso, foi uma forma de pensar e governar
politicamente que ganhou espago globalmente desde os anos 1920.5%2 Assim, o planejamento
ndo era uma simples questdo de fixar metas e parametros, mas de criar novas formas de vida
social, administrar contingéncias e governar o tempo com o intuito de prever e produzir
ativamente futuros projetados.>® Era, desse ponto de vista, também uma resposta a sensagio de
imprevisibilidade causada pela aceleracao temporal, sentida desde pelo menos o séc. XIX, mas

que se intensificou no séc. XX.

No Brasil, Juscelino Kubitschek foi o primeiro candidato a presidéncia a propor o
planejamento em campanha eleitoral.>3* Seu governo ficou conhecido pelo “Plano de Metas™>*®,
programa idealizado para fomentar setores-chave da infraestrutura econémica no Brasil, cujo
lema era “cinquenta anos em cinco”. Que o principal slogan do governo expressasse uma ideia
de aceleracdo temporal, demonstrava para além da propaganda eleitoreira, a ansia para
abandonar a designacéo de atraso no contexto da época. A despeito de ter sido implementada
enquanto acdo oficial do Estado pelo governo Kubitschek, que era visto por muitos como um
sucessor do varguismo, varios politicos da Unido Democréatica Nacional (UDN) igualmente
defendiam a pauta do planejamento — 0 que expressa a j& mencionada heterogeneidade do

partido.

S32Roberta Ferrari caracteriza o pensamento baseado em planos como um conceito de governanga social que requer
articulagdes mdaltiplas, mas estruturadas, entre forcas, instituicdes e objetivos sociais, econémicos,
administrativos e politicos voltadas para moldar novas formas de integracéo e controle social usando um discurso
cientifico especifico. Cf. FERRARI, 2020. Para uma visdo semelhante sobre o planejamento, em autores
brasileiros muito proximos a essa época, cf. LAFER, 2002, p. 25-26 ¢ a literatura ali citada— lembrando que a
primeira edi¢do da pesquisa de Lafer foi publicada nos anos 1970.

53| AFER, 2002, p. 25-26, p. 49.

S34Isso de acordo com Celso Lafer (Idem, p. 49). O préprio Lafer ndo deixou, porém, de mencionar tentativas
anteriores de “coordenar, controlar e planejar a economia do pais”, como a “Missdo Cooke (1942/43)”, a
“Misséo Abbink (1948)” e o “Plano Salte” de 1948 (idem, p. 52). Todas estas teriam suas limitacOes e caréncias
em relagdo ao planejamento de Kubitschek. A experiéncia de planejamento pioneira por exceléncia, entretanto,
foi a Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos, de acordo com Lafer. Gilberto Bercovici ainda recorda a previsdo
de criacdo de um 6rgdo geral de coordenacdo e planejamento no segundo governo Vargas, em 1953
(BERCOVICI, 2010, p. 80).

5350 Plano, ou Programa, de Metas ndo era um plano global de reforma administrativa, mas uma programacgio
voltada a atender e fomentar setores-chave da economia. Em muito devedor & experiéncia da Comissédo Mista
Brasil-Estados Unidos e dos estudos do grupo CEPAL-BNDE. Para este, a presenga de Celso Furtado ¢ digna
de nota, enquanto um dos maiores nomes da Teoria da Dependéncia.



193

A partir da adogéo do planejamento enquanto acéo de governo federal, os juristas
brasileiros cada vez mais se voltaram as repercussdes juridicas em torno do planejamento,
especialmente ao longo dos anos 1960 e 1970.5%¢ O direito administrativo, juntamente com o

econdmico®®’, era percebido como o ramo propicio para a elaboracéo desta discussao.

N&o é de se estranhar, portanto, sua presenca no livro Direito Municipal Brasileiro.
Ali, apds apresentar o planejamento como meio “racional” de governo, Meirelles queixou-se
da “auséncia de planificacdo” nos “governos locais”*¢. A inércia das prefeituras municipais em
adotarem a medida seria, na visdo do autor, um obstaculo para a tdo almejada “organizacdo

nacional”.

Com aexpressio, Meirelles evocava o debate aberto em 1914 por Alberto Torres>®,
citado explicitamente no texto. Alberto Torres foi um dos maiores expoentes do pensamento
nacionalista e realista no Brasil, talvez podendo ser considerado um dos principais percursores,
no plano intelectual, das “interpretagdes do Brasil”. Foi a partir de sua obra, A Organizagdo
Nacional, que se instigou um debate que colocava o “nacional” e a “realidade” do Brasil no
centro de questionamento. Torres entendia que os problemas do Brasil advinham da

“desorganizagio” do pais, tanto social quanto politica.>*

A argumentacédo de Torres certamente reacendia topoi ja presentes no Visconde do
Uruguai®*, sobretudo aqueles sobre o perigo das importagdes de ideias e teorias “inadaptadas”
ao ambiente nacional. Essa forma de argumentacao, por sua vez, foi ecoada por Meirelles em
outros momentos de seu texto, em especial quando analisando os modelos de municipio

adotados em diferentes paises em comparacao ao Brasil.

Além disso, a concepcdo da necessidade de o Estado propiciar a circulacéo

econbmica e o fomento de areas vitais da economia interna podem ser identificadas como

5% Cf. GRAU, 1977, e toda literatura ali levantada.

537 Sobre a histéria do direito econdmico, ver COMPARATO, 1978; VENANCIO FILHO, 1964; RICKEN, 2016.
S$¥MEIRELLES, 1957, p. 315.

53%para a biografia e o pensamento desse autor, cf. HANSEN, 2018, p. 25-100.

S0TORRES, 1914, p. XXII.

41Algo amplamente ja notado, ver, como exemplos: CARVALHO, 1991, p. 85ss; FERNANDES, 2007, p. 297.
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recepcdes de argumentos de Torres por parte de Hely Lopes.>*? Se por um lado Meirelles
pudesse chegar a mesma conclusdo ao observar exemplos concretos em governos municipais
do interior de Sdo Paulo, ndo parece ser exagero propor que os escritos de Torres reverberavam
de maneira positiva na construcdo textual de Hely. Essa linha de interpretacdo parece ser
corroborada com o dado que esses argumentos aparecem no texto de Meirelles justamente na
mesma se¢do em que cita Alberto Torres.

Para além de ser indicativa da inspiracdo de ideias, a referéncia a Torres também
permite inserir, com maior facilidade, os escritos de Hely na tematica das Interpretacdes do
Brasil. A partir dai, pode-se entender que o planejamento ndo era apenas uma forma de ordenar
a sociedade e evitar crises econdmicas, mas uma maneira de abandonar o estagio atrasado que
0s autores acreditavam ser caracteristico do Brasil. O crescimento desordenado das grandes
metrépoles e dos municipios era um fator inquietante. Mas a desigualdade regional provocava
ainda maior apreensdo. Isso porque o “interior” era a imagem do atraso, mesmo anos apos as
representacdes do Jeca Tatu de Monteiro Lobato.>*3 Por isso, muitas vezes o apelo de Meirelles

é de que o campo seja considerado na atuacdo municipal, em especial no planejamento urbano.

O planejamento, portanto, ao menos nesse livro, ndo era tanto vinculado ao
planejamento nacional, que o governo Kubitschek colocava em pratica no periodo. O que
Meirelles tinha em mente era o planejamento urbano e a criacdo de um plano diretor. Ao assunto
dedicou um capitulo inteiro do livro. Os argumentos eram muito devedores da leitura do
urbanista Luiz Anhaia Melo, que fora professor de Meirelles em curso sobre administracéo
municipal. Nessa parte, também citou uma publicacdo da International City Manager’s
Association, traduzido pela Escola Brasileira de Administracdo Publica (EBAP), intitulada
Técnicas de Administracdo Municipal — titulo que ja remete a preocupacdes de bases de

Meirelles.

%2TORRES, 1914, XXXVIIIss.

543¢As cidades crescem desordenadamente, sem ‘plano diretor’, sem os minimos requisitos urbanisticos no que se
refere aos bairros e arrabaldes. N6s, brasileiros, temos a mania do centro, do centralismo, da civilizac&o de
fachada, da cidade, enfim. Nao olhamos para o campo e nem mesmo para o0s bairros, mas amanha o campo
serd perimetro urbano, e o bairro, zona central, e sé entdo a Prefeitura verificara que a cidade ndo tem
mais arranjo” (MEIRELLES, 1957, p.315-316, G.N.). O modelo ideal de cidade para Hely seria uma: “cidade
pequena, culta, progressista, bem tragada e dotada de servigos publicos.” (idem, p.316)
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Ao final do capitulo sobre urbanismo, foi inclusive apresentado um modelo de
projeto de lei para o plano diretor, como forma de auxiliar a sua adog¢éo em prefeituras. A aposta
de Meirelles era a adogdo desses saberes “técnicos” no governo municipal, a qual seria
facilitada pelo instrumental juridico oferecido em seu livro. A incorporacdo de questdes
urbanisticas e do planejamento na argumentacdo juridica também demonstram a abertura da

linguagem do direito a saberes diversos.

3.1.8 O Conceito de Estado no livro Direito Municipal Brasileiro

O conceito de Estado do livro foi praticamente uma reproducdo do que estava no
artigo de 1956 sobre a municipalizacéo dos servicos. Neste, Meirelles escrevia que “a prestagdo
de servicos publicos” pelas “entidades estatais” seria “tdo caracteristica (...) que o classico
Duguit chegou a afirmar que o Estado ¢ uma simples ‘cooperagdo de servigos publicos,

orgnizados e controlados pelos governantes’>°#,

Ja na primeira edicdo de Direito Municipal Brasileiro, a “realizacdo de servigos
publicos pelo Estado” era “caracteristica mesmo de sua atividade, e, até certo ponto, sua propria
razdo de ser*®. Apos essa definicdo, o argumento prosseguiu com uma referéncia a Ataliba
Nogueira (sobre o Estado nado ser “fim”, mas “meio para a realizagdo das aspiragdes do povo”),

em passagem ja analisada.

Os trechos demonstram como o conceito de Estado de Hely Lopes Meirelles
escorava-se no de servico publico, por meio da citacdo de Duguit. Além disso, o servico publico
também parecia ser o instituto de maior enfoque nesse livro, sendo introduzido antes que o de

poder de policia — embora este tenha merecido tratamento extenso e maiores inovagdes.

Ao caracterizar servico publico, Meirelles seguiu quase a risca a delineacdo de

Oswaldo Aranha Bandeira de Mello no artigo, de 1950, Do Servi¢o Publico. As distincbes

S“MEIRELLES, 1956, p. 4.
SSMEIRELLES, 1957, p. 168.
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relevantes apresentadas foram as mesmas: atividade social e atividade juridica; servico publico
e servico de utilidade publica; e servicos préprios e servigos impréprios ao Estado. O
significado das distincGes em geral também seguia a mesma linha de Bandeira de Mello.

O acolhimento dessas ideias ndo deixa de ser curioso, pois a diferenca clara entre a
abordagem de Oswaldo Bandeira e a de Hely é que esta Gltima ndo apostou na concessdo como
a melhor forma de execucdo dos servicos publicos. Para Meirelles, 0 concessionario era mais

problema que solucéo.

Essa posicdo também foi em grande medida importada do artigo de 1956 sobre
municipalizagdo. No livro, ao retratar a “situacdo verdadeiramente calamitosa em que se
encontram os servicos locais concedidos, ante o desleixo conivente do poder concedente”,

Meirelles deixou explicito que:

O que desejamos e precisamos combater € a timidez das Administracdes publicas,
especialmente as municipais, diante das poderosas empresas concessionarias, que,
uma vez obtida a concessao, se esquecem de seus deveres para com o publico e nisso
sdo estimuladas pela falta de fiscalizacdo do poder concedente, que se limita a
autorizar majoracdes de tarifas, sem exigir a atualizacdo do servico e a sua regular
prestacdo aos usuarios.>*®

O argumento fica ainda mais claro tendo em vista a preocupacdo de Meirelles com

0s servigos que deveriam ser prestados a toda a populacao:

Dentre os servicos de utilidade publica da competéncia municipal e que estdo
geralmente entregues a concessionarios ou permissionarios, se destacam, por sua
generalidade, os de transporte coletivo urbano, os de fornecimento de energia elétrica,
agua potavel, telefone, luz, gas, bem como os que visam a utilidades alimentares, tais
como as usinas pasteurizadoras, matadouros e outros mais que 0O progresso e a
civilizacdo de nossos dias pdem & disposicdo do homem para a melhoria das suas
condicBes de vida em sociedade.>7

Levando tudo isso em conta, ndo se pode esquecer que a argumentacdo juridica de
Meirelles tinha um objetivo claro de fortalecimento do poder discricionario do municipio. Os
arranjos e rearranjos que fez, tomando significados e argumentos de diferentes autores e textos,

devem ser entendidos com essa finalidade em mente. Nesse sentido, tanto o servico publico

SMEIRELLES, 1957, p. 175-176
47Idem, p. 178.
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quanto o poder de policia serviam de forma cambiante, e por vezes até confusa, como férmulas

juridicas de legitimacéao da intervencdo estatal — ou melhor, municipal.

3.1.9 A Fortuna da obra

Rapidamente, a obra obteve repercussdo positiva na comunidade juridica. Na se¢do
“bibliografia” da Revista de Direito Administrativo, em que Meirelles ja havia publicado
artigos, um jurista de grande prestigio — Caio Téacito — resenhou a obra. Ali, elogiou-a por
oferecer um “seguro panorama da experiéncia brasileira” municipal “e seu enquadramento

juridico”, enaltecendo o “modo sistematico e idoneo” da apresentacio da matéria.>*®

A resenha de Plinio Barreto®°, publicada no jornal Estado de S&o Paulo, por outro
lado, trazia mais elementos e uma sutil critica. Para Barreto, Meirelles seria um “apaixonado
da autonomia dos municipios”. Apos remeter a ideia do livro de que o municipio seria uma

entidade politico-administrativa, Barreto arrematou:

S8TACITO, 1957, p. 518.

4%Plinio Barreto (1882-1958) foi jornalista, advogado e politico. Formou-se na Faculdade de Direito de Sao Paulo
em 1902. Em 1912, fundou a Revista dos Tribunais. Em conjunto com Julio de Mesquita e Alfredo Pujol, dirigiu
a Revista do Brasil entre 1916 e 1918. A partir dos anos 1920, tornou-se advogado renomado em direito privado
em S&o Paulo. Também foi membro da Liga Nacionalista. Com o falecimento de Jalio de Mesquita em 1927,
tornou-se redator-chefe do jornal O Estado de S. Paulo. Ap6s a Revolugdo de 1930, Plinio Barreto participou
como secretario de Justica e Seguranca Publica do breve governo do general Hastinfilo de Moura, mantendo-se
no cargo apos a saida deste. Posteriormente, José Maria Whitaker assumiu como governador, mas logo foi
noemeado para o Ministério da Fazenda. Assim, pelo curto periodo de 6 a 25 de novembro de 1930, Plinio
Barreto foi governador provisério de Sdo Paulo. Com a chegada de Jodo Alberto ao posto de interventor federal
de S&o Paulo, Plinio Barreto retornou ao cargo de secretario da Justica, ali permanecendo até dezembro de 1930.
Em 1932, Plinio Barreto apoiou 0 movimento constitucionalista de Sdo Paulo — ano em que era presidente do
Instituto dos Advogados de S&o Paulo. Com a derrota da Revolugdo de 1932, foi preso no Rio de Janeiro, mas
foi solto logo depois. De volta a Sdo Paulo, atuou na advocacia e como redator-chefe de O Estado de S. Paulo
— jornal que, durante o Estado Novo, sofreu intervencdo direta. Em 1945, foi eleito deputado & Assembleia
Nacional Constituinte pela Unido Democratica Nacional (UDN). Apds a elaboragdo da Constituicao,
permaneceu na Camara como deputado federal. Neste periodo, concorreu ao cargo de vice-presidente de Séo
Paulo, com apoio da UDN e PSB, mas foi vencido por Luis Gonzaga Novelli Jinior. Com isso, retornou a
Céamara, para finalizar o seu mandato de deputado. Em 1951, voltou a S&o Paulo, para atuar na advocacia e no
jornalismo. (Fonte: MAYER, Jorge Miguel. CPDOC. Verbete: Plinio Barreto. Disponivel em:
http://mww.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/barreto-plinio).
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Teoricamente assim é mas, na realidade, nem sempre o serd. Realmente, a
Constituicdo vigente concedeu ao municipio, como assinala o ilustre jurista, ampla
liberdade na organizacdo do seu governo e lhe atribuiu larga capacidade impositiva
tributaria e Ihe assegurou autonomia em tudo quanto respeite ao seu peculiar interesse.
Mas a realidade mostra que nem todos os municipios se libertaram da agdo estadual
ou federal. Devem libertar-se. (...) Para ele (Meirelles) se defeito existe no regime
municipal é o de excesso de liberdade administrativa e falta de controle financeiro.
Observa muito bem que na maioria dos casos as administracfes locais ndo estdo
politicamente educadas e tecnicamente preparadas para dirigir 0 municipio com
autonomia. E por isso que, a meu ver, no terreno da teoria pura 0 Seu amor ao
municipalismo brasileiro tem toda a razdo de ser. Na pratica, porém, muito ha que
fazer para que esse amor se justifique. A incompeténcia de vereadores e prefeitos
precisa ser combatida a fim de que a estrutura que aos municipios deu a Constrituicéo
Federal produza os beneficios indispensaveis.®>

Aqui ja se percebe uma certa tensdo entre 0 que era a opinido de parte da
comunidade juridica da época (i.e., a da desconfianca quanto a autonomia municipal) e as ideias
defendidas por Hely — mesmo que este tenha procurado fazer concessfes e achar um meio-
termo na defesa da autonomia municipal. De qualquer forma, Barreto ainda recordou, em aceno
de acordo, a critica de Meirelles aos “estrangeirismos” e ao uso exagerado do exemplo norte-

americano.

Barreto, da mesma forma que Caio Tacito, elogiou o esforco sistematizante da obra:
“Nao se limitou a expor esse direito. Organizou também indice bem minucioso de toda a matéria
que o livro trata e transcreveu toda a legislagao nacional que interessa aos municipios”. O livro,
na opinido do resenhista, “vai constituir naturalmente doravante a obra classica sobre o assunto.

A sua consulta imp&e-se a quem quer que seja obrigado a lidar com o direito municipal”.®!

Outra nota bibliografica do mesmo jornal elogiou o “carater didatico da obra, que
expde doutrina, discute a legislagéo e a jurisprudéncia, sem jamais perder o cunho pedagdgico”,
servindo “indiferentemente, tanto ao jurista como ao secretario da prefeitura, de S&o Paulo, da
Bahia ou do Rio Grande do Sul”. De acordo com o resenhista, Meirelles teria aberto “caminho
num campo em que praticamente nada existe”, ao sistematizar o direito municipal “reunindo e

ordenando o que esta disperso, interpretando a matéria a luz da Magna Carta (sic)”.>%2

SS0BARRETO. Direito Municipal, O Estado de Sio Paulo, 24 de outubro de 1957, p. 9.
51 dem.
52BIBLIOGRAFIA, O Estado de Sdo Paulo, 8 de novembro de 1957, p. 8.
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Por fim, uma ultima resenha, de tom totalmente apologético, foi publicada na se¢éo
“Tribunais” do mesmo jornal. A obra de Meirelles preencheria, de acordo com a resenha,
“sensivel lacuna em nossa literatura juridica”, sendo descrita como a “primeira obra do género”.

Mais uma vez, foram a sistematicidade e a inovagéo 0s aspectos elogiados do texto:

N&o é obra de compilagdo. Muito ao contréario. Estudando as normas que devem reger
a boa administragdo municipal, segundo os principios norteadores consagrados pela
Constituicdo Federal, as licdes dos mestres sdo invocadas para serem discutidas e
comparadas, tirando-se delas as conclusdes que a nossa legislagao, a jurisprudéncia e
a doutrina melhor autorizam.5

Apesar da defesa forte da autonomia municipal na obra, Hely causou polémica
alguns anos depois, em 1960, ao proferir a tese de que o governador do estado poderia nomear

o prefeito da capital.

3.2 O livro Direito de Construir

Apos a primeira edi¢do de Direito Municipal Brasileiro, Meirelles ainda publicou,
no mesmo ano, artigos voltados a questdo municipalista, em grande medida repetindo
contetdos do livro. Depois de 1957, entretanto, suas publicacdes voltaram-se ao tema do
arcabouco juridico da construcéo civil. Esse interesse intelectual claramente refletia sua atuacao

enquanto professor na Escola de Engenharia de So Carlos.

Em 1961, Meirelles publicou o livro Direito de Construir, fruto de suas aulas e

atuacdo na Faculdade de Engenharia de Sdo Carlos. O prefacio, escrito por Vicente Ra40>%*, ja

SS3DIREITO MUNICIPAL BRASILEIRO, O Estado de Sdo Paulo, 10 de dezembro de 1957, p. 21.

%54Vicente Paulo Francisco Rao (1892-1978) foi advogado, professor e ocupou cargos publicos. Descendente de
italianos, nasceu na cidade de S&o Paulo. Em 1912, formou-se bacharel pela Faculdade de Direito de S&o Paulo,
passando a exercer a advocacia. Em 1926, R4o participou da constituicdo do Partido Democréatico (PD) de Séo
Paulo. Em 1927, tornou-se professor catedratico de direito civil na Faculdade de Direito de Sdo Paulo. Com a
Revolucéo de 1930, no governo provisorio de Sdo Paulo do general Hastinfilo de Moura, Vicente R4o se tornou
chefe de policia. Atuou nesta funcdo até ser dela destituido pelo interventor de Sdo Paulo Jodo Alberto Lins de
Barros em dezembro de 1930. Vicente R4o apoiou a Revolugédo de 1932 contra o governo. Com a derrota, exilou-
se na Franca. Retornou ao Brasil no final de 1933, e retomou suas atividades politicas com a participa¢do na
formacdo do Partido Constitucionalista de S&o Paulo, de iniciativa de Armando Sales de Oliveira. Com a
promulgacédo da Constituicdo de 1934, Rao foi chamado a ocupar a pasta da Justica e Negdcios Interiores. Em
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da pistas do motivo da boa recepcdo do trabalho na comunidade juridica. Ali, R&o frisou que o
“maior mérito do autor” foi o de “haver sistematizado, neste seu novo trabalho, os principios
doutrinarios, a legislacdo e a jurisprudéncia”. Ainda de acordo com Rao, “para alcangar tal
resultado”, Meirelles teve de “adaptar nossa legislacdo antiquada e tumultuaria seja a mais
moderna doutrina, seja as normas cientificas e técnicas, contemporaneas, da construcao”. A
tendéncia, entdo, seria de um afastamento do paradigma individualista do Cddigo Civil para

uma forma de adequar a forma juridica ao avango tecnoldgico:

Em sua introducgéo, o Autor sustenta, com acerto, ser “inegavel o entrosamento do
direito de construir com o0s processos da construcdo”, processos hoje
substancialmente diversos dos praticados ao tempo da elaboragdo do nosso cadigo
civil e mesmo, de nossos provimentos administrativos. Guiado, pois, pelo critério da
“legalizacdo da técnica” que, em seu trabalho, se casa com o critério da limitagdo e
condicionamento da liberdade individual segundo as necessidades do bem estar geral,
o0 Autor nos oferece um estudo completo, como ndo ha similar em nossa bibliografia
juridica.5®®

Apesar de uma interpretacdo cética poder enxergar na reproducao quase literal de
passagens do livro e na brevidade do prefacio de Rao um indicio de uma leitura bastante
superficial do material, ndo se pode negar que ele sintetizou bem 0s objetivos explicitos de
Meirelles. Na “nota do autor”, que servia como introducdo ao livro, Meirelles assim revelava

0S Seus propésitos a0 escrever o texto:

A observacdo de que o direito de construir se vem distanciado da técnica de construcéo
levou-nos a tentar a aproximagdo de ambos, num estudo conjunto dos preceitos legais
e das normas cientificas da construcéo civil.

E inegavel o entrosamento do direito de construir com os processos da construgdo. A
medida que a técnica aprova uma regra de construgdo, o direito a encampa,
transformando-a em norma legal. E o fendmeno da legalizac&o da técnica, que se vai
generalizando naquelas atividades que afetam mais de perto o bem estar social, e, por

1934, participou da fundacdo da Universidade de S&o Paulo (USP), tendo colaborado na redacdo de seus
estatutos. Nesse periodo, Rao atuou na elaboracdo da Lei de Seguranca Nacional. Em 1935, foi responsavel pelo
fechamento da Alianca Nacional Libertadora (ANL). Com o fracasso do levante comunista ocorrido em
novembro daquele ano, a repressdo aos opositores do governo foi intensificada - especialmente aos comunistas,
contra os quais foi criada, em 1936, a Comissdo Nacional de Repressdo ao Comunismo. Em 1937, Réao pediu
sua exoneragdo do Ministério da Justi¢a. Com o advento do Estado Novo, R&o veio a sofrer perseguicdo politica.
Em 1939, foi demitido de seu cargo de professor da Faculdade de Direito da USP, juntamente com Valdemar
Ferreira e Antonio de Sampaio Déria. Rao s6 conseguiu retomar seu cargo de professor em maio de 1941.
Durante 0 segundo governo Vargas, assumiu a pasta das Relacdes Exteriores. (Fonte: KELLER, Vilma. CPDOC.
Verbete: Vicente Rao. Disponivel em: http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/vicente-
paulo-francisco-rao).

SSMEIRELLES, 1961, p. IX.
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isso mesmo, ndo podem ficar exclusivamente ao sabor da liberdade individual.
Exigem limites e condicionamentos legais.

A legislacéo patria, lamentavelmente, ndo tem acompanhado o aperfeigoamento da
construcao civil, achando-se em sensivel atraso com os progressos da Engenharia, da
Arquitetura e do Urbanismo. Por outro lado, a doutrina e a jurisprudéncia se mantém
apegadas a conceitos superados do classico direito de construir, que desconhece 0s
novos materiais e 0s modernos processos da construcdo contemporanea.

Urge, pois, u’a (sic) mudancga de atitude no estudo e interpretagdo désse esgalho do
direito privado, para adapta-lo a realidade e p6-lo em condicGes de solucionar os
problemas atuais da construcéo civil e da planificagdo urbanistica.5®

Aqui, nota-se que o principal objetivo do livro era a adaptacdo juridica ao que
denominou de “técnica”, a qual estaria ligada a uma critica do paradigma classico e
individualista do direito privado e fundamentada numa necessidade de adequacéo do direito a
“realidade”. O conceito de “técnica” nessas passagens englobava um significado amplo de
avanco tecnoldgico e do conhecimento cientifico: avanco da tecnica da construcao civil (nos
materiais e tecnologias empregadas) e avango das ciéncias especializadas ligadas a atividade,

como a Engenharia, a Arquitetura e o Urbanismo.

Meirelles aprofundou o argumento mais tarde no livro. Em suas palavras,

A complexidade da vida urbana e a trama das metropoles converteram a construgao
numa atividade eminentemente técnica e especializada, privativa de profissionais
habilitados, que porfiam em adaptar a estrutura e a forma & funcdo social que a
construcdo desempenha em nossos dias. Ante essa realidade, pdde VAN DER ROHE
expressar, numa sintese feliz e verdadeira, que “A arte de construir ¢ a vontade de
uma época, traduzida em espago. Vivente. Mutéavel. Original.” %’

O autor citado, Ludwig Mies van der Rohe, foi um arquiteto aleméo, integrante do
movimento Bauhaus, que também era conhecido por seus toques de modernismo e
minimalismo. A partir dessa citacdo, e de outras a urbanistas relevantes (como Le Corbusier,
pseuddnimo de Charles-Edouard Jeanneret-Gris), até seria possivel tecer a hipotese
(dificilmente demonstravel, mas instigante) de influéncias de estilo e de contetdo préprios do

urbanismo na argumentacéo juridica de Meirelles.>%®

61dem, p. XI.
57Idem, p. 168.

%%8Uma andlise nessa linha tentou realizar Daniel Damler com a “Teoria Pura do Direito” de Kelsen, relacionando-
a com 0 ambiente da Viena no comego do séc. XX, com as discussdes arquitetdnicas travadas na cidade e com
o préprio contexto familiar de Kelsen, cujo pai era comerciante e artesdo de lampadas (DAMLER, 2019, p. 15-
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De qualquer forma, na argumentacdo de Meirelles, a construgéo civil seria uma
“atividade técnico-econdmica” que deveria acompanhar as necessidades sempre dindmicas da
sociedade. Como tal, ela estaria “sujeita a duas ordens de normas, bem diferenciadas entre si,
mas conjugadas na sua atuacdo para o conseguimento de um duplo fim: o aprimoramento da
obra e sua adequagio ao meio ambiente”*°. A primeira ordem seria a das normas técnicas, i.e.,
“as prescri¢des cientificas que colimam o aperfeicoamento estrutural, funcional e estético da
construgdo, e sua econdomica execugao”, as quais deveriam ser, na opinido do autor, enunciadas
pela Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT). A segunda ordem seria a das normas
juridicas, que “atuam em conjunto” com as anteriores e, N0 Mais das vezes, “expressam regras
cientificas da técnica de construir sob a forma de disposicdes legais do direito de construir e

das limitagBes administrativas”.®°

Para Meirelles, o atraso das normas legais em se adequarem as normas técnicas
seria um problema: “O ideal seria — e caminha-se para esse objetivo — que as normas técnicas,
tdo logo sejam enunciadas em carater definitivo, convertam-se em normas legais da construcao,
de aplicagdo compulsoria para todos os que se dedicam a essa atividade técnico-social”®%t. A
saida juridica para buscar reduzir a defasagem entre os dois tipos de normas foi conceber o
“conjunto de normas técnico-legais” como expressao do “poder de policia administrativa das

construcgoes”.

Essa interpretacdo resguardava os atos do poder publico (como o licenciamento
prévio das obras, a fiscalizacdo posterior delas, a concessdo dos alvaras e até a regulamentacéao
administrativa infralegal) com forma juridica. Ao mesmo tempo, parecia levar a entender que
as “normas técnicas” ndo necessariamente precisariam ser convertidas em leis elaboradas pelo

poder legislativo para ter validade.

35). A abordagem “estética” (como denomina Damler) da obra intelectual de Kelsen é, porém, pouco frutifera,
explicando menos a “Teoria Pura” do que a recepgdo de ideias neokantianas, os debates epistemologicos do
Circulo de Viena e os proprios embates travados na Ciéncia do Direito alemd & época. Ndo obstante, tal
contextualizacdo pode ser algo Util, ao menos como esforco de relacionar os textos com outros elementos de seu
ambiente. Ndo obstante, a anélise mostra-se muito mais promissora no caso de Meirelles, que ndo se
comprometeu em acolher uma perspectiva “pura” do direito e fez referéncia explicita aos urbanistas.

91dem, p.171.
60| dem, p.174.
%61|dem, p.174-175.



203

Na prética, grande parte dessa adaptacdo normativa e da fiscalizacdo profissional
ficaria a cargo de autarquias profissionais, 0 Conselho Federal de Engenharia e Arquitetura
(CONFEA) e os Conselhos Regionais de Engenharia e Arquitetura (CREAS). Foi o Decreto
Federal 23.569 de 11 de dezembro de 1933 responsavel pela criacdo desses 6rgdos. Apesar de
algumas criticas severas ao diploma, Meirelles via muitos beneficios nele, sobretudo na

concessdo de poder discricionario regulamentar:

Bem andou o legislador patrio quando, reconhecendo os inconvenientes de uma
legislagdo estatica para regular a dindmica profissional, concedeu a um 6rgdo de
classe, como € o CONFEA, a missdo de atualizar as normas disciplinadoras da
profissdo, sempre que o evolver da Ciéncia, o aprimoramento da Técnica e as novas
concepcdes da Arte ultrapassarem os preceitos legais vigentes.5%2

Esse desenho institucional do Estado cujo poder discricionario esta descentralizado
em 6Orgaos técnicos — ligados hierarquicamente ao Executivo, mas detentores de autonomia — €

condizente com as criticas presentes em seu livro anterior sobre direito municipal.

Tal modelo estatal seria, de fato, um obstaculo tanto a centralizacdo quanto ao
coronelismo. As decisdes da administracdo estariam (idealmente) a cargo de técnicos, ndo
suscetiveis aos designios politicos de partidos, figuras carismaticas ou manddes locais. Tal
visdo tinha também afinidade com a perspectiva elitista da UDN, que ndo confiava nas massas
e em seus candidatos. Uma posi¢cdo que soO se intensificou diante das sucessivas derrotas do
partido nas urnas ap0s 1946. A proposta juridica também é explicavel pela atuacéo de Hely na
Faculdade de Engenharia, ja que concedia bastante destaque a atuacdo do engenheiro e dos
conselhos técnicos de engenharia nas tomadas de decis6es politicas e até mesmo na criacdo do

direito.

Quanto as criticas ao paradigma individualista, algumas passagens posteriores do

livro explicam melhor a posicdo de Meirelles.

No primeiro capitulo, o autor teceu “consideragdes gerais sobre o direito de
propriedade™®3, cuja formulacdo classica foi o principal alvo de ataques. O “conceito

29 13

absolutista do direito de propriedade”, “que teve o seu apogeu no individualismo do século

%62|dem, p.190-191.
%63|dem, p.1.
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XVIII”, teria sido (ou deveria ser) superado. O “dominio particular” havia passado por uma
socializagdo, “ao encontro da afirmativa de DUGUIT®* de que ndo seria mais um “direito
subjetivo do proprietario”, mas “fungdo social do detentor da riqueza”. Assim, o “exercicio
anti-social do direito de propriedade” ndo deveria ser admitido, nem “o uso anormal do direito

de construir’’®® tolerado.

A recepcao de Duguit pelo pensamento juridico no Brasil ndo significava entdo uma
novidade — desde o debate constituinte de 1934 o francés ja era referéncia central para os juristas
brasileiros.>®® Mas chama a atencio como a retdrica de Meirelles parece insinuar uma espécie
de ineditismo dessa recepc¢édo de ideias. Ao menos essa retorica parece indicar que, apesar da
recepcdo ja consolidada do jurista francés na argumentacao juridica no Brasil e até mesmo na

legislacdo brasileira, ainda havia espacos refratarios a ideia de fungéo social da propriedade.

Para fortalecer mais seu argumento, Hely Lopes recorreu a “idéia da relatividade
dos direitos” de Georges Ripert. Nessa linha, nenhum direito subjetivo poderia ser absoluto,
pois somente a soberania seria absoluta — ndo sendo nenhum homem detentor de soberania,

todo direito seria “por consequéncia, simplesmente relativo”%’.

Por fim, um elo foi estabelecido entre o avango tecnologico e a “socializagao do

direito” e a “socializa¢do” geral, por meio de citagdo de Vicente Rao:

De um liberalismo extremado que privatizou o direito pablico evoluimos para um
socialismo atenuado, que vem publicizando o direito privado. E a socializagio
paulatina e insofreavel dos nossos dias, que, na justa observagio de VICENTE RAO,
esta reduzindo a esfera do direito civil pela “ascendente padronizacio dos meios
materiais de vida, e, consequentemente, da propria vida, a transformar em problema
coletivo o que dantes constituia problema individual”.%%®

Ligadas a essas ideias, também foram as criticas desferidas ao Cddigo Civil de

1916. A principal disposi¢ao criticada aqui foi desconhecer a distingao entre “atividade técnica

64| dem, p.9.
%65|dem, p. 10.

%66para um rastreamento do uso das referéncias a Duguit tanto na legislagdo de 1930 quanto nos debates da
subcomissdo do Itamaraty, cf. PICCHIA, 2012, p. 199; p. 236; p. 243; p. 269; p. 279-281; p. 283; p. 289; p. 299;
p. 339-341.

56’MEIRELLES, 1961, p. 10.
5681 dem.



205

dos profissionais da Engenharia e da Arquitetura” ¢ a “atividade econdmica da realizagdo da
obra®®. Essa indistingdo provocaria problemas no momento de atribuir responsabilidade
quanto a falhas na atividade. A parte desses detalhes, Meirelles também reproduziu um cliché
a época ao caracterizar o Cddigo Civil como um ordenamento antiquado, parcialmente

reprodutor das antigas Ordenagdes portuguesas:

De resto, 0 Cadigo Civil Brasileiro reproduz obsoletos conceitos e restrigcdes do direito
portugués da época das Ordenacdes, desconhecendo, por completo, os novos métodos,
0s novos materiais e a moderna técnica de construir. Tais omissdes e defeitos impdem
ao aplicador da nossa lei civil, principalmente ao julgador, um esfoérgo continuo de
adaptacdo e temperamento das disposi¢fes vigentes do Direito de Construir,
incompativeis com a construgdo contemporanea.®’°

A conceitua¢do de “bem-estar social” parece ter tido sua estreia no discurso de
Meirelles nesse livro. Meirelles partiu de uma defini¢do de “bem-estar social” como “o bem de
todos e de cada um, do qual depende a felicidade geral ou, para usar uma expressdo de SANTO

TOMAS, aquéle que propicia a felicidade de todos os cidaddos™®™.

Baseado nesse ‘“bem-estar geral”’, o Estado poderia estabelecer “limitacdes
administrativas” ao direito de propriedade, as quais seriam caracteristicas “do direito
constitucional moderno, uma vez que os limites admitidos até hd pouco eram de natureza
privada®’?. A “extensdo das limitagdes em prol do bem-estar social”, contudo, ndo estaria
“demarcada na Constituicdo”, devendo ser inclusive elasticas o suficiente para acompanhar “as
exigéncias da vida social”. As referéncias para essas ideias sdo indicativas do contexto
linguistico e da circulacdo de ideias juridicas. A afirmacdo do abandono das tendéncias

privatisticas no constitucionalismo baseou-se em citacdo de Les Nouvelles Tendences du Droit

S MEIRELLES, 1961, p.183.
57%ldem, p.183.

"1|dem, p.23-24. Uma grande adesdo ao pensamento social catélico, no entanto, ainda ndo pode ser totalmente
comprovada por esta citagdo: Sao Tomas era autor comum no quadro de referéncias das classes instruidas do
Brasil de entdo. Seria, portanto, muito mais facilmente aceita e certamente ndo levantaria suspeitas, num
contexto de persegui¢do ideoldgica ao comunismo. Por outro lado, ao levar em conta a citagéo no livro anterior
da Rerum Novarum, junto com as citacdes a Georges Ripert, poderia ser afirmado que o pensamento social
catolico fez, de alguma maneira, parte da argumentacgdo juridica de Meirelles. Essa presenca ndo significa,
automaticamente, uma grande devocdo catolica, e muito menos que houvesse a pretensdo de construir uma teoria
juridica com bases catolicas. Ao se observar o contexto linguistico, apenas se pode concluir o tino de Meirelles
em adaptar sua argumentagdo de acordo com o publico-alvo — e uma certa propensdo a argumentos
conservadores.

572|dem, p. 24.
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Constitutionnel de Mirkine-Guetzévitch®’3. Para a nogdo de que a extensdo das limitacoes
administrativas ultrapassava fronteiras constitucionais, referenciou Santi Romano. Para a nogédo
de elasticidade do conceito, que ndo poderia ser contido aprioristicamente, citou uma série de
autores: Giacomo Perticone, Alcides Greca, Rafael Bielsa, Virgilio Testa e “Ernest (sic)”
Freund.

Provavelmente o conceito juridico mais relevante do livro Direito de Construir foi
“limitagdo administrativa”. Aqui estava 0 cerne da solucdo juridica proposta por Hely Lopes
para essa tematica. A limitagdo administrativa seria “toda imposicdo geral, gratuita, unilateral
e de ordem publica, condicionadora de exercicio de direitos ou de atividades particulares as
exigéncias do bem estar social”®*. Em suma, era um equivalente funcional do “poder de
policia”. Nao por acaso, sua natureza juridica era compreendida como uma derivagao do “poder
de policia inerente e indissociavel da Administragdo’". Nesse capitulo em que tratou das
limitacGes administrativas, Meirelles reutilizou grande parte do texto que havia escrito sobre

poder de policia, no livro Direito Municipal Brasileiro.>’

Mais uma vez, portanto, o instituto do poder de policia servia como um argumento
juridico de fundamentacdo para atos discricionarios do poder publico, dessa vez mais
concentrados em érgaos descentralizados da administracdo (ndo tanto no municipio, como
antes). Nesse livro, porém, o conceito ndo mais compete por espago com o de servigo publico:
o poder de policia ¢ o indiscutivel alicerce da argumentacdo. Uma explicacdo possivel para esse
deslocamento de foco é que o livro Direito de Construir estava voltado para a atuacdo dos
engenheiros e drgdos técnicos, enquanto o conceito de servico publico abria mais possibilidade

de atuacdo e intervencdo do Estado centralizado.

73para uma andlise em portugués desse autor, cf. PICCHIA, 2012, p. 144-159. De acordo com Picchia, Mirkine-

ER N3

Guetzévitch foi “porta de entrada”, “testemunha” e “tradutor das novas Constitui¢cdes europeias” para 0s
brasileiros durante o debate constituinte de 1934 (idem, p. 241 e passim).

S74Idem, p.77.
5%5|dem, p.78.
5%8|dem, p.87ss.
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3.3 O Desdobrar do Modelo de Estado Atuante e Descentralizado no

Conceito de Autarquia

Em 1962, Hely Lopes publicou o artigo Autarquias e Entidades Paraestatais na
Revista dos Tribunais, que depois foi republicado na Revista de Direito Administrativo. Nesse
texto, nota-se como os interesses do autor em fundamentar juridicamente um modelo de Estado
descentralizado, mas atuante, o guiaram para o desdobramento da conceituacdo juridica das

autarquias.

No livro anterior, Direito de Construir, as autarquias ja haviam recebido um papel
de destaque na atividade regulamentar e fiscalizadora da administracdo publica. Na primeira
edicdo do livro Direito Municipal Brasileiro ja havia uma incipiente discusséo sobre esses

conceitos®’’, que foram revistos e aprofundados no artigo.

O autor definiu as autarquias como “Orgaos autonomos da administracao”, criados
por lei e com personalidade juridica de direito pablico, trazendo a distingdo destas com 0s
denominados “entes paraestatais” (e.g. sociedade de economia mista e empresas publicas), que
seriam pessoas juridicas de direito privado. Todas essas formulas estariam relacionadas com as

“formas e meios de execucao” dos servicos publicos:

O Estado — Unido, Estados-membros e Municipios — para executar 0S Servigos
publicos que lhe competem necessita, ndo sé de recursos financeiros, como e
principalmente de meios técnicos e pessoal especializado. Nem sempre todos esses
elementos se encontram na Administracdo Pablica centralizada, o que obriga o Estado
a recorrer a execucdo descentralizada ou a indireta através de entidades ou individuos
ndo pertencentes aos quadros administrativos das reparticdes estatais.5™

As autarquias e os demais “entes paraestatais” seriam a tradugdo, para a linguagem

juridica, da descentralizagdo administrativa®’®. Elas serviriam, nesse esquema, COmo uma

ST"MEIRELLES, 1957, p.320ss.

S8MEIRELLES, 1962, p.19.

SEm alguns momentos, a descentralizacdo foi denominada como desconcentracdo, mas sem distingdo conceitual
clara ainda. Na primeira edi¢do do livro sobre direito municipal, Meirelles ja caracterizava a descentralizacao
como “o procedimento técnico, mediante o qual se divide e se fragmenta a personalidade do Estado, sem destruir
a unidade superior do conjunto politico” (MEIRELLES, 1957, p. 320). Que o procedimento de descentralizagéo
fosse adjetivado como “técnico” parece ser sintomatico das ideias que elaborou aqui.
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maneira de desafogar a burocracia centralizada do Estado, permitindo maior liberdade na
contratacdo de pessoal especializado e uma maior especializacdo institucional necessaria em

determinadas atividades.

Tal “capacidade de adaptagdo dos meios aos fins” seria, por sinal, a propria
justificativa da criacao das autarquias. Nesse sentido, seria uma forma de incorporar a “técnica”,
enquanto saber especializado, para dentro do “Estado”, sem os obstaculos burocraticos de

costume e 0s riscos de cooptacdo e deturpacao por interesses politicos:

Como se V&, as autarquias prestam-se a realizacdo de quaisquer servicos publicos ou
de utilidade publica, mas sdo indicadas especialmente para os empreendimentos
técnicos ou industriais, que exijam estrutura prépria e pessoal especializado, libertos
da burocracia comum das reparticdes centralizadas.*®

Assim, a autarquia foi caracterizada como um “prolongamento do Poder
Plblico®8!, “uma ‘longa manus’ do Estado”, que manteria “para a consecucio de seus fins, a
parcela de poder estatal que lhe deu vida”®®. A autarquia, entdo, ndo estaria subordinada
hierarquicamente a nenhum &rgdo superior do Estado, mas possuiria as prerrogativas e
“privilégios” proprios do Poder Publico. Meirelles, na argumentacédo, alegou estar divergindo
“da maioria dos autores, que considera a execugdo autarquica indireta e delegada’°3, Para ele,
a execucao autarquica seria direta e em nada diferente da do Estado, ou seja, uma expressdo do

poder de policia administrativa.

Para além das autarquias, o autor tratou as “entidades paraestatais” como um
“género”, do qual seriam “espécies” as sociedades de economia mista, as empresas publicas, os
servicos sociais autbnomos e as fundacdes culturais. As primeiras duas ja estavam no horizonte
de Meirelles desde o seu artigo sobre a municipalizacdo dos servi¢os publicos, ja as ultimas

duas foram “espécies” estreantes nesse artigo.

As empresas publicas ja apareciam, na primeira edi¢do do livro Direito Municipal

Brasileiro, como “os mais modernos tipos de instituicdes do Govérno, com personalidade

S8OMEIRELLES, 1962, p.25.
%8l|dem, p. 20 e 22.

%82|dem, p. 20.

5831hidem.
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privada e destinadas a realizar atividades comerciais e industriais de interésse coletivo’84, A
discussao sobre as empresas publicas havia sido aquecida por uma conferéncia particularmente
famosa de Bilac Pinto proferida na Fundacdo Getulio Vargas em 1952 e publicada como texto
em 1953 na Revista de Direito Administrativo. Hely estava ciente do artigo, como demonstra a
referéncia feita ao que adjetivou de “substancioso estudo” do “Professor Bilac Pinto”®,
Naquele momento, Meirelles afirmava que essas formulas ndo teriam sido “ensaiadas entre

nds”, mas apresentavam “resultados satisfatorios” em outros paises como EUA, Italia e Franca.

No artigo de 1962, porém, o autor constatava que elas ja comeg¢avam “a ser adotadas
entre nds, com 0s contornos imprecisos dos institutos novos™®. Além disso, o autor parecia
também querer mostrar mais erudi¢io ao incorporar as “Offentliche Anstald (sic)” como
exemplos de sucesso na Alemanha, e da categorizacdo da nogdo do “Staat als Unternehmer”,

que na tradugdo utilizada por Meirelles ficou “o Estado na qualidade de empreiteiro”>®’.

Os servigos sociais autonomos seriam “uma peculiaridade brasileira®®, tratando-
se de instituicdes voltadas a “assisténcia a comunidade ou a determinadas categorias
profissionais”. Exemplos seriam a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), o Servigo Social do
comércio (SESC) e o Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENALI). As fundacdes
seriam fundacGes culturais ou de amparo a pesquisa. Ambas as “espécies” seriam entidades

particulares que funcionariam com auxilio parafiscal do Estado.

Essas consideracdes sobre o tratamento juridico distinto das autarquias em relacéo
ao Estado e as “entidades paraestatais” acarretavam consequéncias praticas. Havia diferenca na
criacdo das instituicdes (as autarquias seriam criadas por lei, independentemente de registro,
enquanto este seria ato necessario para a criagao das demais “entidades paraestatais™), assim
como no tratamento dos funcionarios de cada um dos tipos de instituicdo e na concessao de

“privilégios” institucionais.

S84MEIRELLES, 1957, p.328.
%85|dem, p.328.
S8MEIRELLES, 1962, p.36.
87| bidem.

S8MEIRELLES, 1962, p.38.
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O texto do artigo passou a ser incorporado as edi¢des posteriores dos livros Direito
Municipal Brasileiro e Direito Administrativo Brasileiro.

3.4 Promocéo a Juiz da Fazenda

Em 1960, Meirelles foi promovido para a 1* Vara da Fazenda Federal da Capital,
“uma vez que as questdes federais eram entdo decididas pela Justica Estadual, em Varas
especializadas™®®®. A principio, Meirelles adiou a mudanca para Sio Paulo, acordando
substituicdo momentanea com outro juiz, para que pudesse continuar em S&o Carlos. N&o €
exatamente claro nas fontes consultadas quando efetivamente mudou-se para S&o Paulo, mas

parece ter sido por volta de 1961.

A sua atuacdo judicial desse periodo até 1965, momento de sua aposentadoria,
parece ter-se voltado sobretudo para questdes de exportacdo e importacdo, de fiscalizagédo
aduaneira. Em muitos casos, lidou processualmente com mandados de seguranca e pedidos de
liminares. E possivel tragar esse perfil por meio das noticias encontradas no jornal O Estado de

Sao Paulo, que ocasionalmente publicava as sentencas de Meirelles.

SAZEVEDO, 1997, p. 123.
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No meio tempo, Hely Lopes ndo parou de participar de eventos®®, promover

cursos®! e proferir palestras®®? sobre o tema de direito municipal e sobre o “direito de

590Cf. as noticias: ENCERRA-SE HOJE EM FRANCA O VI CONGRESSO PAULISTA DE MUNICIPIOS, O
Estado de S&o Paulo, 13 de outubro, p. 29; CONGRESSO DE MUNICIPIOS EM SERRA NEGRA, O Estado
de S&o Paulo, 9 de abril de 1960, p. 29; SEMANA JURIDICA, O Estado de S&o Paulo, 5 de outubro de 1961,
p. 19 — participacdo na “IV Semana de Estudos Juridicos da Faculdade de Direito” de Campinas; DEBATIDOS
ASPECTOS DA REFORMA URBANA, O Estado de Séo Paulo, 10 de agosto de 1963, p. 10 — reunido
promovida pelo MAF, movimento de arregimentagdo feminina, em que Meirelles proferiu palestra junto com
Luiz Anhaia Mello e outros; INSTALA-SE HOJE O IX CONGRESSO DOS MUNICIPIOS, O Estado de Sé&o
Paulo, 18 de agosto de 1964, p. 17 — no congresso, Meirelles ofereceu um curso de administracdo municipal,
contando com outros nomes, como Eurico Andrade Azevedo; PROCESSO CIVIL: MILTON CAMPOS
AMANHA EM S. PAULO, O Estado de Sao Paulo, 4 de abril de 1965, p. 28 — evento nacional sobre processo
civil ocorrido na FDUSP, em que Milton Campos palestraria (ali juntaram-se juristas de todo o territério, como
Arnold Wald, Miguel Reale, Alfredo Buzaid, Luiz Antonio da Gama e Silva, José Afonso da Silva, Roberto
Lyra Filho etc.); SANTOS: CONGRESSO DE MUNICIPIOS VAI COMECAR NO DIA 10, O Estado de S&o
Paulo, 8 de maio de 1965, p. 13 — X Congresso dos Municipios organizado pela Associacdo Paulista de
Municipios, Meirelles ofereceu curso novamente; SEMINARIO DE DIREITO, O Estado de S&o Paulo, 26 de
novembro de 1965, p. 17 — palestra a convite do secretario de justica de S&o Paulo em conjunto com a Faculdade
Catolica de Direito de Santos, evento sobre direito municipal; SEMANA DEBATERA PROBLEMAS, O Estado
de Séo Paulo, 28 de outubro de 1966, p. 13 — evento “Semana do Grande Sao Paulo” promovida pelo Movimento
Civico Pro-Sdo Paulo convida Meirelles para palestrar sobre “os aspectos juridicos e constitucionais do
planejamento” em questdes regionais.

S91Cf, as noticias: CURSO DE DIREITO MUNICIPAL EM TAUBATE, O Estado de S&o Paulo, 28 de setembro
de 1960, p.17 — curso realizado na faculdade de direito de Taubaté cujas aulas estiveram a cargo de Meirelles e
outros, entre esses José Geraldo Rodrigues Alckmin; CURSO SOBRE O DIREITO DE CONSTRUIR, O Estado
de S&o Paulo, 15 de julho de 1961, p. 15 — curso em Porto Alegre; CURSO DE DIREITO MUNICIPAL EM
MARILIA, O Estado de S&o Paulo, 7 de outubro de 1961, p. 18 — curso com Oswaldo Aranha Bandeira de Mello
e Ruy Barbosa Nogueira;, REUNIAO EM CURITIBA ORIENTARA PREFEITOS SOBRE
ADMINISTRACAO, Correio do Parana: 6rgio do Partido Liberal Paranaense, 2 de agosto de 1964, p. 3 — aqui,
Meirelles proferiu palestra para prefeitos paranaenses em evento organizado pelo Departamento de Assisténcia
Técnica aos Municipios em conjunto com o Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal, do qual também
foi palestrante Diogo Lordello; CURSO DE ADMINISTRACAO MUNICIPAL, O Estado de S&o Paulo, 13 de
abril de 1966, p. 13 — curso em Recife organizado pelo Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal; CURSO
DE DIREITO MUNICIPAL, O Estado de Sao Paulo, 30 de outubro de 1966, p. 20 — Em Barretos ocorreu o “VII
Curso de Direito e Administragdo Municipal” patrocinado pela “Associa¢do Paulista de Municipios”, contando
com palestras de Ruy Barbosa Nogueira e Hely Lopes Meirelles, a quem também foi concedido o titulo de
“cidaddo honorario de Barretos” da cdmara de vereadores da localidade.

592Cf, as noticias: CONFERENCIAS E CURSOS, O Estado de Sdo Paulo, 9 de julho de 1958, p.19 — a “convite
da divisdo técnica de urbanismo do Instituto de Engenharia”; PALESTRA SOBRE ASSUNTO
MUNICIPALISTA, O Estado de S&o Paulo, 27 de julho de 1958, p.26 — palestra “Direitos e Deveres do
Legislativo e do Executivo”; CONFERENCIA, O Estado de S&o Paulo, 11 de dezembro de 1957, p. 15 —
conferéncia sobre “O prefeito e a Camara — suas atribuicBes e responsabilidades”; CONVITE A
MUNICIPALISTA, O Estado de S&o Paulo, 29 de outubro de 1964, p. 19 — palestra em S&o Bernardo do Campo
a cAmara legislativa, CONFERENCIAS PROMOVIDAS PELO CONSELHO FEDERAL DE FARMACIA, O
Estado de S&o Paulo, 20 de maio de 1965, p. 10 — Meirelles proferiu palestra sobre o “conceito de autarquia” a
convite do Conselho Federal de Farmécia; CICLO DE CONFERENCIAS, O Estado de S&o Paulo, 5 de setembro
de 1965, p. 29 — a convite da cdmara de Santo André, Meirelles proferiu palestras sobre o cédigo eleitoral, do
evento participariam também, a principio, Walter Pereira de Queiroz, entdo diretor da SUDENE; Golbery Couto,
entdo do Conselho Nacional de Informacao; e o prefeito Faria Lima; INCORPORACOES E CONDOMINIOS,
O Estado de Sé&o Paulo, 2 de dezembro de 1965, p. 18 — seminario promovido pela Divisdo Técnica de
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construir”. Apés a publicagdo de seu livro Direito Municipal Brasileiro, esse tipo de atividade
intensificou-se, recebendo Meirelles cada vez mais reconhecimento da comunidade juridica e

politica, além de ir formando uma rede prépria de juristas mais proximos.>%

Notavel das palestras levantadas nas notas anteriores, € a participacdo de Meirelles
em evento a convite da cAmara de Santo André que contaria também com a presenca do general
Golbery do Couto e Silva. Embora pouco do evento tenha sido encontrado na pesquisa, 0
possivel encontro desses dois personagens ndo € insignificante. Essa aproximacao pode indicar
um estreitamento de lagcos com a linha dos militares que tomaram o poder depois do golpe de
1964, alem de uma possivel afinidade.

Muitos dos cursos sobre direito municipal oferecidos por Meirelles foram
patrocinados pela Associacdo Paulista de Municipios (APM). Em 1965, foi noticiado por O
Estado de S&o Paulo que Meirelles ocupava a chefia de uma “brilhante” equipe encarregada de
organizar e oferecer os cursos da APM, cujo objetivo seria ampliar ‘“conhecimentos
indispensaveis a técnica de legislar para 0 municipio, a célula principal do organismo da
Nacio”.5%* A equipe usual da APM sob o comando de Meirelles era composta por: Eurico de

Andrade Azevedo, Lauro Bastos Birkholz e Antonio Tito Costa.

A sua atuagdo como “‘especialista” nos temas de direito municipal e de construcao
civil serviu, por sinal, como porta de entrada para a sua atuacdo em consultorias juridicas,
comissdes legislativas e projetos de lei. Em 9 de outubro de 1957, por exemplo, Meirelles

participou do VI congresso de municipios paulistas, que ocorreu em Franca. Ali, ele foi

Construcdo Civil do Instituto de Engenharia, Meirelles palestrou sobre “Impostos Estaduais ¢ Municipais”; A
NATUREZA DAS AUTARQUIAS, O Estado de Sao Paulo, 10 de fevereiro de 1966, p. 17.

93por exemplo, no evento “IX semana de estudos dos problemas dos menores”, em 1958, dentre os debatores
estava Sérgio Muniz e outro palestrante foi Dinio Santis, ambos citados no prefécio da segunda edi¢éo do livro
Direito Municipal Brasileiro. Por sinal, essa foi uma das palestras mais destoantes dos temas normais de Hely
Lopes, em que proferiu palestra divulgando o anteprojeto de lei sobre o servigo de assisténcia a menores nas
comarcas do interior do estado. Nessa fala, Meirelles defendeu o estabelecimento de convénios do Estado com
“as institui¢des particulares, para o internamento dos menores abandonados na propria regido em que vivem”.
Meirelles criticou a centralizagéo do servico de assisténcia aos menores na capital do estado, sobretudo a pratica
de transferir os menores do interior & capital, retirando suas possiveis redes de sustento familiar ou social.
ULTIMA HORA, 28 de janeiro de 1959, p. 9.

S“CONTRIBUICAO DOS MUNICIPIOS PARA A ORGANIZACAO PARTIDARIA, O Estado de Sao Paulo,
28 de novembro de 1965, p. 38. No mesmo ano, Meirelles também se tornou membro da Sociedade Amigos da
Cidade, cf. ELEITA A DIRETORIA DA SAC, O Estado de S&o Paulo, 18 de abril de 1965, p. 18.
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nomeado para a comissdo de estudos da reforma da lei organica dos municipios.>®® Aqui ja é
possivel perceber como a posicdo de “especialista” na area ja propiciava possibilidades de
atuacdo de Hely numa dimenséo mais politica, i.e., na tomada de decisdes concretas na criacdo

de legislagéo.

Para mais exemplos dessa pratica, todos no ano de 1965: a prefeitura de Santos
pediu consultoria de Hely sobre a possibilidade de cobrancga de contribui¢cdo de melhoria para
alargamento de rua na cidade. Meirelles foi designado pela APM para presidir uma “comissao
de técnicos em assuntos tributarios e legislativos para estudar a reforma tributaria em
andamento”.5% Poucos meses depois, Meirelles foi designado pelo Ministério do Planejamento
para formular o novo projeto de “lei de loteamento e venda de terrenos a prestagdo”.>®” Em
novembro, Meirelles foi incumbido pelo presidente do Tribunal de Justica de Séo Paulo de
“realizar os estudos e apresentar as sugestfes para a instalacdo da Justica Federal em Séo
Paulo”. Apos os trabalhos, contando com rodada de discussao com a OAB regional, as

conclusdes foram remetidas ao Ministério da Justica ao final do més.>%

Essa atuacdo de Meirelles como expert parecia colocad-lo no radar de possiveis
sondagens para cargos politicos da administracdo publica. Assim, j& em 1966, os jornais
cogitavam seu nome para o cargo de secretario de “Negocios internos e Juridicos” da prefeitura
de S&o Paulo, durante 0 mandato de Faria Lima, que na época pensava em uma “remodula¢do”

do quadro executivo do governo municipal.>®® Meirelles foi consultado ainda por Faria Lima

595/ CONGRESSO DE MUNICIPIOS PAULISTAS, Correio Paulistano, SP, 12 de outubro de 1957, p. 2.

59%0S MUNICIPIOS E A REFORMA TRIBUTARIA, O Estado de S&o Paulo, 29 de agosto de 1965, p. 28. As
conclusdes da Comissdo foram contrarias as propostas de emendas constitucionais entdo apresentadas,
considerando-as contrdrias a autonomia dos estados e dos municipios. A proposta da comissdo foi a de
“reformulagdo” das propostas de forma a “ajusta-las a realidade nacional, e a satisfazer os interesses dos Estados
e Municipios, em harmonia com os da Unido, sem desfalcar quantitativamente a receita das entidades menores”
(COMISSAO OPINA CONTRA A REFORMA TRIBUTARIA, O Estado de S&o Paulo, 31 de agosto de 1965,
p. 15).

SREFORMA DA LEI DE LOTEAMENTO, O Estado de S&o Paulo, 14 de outubro de 1965, p. 21.

598Cf, JUSTICA FEDERAL EM SAO PAULO, O Estado de S&o Paulo, 17 de novembro de 1965, p. 17; CRIACAO
DA JUSTICA FEDERAL EM S. PAULO, O Estado de Sao Paulo, 23 de novembro de 1965, p. 20; A JUSTICA
FEDERAL EM S. PAULO, O Estado de Sao Paulo, 26 de novembro de 1965, p. 18.

59MODIFICACOES NA PREFEITURA, O Estado de S&o Paulo, 12 de abril de 1966, p. 4.
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sobre a possivel sangdo ou veto a uma lei aprovada pela Camara Municipal em relagdo ao

“aproveitamento de terrenos situados na zona rural do municipio”.6%

Essa atuacdo inclusive teve impactos bastante significativos na reforma
administrativa do Estado de S&o Paulo, em estrutura que Hely ocuparia cargo de chefia nos
anos seguintes. Foi 0 caso com um parecer sobre a reestruturagédo da secretaria do Interior, pasta
da administragdo estadual de S&o Paulo, elaborado por Meirelles e sua equipe usual da APM.
O parecer foi aprovado pelo governador da época, Laudo Natel, que instituiu uma comissao
para redigir o anteprojeto da reforma. As ideias base do parecer seguiam no¢des muito proximas
das ja defendidas por Hely nas suas obras: a de que a “Pasta deveria ser descentralizada e
regionalizada em suas atividades” e que a secretaria deveria ser um “6rgao destinado a prestacéo
de servicos eminentemente técnicos”’. Assim, a secretaria cuidaria de assuntos como
“organizacdo administrativa das prefeituras, elaboracdo de instrumentos juridicos para os
municipios, orientacdo contabil e orcamentéria e planificagdo municipal”. A proposta entdo foi
criar “delegacias no Interior, cujo pessoal técnico devera fruir de larga autonomia”, que
prestariam servicos de auxilio as prefeituras e camaras dos municipios. Mais uma vez seria a
incorpora¢do de pessoal “técnico” a solucdo dos problemas de méa geréncia estatal: essas
“unidades deverao ser chefiadas por técnicos de nivel universitario, com fungdes discriminadas

em decreto”.5%1

3.5 A Segunda Edicdo de Direito Municipal Brasileiro

A segunda edi¢@o do livro “Direito Municipal Brasileiro” foi publicada em 1964, 7
anos depois da primeira, ap0s uma revisdo bastante substancial do contetdo. Passagens e
referéncias foram removidas, outras adicionadas, e a disposicdo dos capitulos sofreu alteracéo.

O prefacio indica que houve discussdo posterior sobre o texto da primeira edi¢do, ja que

8PREFEITO NAO DECIDE SOBRE LEI, O Estado de S&o Paulo, 3 de maio de 1966, p. 16.
80I1SECRETARIA TERA NOVA ESTRUTURA, O Estado de Sao Paulo, 27 de setembro, p. 18.
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Meirelles fez questao de afirmar a propria incapacidade “de aprimorar o trabalho anterior, ndo
fora a ajuda de mestres e amigos que se dispuseram a fornecer subsidios para a melhoria da
obra%%2, Dentre eles, destacou os nomes “dos professores” Oswaldo Aranha Bandeira de Mello,
José Geraldo Rodrigues de Alckmin, José Carlos Ferreira de Oliveira, Gentil do Carmo Pinto,
Dinio de Santis Garcia, Arruda Viana, Hélio Moraes de Siqueira, Lauro Bastos Birkholz e
Eurico de Andrade Azevedo, “bem como o dos advogados” Sérgio Muniz de Souza e Bernardo

de Moraes.

O contexto politico havia mudado consideravelmente nesses anos. Desde o suicidio
de Getulio Vargas em 1954, o pais passava por crises politicas e ensaios de golpes. O governo
Kubitschek foi exitoso em produzir estabilidade politica, acalmando os animos de setores
oposicionistas. A alianca entre o Partido Social Democratico (PSD) e o Partido Trabalhista
Brasileiro (PTB) no Congresso, a articulacdo politica conciliadora de Juscelino e o bom
desempenho das medidas do Plano de Metas asseguraram um governo mais estavel do que o
antecessor. Porém, alguns anos depois, em 1962, a conjuntura estaria bem diferente. A renuncia
do presidente Janio Quadros reacendeu o clima de crise politica, com o receio de setores civis
e militares acerca das tendéncias de esquerda do entdo vice-presidente Jodo Goulart. Goulart
conseguiu assumir com dificuldades, mas ndo chegou ao fim de seu mandato. O clima
internacional de Guerra Fria, as tensfes provenientes do debate sobre as Reformas de Base e a
alta taxa de inflacdo incitaram a mobilizacédo de setores civis e militares contra o governo Jango.

Em 1° de abril de 1964, o Golpe Militar mudava drasticamente o panorama politico do Brasil.

O contexto social e econémico também é relevante aqui. Por meio da
“administracdo paralela” e do Plano de Metas, o governo Kubitschek foi capaz de estimular
setores industriais da producdo interna, como a industria automobilistica e siderargica. O
governo JK “levaria a estrutura estatal-administrativa de Getulio VVargas ao seu limite maximo,
completando o processo de industrializagdo pesada”.®®® Entre 1955 e 1961, o crescimento
industrial do pais foi de 80%, destacando-se as industrias do a¢o, mecanicas, elétricas, de

comunicacdes e de equipamentos de transportes. Entre 1957 e 1961, a taxa de crescimento real

S2MEIRELLES, 1964, p. IX.
83BERCOVICI, 2010, p. 81.
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foi de 7% ao ano. A répida industrializacdo do pais trouxe mudancas préaticas na vida dos
brasileiros, modificando a malha social e os problemas relacionados aos municipios, além de

escancarar ainda mais as diferencas regionais entre campo e cidade.

A nova edicdo de Direito Municipal Brasileiro refletia, em parte, essas
transformacgdes sociais e politicas. Mudangas significativas foram feitas ao capitulo O
Municipio — Sua Competéncia, Atribuicbes e Responsabilidades. Na nova edi¢do, ele foi
dividido em dois outros capitulos: O Municipio Brasileiro — Sua Conceituacao e Competéncia
e Servico da Competéncia Municipal. O primeiro capitulo foi dedicado ao tratamento mais
conceitual do municipio, enquanto o conceito de servigo publico e a abordagem concreta e
exemplificativa dos servigos foram deixados ao segundo. Este ultimo ponto, o dos exemplos
apresentados, merece destaque porque nele é notavel a diferenca em comparacdo com a edicéo
anterior: os exemplos passaram a refletir muito mais a preocupacao coma “técnica” e o fomento
a infraestrutura, deixando em segundo plano os problemas politicos do “centralismo” ou do

“coronelismo”.

Ao iniciar a secdo, adicionou trecho que sinalizava exatamente a direcdo da

mudanca do texto nesse sentido, de forma bem consciente:

Na impossibilidade de enumerar todos os servigos da competéncia do Municipio,
limitamo-nos a apreciar os mais comuns, ou seja, aqueles que pela sua constancia nas
grandes e nas pequenas cidades estdo a suscitar problemas e a pedir solugdes técnicas
e juridicas para a sua eficiente prestagdo aos municipes (...).8%

O primeiro tipo de servico publico apresentado foram as obras publicas, por
significarem o “fulcro de todo servigo local”. As obras publicas, nesse novo texto, ndo somente
compreendiam as obras de grande porte ou de ocorréncia esporadica, mas abarcavam toda
aparelhagem e infraestrutura necessaria para gerir um complexo de atividades urbanas, que

necessitavam de constante cuidado e expansdo:

O complexo urbano, tomado nos seus trés elementos constitutivos — territdrio,
populagdo e equipamento — exige as mais diversas realizacBes humanas, para
estabelecer-se uma perfeita correlagdo de equipamentos e servicos entre as
necessidades coletivas e os meios adequados a satisfazé-las com regularidade,
generalidade, continuidade e presteza. Dai a exigéncia dessa infinidade de obras

6041dem, p.135, G.N.
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publicas, e empreendimentos técnicos que compde a cidade, como equipamentos
indispensaveis a sua habitabilidade e funcionalidade.

A medida que a cidade se desenvolve fisica e socialmente, crescem as exigéncias do
equipamento urbano, porque aumentam as necessidades da comunidade e o seu
atendimento compete a Administragdo local.5%

Para esse servico, também o planejamento era crucial. O planejamento serviria para
evitar a desatualizacdo repentina das obras e estruturas, ja que incluiria um estudo técnico capaz
de recomendar os materiais e métodos certos para as construcdes. Além disso, também seria
uma forma de adequar os projetos de obra as circunstancias de cada unidade regional (cidades,
zonas ou bairros), sem ultrapassar suas capacidades locais: “Todos esses equipamentos devem
ser planejados e dimensionados segundo as necessidades locais, para que ndo se tornem
insatisfatorios ou superfluos, acarretando para 0 Municipio encargos superiores as suas

possibilidades técnicas e econdmicas”.5%

Outros exemplos exigiriam, por sua natureza e pela tecnologia envolvida, um
cuidado técnico, i.e., um acompanhamento especializado que apenas um grupo de experts
poderia efetuar. Tal era o caso do “abastecimento de agua potavel”: como ‘“‘servigo publico
necessario a toda cidade ou nucleo urbano, (...) incumbe ao Municipio presta-lo nas melhores
condicdes técnicas e econdmicas para 0s usuarios”.%®” Da mesma maneira, a “réde de esgotos

sanitarios” seria

obra publica indispensavel em toda cidade abastecida de 4gua, mas a realiza¢do desse
servigo exige aprimorada técnica, para que ndo gere maiores problemas com o
lancamento de dejetos in natura, provocando a poluicdo dos mananciais de que se
servem as populagdes ribeirinhas.5%

O desdobramento desses argumentos foi que a natureza técnica dos servicos poderia
até mesmo, por vezes, afastar a competéncia do politico na geréncia de seu funcionamento. A
esfera politica de tomada de decisdes era esvaziada em favor de uma administracdo por

“técnicos’:

605|dem, p.138, G.N.
6061 dem, p.135.
07| dem, p.142.
608 dem, p. 143.
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A escolha da pavimentacao ndo deve ficar exclusivamente ao gosto dos Prefeitos, mas
sim ao juizo dos técnicos, porque a sua durabilidade e conservagdo dependem da
utilizagdo da via publica, da intensidade do trafego, das condigdes do terreno e demais
fatores que atuam sobre o material adotado.5%°

Além dos problemas propriamente “técnicos”, muitos desses servigos demandavam
um cuidado quanto aos seus custos e gastos. O tema passava a se relacionar, entdo, ao do
controle das finangas publicas: “A abertura e conservagao dessas estradas constitui um dos
servicos mais custosos para a municipalidade, quer pelos problemas técnicos que apresenta,

quer pela mecanizagdo que exige, quer pelas despesas que acarreta para o erario municipal”.8

Diante dessa conjuncéo de cuidados que o0s servi¢os requisitavam, Meirelles seguiu
linha parecida ao que havia apresentado no seu artigo sobre autarquias, propondo que o
gerenciamento dos servicos ficasse a cargo de uma autarquia ou ente paraestatal, ao menos

quanto ao “servico de abertura e conservacao das estradas municipais”:

Sob todos os aspectos, portanto, & conveniente a conjugacdo de meios técnicos e
recursos financeiros para o desempenho do servi¢co de abertura e conservacao das
estradas municipais, seja através de consércio das localidades interessadas, seja por
meio de uma entidade autarquica, ou mesmo de um ente paraestatal (sociedade de
economia mista, empresa publica, etc.) a quem se atribua o encargo que atualmente
pesa sobre as prefeituras.5?

As adicbes e mudancas nos exemplos demonstram um redirecionamento da
argumentacdo juridica de Meirelles para solucionar questbes de infraestrutura,
predominantemente entendidas como “técnicas”. Nao sé os problemas do “centralismo” e do

“coronelismo” vao perdendo espago, como a tematica da “técnica” adquiria relevo.

Reveladora ainda desse propdsito consciente de enfatizar as “autarquias e entes
paraestatais” como formulas juridicas para criar uma administracdo publica técnica foi a
mudanca efetuada na ordem dos capitulos do livro. Na primeira edicao, apds o capitulo sobre a
conceituacdo de municipio, em que apresentava a lista de exemplos, seguia-se o capitulo sobre

o poder de policia. Na segunda edicdo, depois desse capitulo sobre servico publico, que contém

091dem, p.144.
610|dem, p.156.
61l|dem, p.157.
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o0s exemplos, seguiu-se o capitulo Formas e Meios de Execucdo dos Servicos Municipais, que
foi recolocado antes do capitulo sobre poder de policia.

3.6 A Primeira Edicéo de Direito Administrativo Brasileiro

A primeira edi¢do do livro “Direito Administrativo Brasileiro” também foi
publicada no ano de 1964. Nela, Meirelles claramente utilizou como base a argumentacao ja
desenvolvida no livro sobre direito municipal. Em muitos capitulos, os textos sdo quase
idénticos — como, por exemplo, no que trata do poder de policia (com a excec¢éo da parte sobre

“poder de propulsdo”, a qual foi totalmente apagada).

As grande inovac6es e mudancas foram: a) a escrita de uma parte geral para a obra,

propria da linguagem do direito administrativo; b) a reorganizacdo da ordem dos capitulos.

A parte geral contém pontos importantes. Um deles € a elaboracdo de um conceito
de direito administrativo: “conjunto harmonico de principios juridicos que regem as atividades

publicas tendentes a realizar concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado”5?,

Ao justificar as expressdes empregadas na conceituacdo, Meirelles afirmou que a
de “fins desejados pelo Estado” servia para indicar “que ao Direito Administrativo ndo compete

dizer quais sdo os fins do Estado”, pois outras “ciéncias se incumbirdo disso”®*3.

Ao aprofundar o assunto em passagem posterior, apresentou-se contrario a
subsisténcia da Ciéncia da Administracdo “como ciéncia autonoma”®!*, Criticando a presenca
da &rea “com muita frequéncia nos programas” dos cursos juridicos nacionais, chegou a
desaconselhar até mesmo a “sua inclusdo no curriculo das Faculdades de Direito”®®. Meirelles,

por fim, concedeu que a matéria pudesse continuar como disciplina curricular na formacéo

(12MEIRELLES, 1964, p.8.
131dem, p.9.

614|dem, p.14.

8151hidem.
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juridica, caso fosse “ministrada como técnica de administragdo, nunca, porém, como ramo do

Direito Publico, em pé de igualdade com o Direito Administrativo”®1°,

Tal postura de negacdo a Ciéncia da Administracéo era a tendéncia geral da area no
periodo. Em grande medida, a interferéncia daquela ja havia sido expurgada no estudo do
Direito Administrativo. N&o deixam, contudo, de causar certa estranheza essas recomendacdes
de Hely, que em Direito Municipal Brasileiro enaltecera justamente as “técnicas
administrativas” como componentes vitais de seu manual. Teria Meirelles, a0 escrever um
manual destinado ao Direito Administrativo, adotado uma postura de contencdo, para moldar-

se mais as exigéncias da linguagem especifica do campo?

Passagem posterior, todavia, ja comprova que as consideracdes sobre a Ciéncia da
Administragdo ndo significavam uma negacdo total da importincia das “técnicas
administrativas” e de suas posi¢des anteriores. 1sso fica evidente justamente no momento em

que fazia observacao sobre o Brasil:

Peca, entretanto, a nossa organizacdo administrativa, pela excessiva concentracdo de
atribuicBes nos 6rgdos de clpula, agravada pela falta de racionalizagéo do trabalho e
de coordenacdo dos servicos, ineficientes e morosos, em decorréncia de uma
burocracia inutil e custosa, que alonga a tramitac&o dos processos e retarda as decisdes
governamentais pela subordinacéo das reparti¢des-fins aos 6rgdos-meios. Com essa
inversdo da ordem logica dos servigos, as atividades técnicas ficam, geralmente,
sujeitas as infindaveis exigéncias das sec¢cBes meramente burocréaticas, que dominam
e emperram a maquina administrativa. Urge a reformulacio da estrutura e dos
métodos adotados para que a Administragdo brasileira se ponha em consonancia com
as novas técnicas do servigo publico, recomendadas pela doutrina administrativa
contemporanea e ordenadas pelo Direito Administrativo moderno.®’

Ao mencionar “as novas técnicas do servigo publico”, Hely citou W. F. Willoughby
e dois textos dos cadernos da Escola Brasileira da Administragdo Publica (EBAP). Aqui,
Meirelles reiterava a necessidade de descentralizacdo, ou desconcentracdo, do Estado, que
também era uma ideia comumente propagada pela EBAP (que fazia parte da Fundacdo Getulio

Vargas) ao final dos anos 1960.

Em trecho anterior da mesma secdo, que aparentemente se ligava e esse, exaltou a

importancia de um “direito administrativo organizatério”, indicando o livro Lehrbuch des

6161 dem.
617MEIRELLES, 1964, p. 39-40, G.N.
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Verwaltungsrecht de Forsthoff5® e o Administrative Organisation de Paul Meyer como

exemplos deste.

Outra adigdo crucial foi uma secdo relativa a interpretacdo propria do direito
administrativo. Esta serviria para consolidar o regime juridico administrativo, i.e., a
superioridade da Administracdo Publica perante os particulares em matéria administrativa. Os
trés “pressupostos” da interpretagdo do direito administrativo elencados foram: 1) “a
desigualdade juridica entre a Administracdo e os administrados”; i) “a presungdo de
legitimidade dos atos da Administragdo”; iii) “a necessidade de poderes discricionarios para a

Administraco realizar seus fins”.%°

O objetivo declarado do autor com o0 assentamento desses pressupostos era evitar
que a confusdo entre os regimes de direito privado e o de direito administrativo levasse a
aplicacao judicial “impropria” de preceitos civilistas a casos de direito administrativo,

estorvando a acao administrativa:

Entre nés, pais carente de estudos administrativos, a aplicacdo de principios civilistas
ao Direito Pablico tem raiado pelo exagéro e causado ndo poucos erros judiciarios nas
decisBes em que é interessada a Administracdo nos conflitos com o particular,
merecendo a justa critica de BILAC PINTO contra “essa impropria filiagdo
doutrindria das decisdes jurisdicionais em matéria administrativa”.6?°

As nocdes de superioridade da Administracdo Publica e de supremacia do
interesse publico ja se encontravam sedimentadas ha décadas no contexto europeu. No contexto
brasileiro, ao contrario, a opinido de Meirelles ainda em 1964 era que a diferenciacdo entre
Direito Administrativo e Direito Privado, vista como uma etapa de aquisi¢do evolutiva, ainda

estava para ser concluida: “ndo cuidamos, ainda com a profundidade devida, de fixar as regras

618Cf. idem, p. 30. Tudo aponta que Meirelles ndo sabia alem&o, o mais provavel é que a referéncia tenha sido uma
forma de emular erudic&o, por copia de outro livro. Indicativos de sua ignorancia da lingua eram as pouquissimas
citagBes em alemdo, 0s constantes erros na ortografia da lingua e o fato de que essa referéncia teve um formato
completamente diferente das demais (citando os paréagrafos do livro e ndo as paginas). Nas edicfes seguintes do
livro, Meirelles passou a citar a tradugdo espanhola do livro de Forsthoff.

6191dem, p.20.
620|dem, p.13.
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béasicas de aplicacdo désse novel ramo do Direito Publico Interno, o que nos leva a utilizar,

quase que exclusivamente, da hermenéutica civilista em matéria administrativa” 2L,

A critica parece estar, por vezes, direcionada ao apego a pressupostos
jusprivatisticos por parte do Judiciario e, por outras, a predominancia do direito privado no
pensamento juridico patrio como um todo. De um modo ou de outro, o topico foi relacionado
com o atraso do Brasil, agora em relacéo a assimilacdo de ideias juridicas. Ao finalizar o topico
“O Direito Administrativo no Brasil”, Meirelles declarou que a “curva da evolugado historica do
Direito Administrativo no Brasil se apresenta promissora de novas conquistas” — 0 que
confirmaria, em seu entendimento, a “previsao de GOODNOW, de que ‘os grandes problemas

do Direito Plblico moderno sdo de um carater quase que exclusivamente administrativo %22,

N&o obstante o Direito Administrativo ja contar, havia alguns anos, com revistas
juridicas especializadas e literatura propria desde o séc. XIX no Brasil, Meirelles podia, na
segunda metade do séc. XX, apresentar-se como um desbravador da area. Meirelles chegou até
mesmo a retratar a disciplina como um “novel ramo do Direito Publico Interno” no contexto
nacional. As afirmacfes deixam transparecer certa fraqueza, no Brasil, do Direito
Administrativo, que ainda na década de 1960 precisava reforcar sua legitimagdo perante a

predominancia da “mentalidade privatistica” na comunidade de juristas.

Além disso, as passagens parecem indicar que o contexto brasileiro apresentava
obstaculos proprios na aplicacdo do Direito Administrativo. A atuacdo de juizes néo
familiarizados com este ou refratarios aos pressupostos hermenéuticos da area certamente
poderia impedir a continuidade e eficiéncia da atuacdo estatal. A argumentacdo juridica de
Meirelles também tinha como objetivo ser incorporada por esses profissionais, para que 0s atos

administrativos ndo fossem posteriormente anulados ou deturpados pelo Judiciario. Do sucesso

6211 dem, p.20.

622|dem, p.29. Essa frase (ou similares) era repetida desde o comego do séc. XX no Brasil. Por exemplo, Alcides
Cruz, em 1910, utilizava referéncia de Faerlie, que afirmava: “It may indeed lie safely assorted that the problems
of administration are the important problems of the present; and that they receive the attention which in earlier
times was given to problems of constitutional organization” (1910, p.IV). J& Viveiros de Castro, em 1914, usava
a frase de Frank Goodnow em seu prefécio para ressaltar como aumentava “cada vez mais de importancia” o
estudo do Direito Administrativo, “porque (...) 0s grandes problemas do direito publico moderno s&o de caracter
quase que exclusivamente administrativo” (1914, p. XIII).
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desse objetivo seguiria a conformacdo, por meio do direito, da atuagdo administrativa as novas
demandas da vida cotidiana.

As demais modificagdes de relevo estdo na disposicdo e adicdo de capitulos. O que
de pronto chama a atencéo € a localizacdo do capitulo sobre o poder de policia, colocado logo
apos a parte geral. Essa relocalizacdo sugere um aumento de importancia do instituto na obra,
que foi apresentado inclusive antes do ato administrativo. Essa énfase no poder de policia, em
detrimento do ato administrativo, também parece evidenciar o propdésito de focar (e
fundamentar) mais o poder discricionario da Administragcdo do que as garantias procedimentais

dos administrados.

Na segunda edi¢do de Direito Administrativo Brasileiro, de 1966, houve ainda a
insercdo do capitulo A Intervencdo na Propriedade e no Dominio Econémico, uma relativa
novidade na argumentacdo de Meirelles. Nele, o autor trouxe as contribui¢fes do livro Direito
de Construir sobre a limitacdo da propriedade, acrescentando a secdo mais especifica da

intervencao estatal no campo econémico.

Ali, o conceito de “Estado de Bem-Estar Social” aparece, concebido como evolugéo

do “Estado de Direito”:

Modernamento o Estado de Direito aprimorou-se no Estado de Bem-Estar (Welfare
State), em busca de melhoria das condig@es sociais da comunidade. N&o é o Estado
Liberal, que se omite ante a conduta individual, nem o Estado Socialista, que suprime
a iniciativa particular. E o Estado orientador e planejador da conduta individual no
sentido do bem-estar social. Para atingir esse objetivo o Estado de Bem-Estar
intervém na propriedade e no dominio econdmico, quando utilizados contra o bem-
comum da coletividade.®®

Importante aqui é a presenga dos conceitos de “Bem-estar social” e de “interésses
coletivos”, que confluem. A ideia de bem-estar segue sendo, basicamente, a mesma apresentada
no livro Direito de Construir, s6 que em vez de citar Sdo Tomas, Meirelles passou a citar
Georges Ripert: “Os interésses coletivos representam o direito do maior namero, €, por isso

mesmo, quando em conflito com os interesses individuais, estes cedem aqueles, em atencao ao

SZMEIRELLES, 1966, p. 490. Seguido ao trecho, continuando a ideia, Meirelles faz citagdo do “modernissimo”
Augustin Gordillo, enquanto na nota fez referéncias a William A. Robson e Giuseppino Treves.
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direito da maioria, que é a base do regime democratico e do direito civil moderno”®?*. A mesma
I6gica foi seguida no conceito de bem-estar: “O bem-estar social a que se refere a Constitui¢do
(art. 147) é o bem-comum, o bem da maioria, expresso sob todas as formas de satisfagdo das

necessidades coletivas%%.

Por fim, foi mantido o fundamento-base de livros anteriores: a intervencdo estatal
na propriedade, a intervencdo estatal no setor econdmico e todas as demais intervencgdes
justificam-se como “atos de império” para “reprimir a conduta anti-social da iniciativa
particular”®?. Esta intervengdo se d4 na “ordem econdmica” para “coibir lucros excessivos
atraves da repressao ao abuso do poder econémico, do contrdle de mercado e do tabelamento
de precos™®?’. Nesse setor, ela somente poderia ser exercida pela Unido, condicionada a criagio

de “lei especial federal” e a “ocorréncia de interesse publico”®?,

6241dem, p. 488.
6251dem, p. 489.
526]dem, p. 485.
827|dem, p. 485-486.
628|dem p. 518.
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4 Hely na Ditadura: Do Governo Abreu Sodré a Adaptacdo Politica e
Doutrinéaria (1967-1982)

Este capitulo abordard a vida profissional e os escritos de Hely Lopes Meirelles
durante o periodo de 1967 até 1982. O que se pode notar pela analise € que Meirelles efetuou
uma adaptacdo em sua argumentacao juridica no periodo para acomodar conceitos e discursos

proprios da “linha dura” da ditadura militar.

Muitas das fontes utilizadas nesse capitulo vieram do jornal O Estado de S&o Paulo,
popularmente conhecido como Estaddo. Claramente, esse jornal possuia uma linha editorial
propria, que pendia para certas predilecdes politicas, que ndo deve ser desconsiderada na
interpretacdo das fontes. O editorial d’O Estado de S&o Paulo tinha muitas afinidades com a
UDN, e nesse sentido seguiu um trajeto parecido na sua relacdo com o regime militar. De inicio,
apoiou o0 golpe de 1964, foi a favor dos expurgos e ressoou o discurso “revolucionario” e do
combate ao comunismo — mais tarde, foi se distanciando do governo militar, chegando a ser um
meio de divulgar dendncias e criticas ao regime.®?® A linha editorial também se mostrou bem
favoravel ao governo Abreu Sodré, que agora concorria com outros subgrupos (como 0s
adhemaristas) dentro da ARENA.

4.1 Aposentadoria e Nomeacgao no Governo Estadual de Sdo Paulo

Apos a aposentadoria da magistratura, o plano profissional de Meirelles parecia ser
basicamente exercer a advocacia. Todavia, suas atividades como consultor da Administracdo
Pablica trouxeram maior visibilidade ao seu nome, incentivando a sua indicacdo a cargos
publicos. Com a chegada de Roberto Abreu Sodré, seu amigo de infancia e de faculdade, ao

cargo de Governador de Séo Paulo em 1967, Hely foi prontamente convocado para tomar conta

S2MOTTA, 2017.
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da Secretaria do Interior. Pasta esta que era responsavel, principalmente, pela comunicacéo e
coordenacdo administrativa entre os planos estadual e municipal, servindo como canal oficial

sobretudo de pedidos e requisi¢Oes de prefeitos ao governador.

O discurso de Abreu Sodré que anunciou os nomes escolhidos para compor o
governo paulista destacou os “trés requisitos” que “presidiram a escolha”: “idoneidade,
competéncia e coragem”.5%° E bem autoevidente que essa imagem de probidade e eficiéncia era
atil como legitimacdo para a opinido publica. O que ndo pode ser ignorado, contudo, é que

Meirelles, antes de especialista em questdes municipais, era amigo de longa data do governador.

Em janeiro de 1967, Meirelles foi nomeado Secretario do Interior — nomeagao
claramente resguardada de criticas por ele ser considerado um “especialista” do direito
municipal. A opinido de Meirelles sobre a organizacdo da pasta, divulgada em reportagem
acerca das nomeacdes, ndo era, entretanto, muito favoravel: na visdo dele, a “Secretaria do
Interior praticamente ndo existe, pois sua funcdo até agora tem sido apenas a de acompanhar o
andamento de alguns papeis, sem produzir nada de efetivo”. Tal afirmacgdo fazia parte de um
jogo em que Meirelles apresentava-se como um “técnico” e reformista radical da Administragao

— imagem reverberada pelos jornais e demais observadores.5%!

N&o se deve esquecer que Meirelles fez parte do grupo de especialistas que
idealizou o projeto que deu vida a Secretaria do Interior, a partir de um desmembramento da
pasta do Planejamento. A efetiva implementacdo da pasta ocorreu em 1967, pela pena do entdo

governador Laudo Natel, que assumira temporariamente o governo estadual depois da cassacéao

830SODRE ANUNCIA O SEU SECRETARIADO, O Estado de S&o Paulo, 29 de janeiro, p. 6.

831[ss0 fica claro por Meirelles frisar, na mesma fala, que elaboraria “um plano de atendimento das necessidades
do Interior, observando um critério de prioridade que elimina quaisquer influencias pessoais”. A propria
reportagem comprou e reproduziu esse aspecto ao intitular a subsecdo da matéria em que apresentava o curriculo
de Hely como “E um técnico” (INTERIOR SERA REORGANIZADA, O Estado de S&o Paulo, 29 de janeiro de
1967, p. 8). No mesmo sentido, cf. a reportagem que elencava Meirelles entre os “técnicos”, em contraposi¢ao
ao grupo dos “politicos” do novo governo paulista: O SECRETARIADO PAULISTA, O Estado de Sao Paulo,
12 de fevereiro de 1967, p. 4. Em outra reportagem, tentando sanar “certa confusdo” a respeito de quais seriam
“as reais atribui¢des de sua Secretaria”, Meirelles explicou que caberia a pasta “o encaminhamento de todos os
problemas de ordem técnica dos municipios, enquanto os temas politicos serdo tratados pela assessoria do
governador” (SECRETARIADO FAZ 1* REUNIAO, O Estado de Sio Paulo, 3 de fevereiro de 1967, p. 10,

G.N.).
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de Adhemar Barros. A secretaria, portanto, tinha uma existéncia muito recente naquele

momento.

Esse setor administrativo de fato parecia encontrar-se em situacéo algo precéria,
funcionando numa antiga garagem na Avenida Duque de Caxias, 61. “Tudo estava por fazer”,
rememorava Eurico Azevedo, décadas mais tarde. Para compor a equipe, Meirelles escolheu
jovens juristas: José Afonso da Silva, para a Chefia do Gabinete; Adilson Abreu Dallari e Hélio
Quaglia Barbosa para oficiais; e Dalmo do Valle Nogueira Filho e José Augusto Meirelles (filho
de Hely Lopes) para auxiliares. Dentre os assessores de confianga, contava o proprio Eurico de

Azevedo. 532

Até certa medida, a imagem propagada de “técnico” tinha sintonia com a pratica de
Hely na Secretaria, que parece ter seguido parametros em afinidade com o que ele pregava

anteriormente nas suas publicacdes.

Isso é perceptivel num dos primeiros desafios que Meirelles enfrentou na pasta:
uma catastrofe natural ocorrida no més de marco de 1967, ou seja, pouco tempo depois de tomar
posse. Apds uma chuva torrencial, enchentes e deslizamentos de terra provocaram a destruicéo
de casas e lojas, além de uma contagem oficial de mortes de 436 pessoas em Caraguatatuba,
regiao do litoral paulista, no dia 18 de margo daquele ano. Varias partes da “Estrada da Serra”
foram também completamente danificadas, impossibilitando percorrer a via que ligava por terra
0 alto da Serra do Mar ao litoral norte do estado. Por consequéncia, as cidades de Caraguatatuba,
Séo Sebastido e Ubatuba ficaram completamente isoladas, sem comunicagdo com o restante de

Séo Paulo, a ndo ser por via maritima.

Em resposta a urgéncia da situacdo, Meirelles afirmou que iria “operar, técnica e
financeiramente, na recuperagdo da area assolada”, especialmente para que o “auxilio” ndo

“fique preso nas malhas da burocracia”.®®*® A resposta foi uma agdo global envolvendo

82AZEVEDO, 1996, p.125.
633RECONSTRUCAO, O Estado de S&o Paulo, 29 de marco de 1967, p. 11.
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planejamento de reconstrugéo das areas destruidas®3*, auxilio de quadros®®, alocamento urgente
de verbas a regido®® e arrecadacio de doagdes. O planejamento global demandava um conjunto
de multiplas atividades para a revitalizagdo da regido: “construir casas populares e estradas,
restaurar obras publicas destruidas e, de maneira especifica, planejar o beneficiamento global
do litoral norte do Estado” de forma a integra-lo a “regido socio-econdmica do Vale da

Paraiba”.%%’

Em relato de Adilson de Abreu Dallari, assessor de Meirelles a época, pode-se ter
uma noc¢do de como as coisas podem ter sido mais cadticas do que as falas publicas deixavam

transparecer, mas sempre havendo preocupacao de prestar contas devidamente:

Alguém disse a Hely que Adilson conhecia Caraguatatuba (de fato, sua noiva tinha
uma casa l8). Foi o suficiente: “Eu preciso de um voluntario para ir para
Caraguatatuba. Porém, eu soube que o senhor conhece a cidade, tem uma noiva por
14, entdo o senhor estd nomeado voluntario. Pegue suas coisas, va la e resolva, faca o
que for possivel". Que experiéncia Adilson tinha aquele tempo? Ele diz: "Nenhuma.
Tive que aprender na hora™. Seu relato:

“Hely me deu uma mala grande, cheia de dinheiro vivo e disse: "Vai e faz o que vocé
tem que fazer. A responsabilidade é minha'. Entdo fui. Organizei grupos de flagelados,
empregando-os no trabalho de remocdo. Para alimentar essa gente o helicoptero da
FAC matava bois isolados na enchente, que eram cozidos huma panela enorme. Me
lembro da fila que a populacéo, e nos, faziamos para comer. Néo tinha dgua, era uma
sujeira, mortos insepultos. Comecei a organizar as coisas, mas havia um problema
sério de choque entre a autoridade municipal (o Prefeito) e a autoridade militar (a
Forca Publica). Meu trabalho era cuidar da articulagdo, organizar as frentes de
trabalho e as pessoas. Supostamente conhecendo Direito administrativo, e sendo
delegado do Governador, eu tinha alguma autoridade para acomodar as coisas”.

“Fiquei dois meses em Caraguatatuba. Até aprendi a mexer com dinamite, ja que
precisdvamos desobstruir passagens. Foi uma loucura. Era acender o pavio e sair
correndo. A minha sala era o paiol...”.

“Minhas contas da catastrofe foram todas aprovadas pelo Tribunal de Contas. Os
flagelados, na maioria analfabetos, recebiam salario pago pelo Governo. Minha folha

834por exemplo, uma das medidas tomadas foi a realizacio de um “planejamento global”, a partir de estudos
interdisciplinares, para a reconstrucdo da estrada (cf. REFAZ-SE A ESTRADA PARA CARAGUATATUBA,
O Estado de Séo Paulo, 30 de margo de 1967, p. 60).

835Meirelles também firmou uma cooperacdo técnica e financeira com o Ministério do Interior, ou seja, com o
Executivo Federal, para auxiliar na “recuperagio da area assolada do litoral” (cf. UNIAO DARA AUXILIO
TECNICO E FINANCEIRO AO LITORAL NORTE, O Estado de S&o Paulo, 28 de marco de 1967, p. 13).

836 A questdo das inundagGes também era uma questdo financeira, que Meirelles teve de ajustar de alguma forma
como conseguir as quotas necessarias. (CARAGUATATUBA: VERBAS LIBERADAS, O Estado de S&o Paulo,
4 de abril de 1967, p. 16).

83"CARAGUATATUBA SERA RECONSTRUIDA, O Estado de Sio Paulo, 1 de abril de 1967, p. 14.
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de pagamento era s6 deddo. Também tinha que me preocupar com as requisicoes:

chegava um papelzinho escrito “requisitei um automovel', “requisitei 30 litros de

gasolina’, “'um saco de feijdo'... e eu tinha que averiguar, investigar e decidir se pagava
3 638

ou ndo”.

A afirmacédo de que a Pasta serviria a fins “técnicos” e ndo “politicos” também tinha
a ver com questdes mais propriamente ideoldgicas ou partidarias. Por exemplo, ela foi reforcada
por Meirelles quando uma nota da ARENA reivindicou “praticamente para Si 0
encaminhamento de questdes municipais junto ao Palacio dos Bandeirantes”. Meirelles, em
resposta, declarou que sua secretaria atenderia “indistintamente, todos os prefeitos do Interior

da ARENA ou do MDB nos assuntos de ordem técnica”.6%°

O Governo Abreu Sodré nao foi livre de controvérsias, sendo atacado por varias
frentes, como aparece noticiado. No comego de 1967, as querelas mais patentes eram travadas

entre 0 grupo no governo com a chapa oposicionista do mesmo partido, a ARENA:

Em que pesem as palavras do chefe do Executivo estadual, sabe-se que setores da
Assembléia e da Arena, constituidos politicos viciados na politica de clientela
eleitoral, exerciam pressdo para que fossem afastados os secretarios técnicos. Os
principais visados eram os titulares da Seguranca, coronel Sebastido Ferreira Chaves,
da Educacdo, prof. Ulhoa Cintra; da Saude, prof. Walter Leser; e do Interior, prof.
Hely Lopes Meirelles. Tais setores ja tinham conseguido até o apoio de elementos do
“entourage” do sr. Abreu Sodré, os quais por “motivos politicos” se declaravam a
favor da modificagdo do secretariado, ndo poupando mesmo criticas a alguns dos
secretarios visados. (...)

As principais “queixas” em relagdo aos secretarios técnicos ¢ que eles ndo atendem
pedidos de deputados, ndo comissionam, ndo nomeiam, ndo transferem, ndo
removem, a ndo ser de acordo com os interesses da administracdo publica.54

As tensdes mantiveram-se ao longo do ano. Quanto a Meirelles especificamente, as
criticas que recebeu tinham conexdo sobretudo com seus esforcos de diminuicdo do poder de
deputados e vereadores do estado, como se vera adiante nas reformas legislativas que levou a
cabo. O desentendimento entre Abreu Sodré, que decidiu manter os secretdrios “técnicos”
apesar da pressao para retira-los, com os deputados estaduais da ARENA podia mesmo tornar-
se anedota nos jornais. Foi noticiado no jornal O Estado de S&o Paulo, em setembro de 1967,

que o entdo governador de Sao Paulo teria se retirado no meio de reunido do partido que ocorria

638SUNDFELD, 2005, p. 4.
839RESPOSTA A NOTA DA DIRECAO DA ARENA, O Estado de S&o Paulo, 28 de fevereiro de 1967, p. 4.
840SECRETARIADO NAO VAI SER MODIFICADO, O Estado de Sao Paulo, 28 de maio de 1967, p. 4.
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na casa de seu assessor, por afirmar que mais parecia ali um “complot” contra o governo. Sodré
referia-se as manifestacdes contrarias aos “técnicos”, direcionadas a ele na ocasiio.’*! Os
continuos rumores de uma possivel troca de nomes na Secretaria do Interior logo no inicio da
gestdo também sdo indicativos de que a situacao politica era tensa, como comprova a insinuagdo
de uma matéria que Meirelles “cederia seu posto a um deputado do extinto PSP, do bloco que

ora se aglutina sob a lideranca do sr. Abreu Sodré, e assumiria a pasta da Justica”.54?

A atividade e a postura de Hely enquanto “técnico” foi elogiada recorrentemente
pelo jornal O Estado de S&o Paulo. Em maio de 1967, noticiava-se: “a Secretaria do Interior ja
comegou a mostrar os frutos de uma orientacdo sadia, € que tdo mais sadia serd na medida em
que consiga eliminar de vez a interferéncia indevida de politicos sem escrupulos no curso das
relacdes entre o Estado e os municipios”. Também elogiada foi a iniciativa de publicar um
“Boletim Informativo” para os municipios, cujo intuito era “fazer chegar aos prefeitos e

vereadores do Interior as informagdes Gteis ao govérno local” %43

Outros “aplausos” recebeu Hely da “Edilidade” de Campos de Jordao, proposta
“pelo edil Faussi Paulo, face ao sentido eminentemente técnico que vem sendo imprimido as
atividades daquela pasta”. A “mo¢ao” de Faussi Paulo destacava a “diretriz de natureza técnica”
com que Meirelles orientava a secretaria, afirmando que esta deveria “ser preservada acima de
interesses da cupula politica e partidaria”. Curiosamente, o principal pleito de Faussi Paulo era
uma medida a que Meirelles era bastante contrario®*: a legalizacdo do jogo com fim de

aumentar a renda do setor de turismo local.®4®

Meirelles mesmo, em varias ocasides, reiterou a sua imagem de “técnico”. Por

exemplo, em viagem a Séo Carlos, realizada em agosto de 1968, afirmou que:

841GOVERNADOR SODRE EM CHOQUE COM DEPUTADOS, O Estado de S&o Paulo, 28 de setembro de
1967, p. 4.

8420 AUTOR DO PROJETO DEFENDE CONTINUISMO, O Estado de Séo Paulo, 22 de outubro de 1967, p. 4.
As pressGes parecem ter sido grandes o suficiente para o governador Abreu Sodré decidir uma remodelacdo do
secretariado ao final de 1967, ou a0 menos essa era a insinuagao das reportagens (cf. A SUCESSAO PAULISTA,
O Estado de Séo Paulo, 24 de dezembro de 1967, p. 3).

843SERVICOS AOS MUNICIPIOS, O Estado de Sao Paulo, 3 de junho de 1967, p. 10.

6441sso aparece na primeira edicdo de Direito Municipal Brasileiro, cf. MEIRELLES, 1957, p. 285-288. Depois, 0
texto foi parcialmente transcrito ao Direito Administrativo Brasileiro, cf. MEIRELLES, 1964, p. 110-112.

$4SEDIS PEDEM LEGALIZAGAO DO JOGO, O Estado de S&o Paulo, 2 de junho de 1967, p. 13.
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(N)esta nova fase da vida brasileira, os municipios deverdo ser estruturados de modo
que as respectivas administracbes obedegam a normas eminentemente técnicas,
especialmente no que diz respeito ao planejamento or¢amentario e execucao de obras
publicas, uma vez que, de agora em diante, ndo se pode conceber a realizacdo desses
Servicos a esmo, sem programas previamente estudados e sem recursos orgamentarios
proprios.®46

Uma das principais atividades de relevo, sobretudo para a histéria do direito, que
Meirelles levou a cabo quando exerceu os cargos da administragdo estadual paulista foi a de
concretizar reformas legislativas. Dentre essas, destacam-se: a) a adaptacdo que realizou da
constituicdo estadual a nova Constituicdo Federal®*’; b) a nova Lei Organica dos Municipios,
que versava sobre a estrutura administrativa dos poderes executivo e legislativo do Estado de
S&o Paulo, concretizada na Lei 9842 de 1967; c) o projeto de lei complementar de regides
metropolitanas; e d) o projeto de lei de paridade, que buscava instituir a paridade nos salarios

de funcionarios dos diferentes poderes e setores da administragdo publica estadual®®,

O modus operandi de Meirelles nas reformas em geral seguiu uma série de etapas
mais ou menos fixa, que se iniciava com a criacdo de comissdes ou grupos de estudos para a
analise da matéria em questdo. Apos o término dos trabalhos, as conclusdes eram apresentadas
em um evento publico ou diretamente ao governador ou ao ministério em questdo. A partir dai,

0s textos seriam aprovados, editados ou arquivados pela autoridade.

Alguns comentarios a essas leis serdo Uteis para compreender a inser¢do da
argumentacao juridica de Meirelles no ordenamento juridico brasileiro. O texto da Lei 9.842 de
1967%4°, a Lei Organica dos Municipios, tem, na maioria dos dispositivos, a impresséo digital

de Hely. Notavel ¢ o artigo primeiro, que conceitua municipio: “Municipio € a circunscri¢do do

846SECRETARIO FOI A SAO CARLOS, O Estado de S&o Paulo, 9 de agosto de 1967, p. 14.

647Hely foi encarregado de redigir o anteprojeto que iria realizar a “adaptacio” da constitui¢io estadual paulista &
nova “constituicao federal”. Meirelles realizou simpdsio para a discussdo do texto, em conjunto com o IBAM
(cf. SIMPOSIO SOBRE A ADAPTACAO, O Estado de S&o Paulo, 30 de marco de 1967, p. 5; e
CONSTITUICAO ESTADUAL, O Estado de S&o Paulo, 6 de abril de 1967, p. 4).

648Essa lei ndo chegou a ser aprovada nesse momento. Hely presidiu a comissdo que visava estabelecer paridade
entre os vencimentos dos funcionérios dos trés poderes no governo estadual (cf. FIXADO O CRITERIO DE
PARIDADE, O Estado de Sdo Paulo, 12 de setembro de 1967, p. 15). O projeto foi entregue em abril de 1968
ao governador, para depois ser votado em Assembleia, 0 que nunca sucedeu (cf. GOVERNADOR RECEBE
PROJETO DE PARIDADE, O Estado de Sao Paulo, 3 de abril de 1968, p. 14).

849Disponivel em: https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1967/1ei-9842-
19.09.1967.html#:~:text=Artig0%201%C2%BA%20%2D%20Munic%C3%ADpio%20%C3%A9%20a,reconh
ecida%20pela%20Constitui%C3%A7%C3%A30%20d0%20Brasil. Acessado em 12/06/2022.



https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1967/lei-9842-19.09.1967.html#:~:text=Artigo%201%C2%BA%20%2D%20Munic%C3%ADpio%20%C3%A9%20a,reconhecida%20pela%20Constitui%C3%A7%C3%A3o%20do%20Brasil
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1967/lei-9842-19.09.1967.html#:~:text=Artigo%201%C2%BA%20%2D%20Munic%C3%ADpio%20%C3%A9%20a,reconhecida%20pela%20Constitui%C3%A7%C3%A3o%20do%20Brasil
https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei/1967/lei-9842-19.09.1967.html#:~:text=Artigo%201%C2%BA%20%2D%20Munic%C3%ADpio%20%C3%A9%20a,reconhecida%20pela%20Constitui%C3%A7%C3%A3o%20do%20Brasil
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territério do Estado, estabelecida em lei, com personalidade juridica de direito publico interno
¢ autonomia reconhecida pela Constituigdo do Brasil”. A personalidade juridica e a autonomia
dos municipios foram ressaltadas — justamente os pilares da construcao juridica apresentada ja

na primeira edi¢do do livro Direito Municipal Brasileiro.

O artigo 2° por sua vez, incluiu o conceito de “peculiar interesse” no texto
legislativo, também anteriormente trabalhado por Meirelles. Embora a expressao ja estivesse
presente em textos legislativos e constitucionais dos anos 1930, Meirelles deu énfase ao
“peculiar interesse” em sua obra sobre Direito Municipal — nesse sentido, aqui ja pode se
perceber acimulos de sentido e temporalidade na expressdo. Mesmo que a expressao ndo tenha
sido cunhada por Hely, a acep¢ao do rol de atividades que entrariam na expressao “peculiar
interesse” transmite uma interpretagdo bem tipica de Meirelles. Os incisos deste artigo, por
exemplo, trouxeram exemplos de atribuicdes municipais, em grande medida as mesmas ja

previstas na obra de Meirelles — um espectro “amplo” de competéncias.

O artigo 32 da lei tambem apresentou ideias ja trabalhadas, ao tratar do
planejamento e de “principios técnicos”: “O Municipio devera organizar a sua administragdo e
planejar as suas atividades, atendendo as peculiaridades locais e aos principios técnicos
convenientes ao desenvolvimento integral da comunidade”. O artigo 35 tratou da no¢ao de
cooperacao técnica entre os governos municipais e estaduais: “O Municipio poderd, para sua

boa administragdo, solicitar assisténcia técnica do Estado, a qual sera gratuita”.

Por fim, no capitulo VI, intitulado Normas de Desenvolvimento, Meirelles tentou
obrigar 0s municipios a elaborarem um “plano Diretor de Desenvolvimento Integrado,
considerando em conjunto os aspectos fisicos, econdmicos, sociais € administrativos”. O nao
cumprimento deste plano levaria ao congelamento do auxilio financeiro que o estado poderia
prover aos municipios, como dispunha o paragrafo Unico do artigo 79: “Nenhum auxilio
financeiro ou empréstimo serd concedido pelo Estado ao Municipio que ndo possuir Plano

Diretor de Desenvolvimento Integrado, aprovado, apds 3 (trés) anos de vigéncia desta lei”.

O texto da Lei Organica dos Municipios foi criticado por varios vereadores, por
supostamente retirar poderes do legislativo e coloca-lo no executivo. Um ponto especialmente

criticado foi a possibilidade dada as prefeituras de criar um érgdo delegado para tratar de
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questdes técnicas relacionadas a fiscalizacao dos servigos publicos, incluindo um “Conselho do
Cidadao”, cuja nomeagdo caberia ao prefeito, ja apelidado, talvez pejorativamente, de “Mini-
Camara”.%° O dispositivo tratando dessa questdo foi o artigo 101 da Lei 9.842/67, que previa
a criagao de um “Conselho da Comunidade”- formado por 5 membros nomeados pela prefeitura
e ndo remunerados- “ao qual competira colaborar na fiscalizagdo e no bom andamento dos

servicos publicos”.

Outros dispositivos foram igualmente atacados. Em fala que desaprovava o texto
legislativo, o entdo Presidente da Camara de Braganca (SP), Jose de Lima, qualificou Meirelles
de “douto” e “tedrico”, “que sempre teve verdadeira ojeriza pelo Legislativo, quer estadual ou
municipal”.®! Na visdo de Lima, a “nova lei enfeixou todo o poder da administragdo municipal
nas maos do Executivo”. Os dispositivos diretamente criticados foram: i) a “proibi¢do de os
vereadores apresentarem projetos sobre nomes de pracas ou vias publicas, ou projetos e
emendas que redundem em aumento de despesa ou diminuicdo da receita publica”; ii) a
disposicao de que “a fiscalizagdo das contas municipais” caberia a “Tribunal de Contas” locais
Ou regionais, e que o governo estadual daria “parecer sobre elas enquanto” estes Orgaos

fiscalizadores ndo estivessem constituidos.%%?

Na época, Meirelles foi encarregado diretamente, pelo entdo Ministro da Justica,
Gama e Silva, de redigir o anteprojeto de lei complementar de criacdo de regides
metropolitanas.®® O texto do anteprojeto, de acordo com Meirelles, incorporava as conclusdes
do “I Seminario de Areas Metropolitanas” realizado em julho de 1966 na Guanabara.’** O
objetivo do texto proposto por Meirelles era “permitir que um 6rgdo, com autonomia
administrativa e financeira, resolva os problemas comuns dos municipios vizinhos, como

transporte, agua, esgoto e outros”.%%°

850 E] ORGANICA DOS MUNICIPIOS, O Estado de S&o Paulo, 19 de setembro de 1967, p. 4.
$SIEDIL CONTRA LEI ORGANICA, O Estado de Sao Paulo, 28 de setembro de 1967, p. 5.
52| dem.

653“GRANDE SAO PAULO”, O Estado de Sio Paulo, 16 de maio de 1967, p. 36.

854COMO SURGIU, O Estado de S&o Paulo, 10 de setembro de 1967, p. 22.

855_E1 AJUDA AREAS DAS CAPITAIS, O Estado de S&o Paulo, 3 de agosto de 1967, p. 60.
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A atuacdo dessa “entidade metropolitana” seria “elaborar projetos, fazer cumprir o
planejamento das obras, coordena-las, obter e fornecer recursos técnicos e financeiros para a
elaboragdo de projetos”, mas também “desapropriar, requisitar ou encampar, por ato proprios,
bens ou servicos de interesse metropolitano pertencentes a particulares, aos Municipios ou ao
Estado”. O anteprojeto propunha, além disso, “a criacao de areas metropolitanas nas capitais de
Séo Paulo, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Curitiba e Porto
Alegre” 6%

No final, a lei sO sairia em 1973, contendo dispositivos similares ao projeto de
Meirelles. Até 14, s6 havia a recordacdo de um projeto promissor ndo concretizado, como
demonstra uma reportagem de 1970 lamentando ter o anteprojeto ficado “fechado numa gaveta
e nenhuma regido metropolitana foi criada, a néo ser a da Grande S&o Paulo, de iniciativa do

governo de Estado”.%%’

Para alem das reformas legislativas, o legado de Meirelles na pasta também conta
com a criacdo do Centro de Estudos e Pesquisas em Administracdo Municipal (CEPAM), que
oferecia cursos especializados para os prefeitos e vereadores. Esse 6rgdo tornou-se um centro
de consultas e aperfeicoamento da formacéo técnica concedido aos prefeitos e vereadores de

Sao Paulo.

Uma experimentacdo prévia ao estabelecimento do CEPAM foi o curso oferecido
para municipes em Valinhos, o qual tinha inspiracdo na experiéncia de Meirelles em cursos
oferecidos junto a Associacdo Paulista de Municipios (APM).%%® O curso de Valinhos foi
idealizado como um “municipio-escola” (de acordo com termo usado a época). Ou seja, era um
curso de aperfeicoamento e formacao de funcionarios da administragdo municipal em questfes

legislativas e administrativas.*°

8AREA METROPOLITANA JA TEM ANTEPROJETO, O Estado de S&o Paulo, 3 de agosto de 1967, p. 14.

857SOLUCAO: INTEGRACAO, O Estado de Sao Paulo, 17 de setembro de 1970, p. 88. A noticia referia-se ao
Conselho de Desenvolvimento da Grande S&o Paulo, d6rgdo encarregado de cuidar de questdes de
desenvolvimento econdmico da regido metropolitana de S&o Paulo, que foi instalado nessa época (cf. GEGRAN
JA TEM CONSELHO, O Estado de Sdo Paulo, 19 de maio de 1967, p. 11).

858NSTALADO CURSO PARA FUNCIONARIO, O Estado de S&o Paulo, 16 de agosto de 1967, p. 15.

89MUNICIPIO-ESCOLA, O Estado de S&o Paulo, 19 de agosto de 1967, p. 12.
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Na cerimonia de encerramento do primeiro curso da “prefeitura-escola”, Meirelles
proferiu discurso guiado por motes ja familiares. Ali, afirmou que “organiza¢des que nao se
organizam tecnicamente nao sobrevivem” e que o pais “acabara de passar por uma reforma
constitucional e da legislacdo tributaria” que exigiria o conhecimento atualizado dos
funcionarios. Concedeu que o prefeito ndo precisaria “ser técnico, mas os funcionarios precisam

se atualizar”.%6°

A prefeitura-modelo de Valinhos foi apenas o esbo¢o de um projeto maior, o
CEPAM. A criacdo deste ja estava engatilhada ao final do ano de 1967. Em 4 de janeiro de
1968, foi instalado o CEPAM como um 6rgédo que funcionaria nas dependéncias da Secretaria

do Interior. As atribuicbes do CEPAM seriam a

promocdo de cursos para treinamento de pessoal especializado para as diversas
funcdes da administracdo municipal, a realizacdo e participacdo de cursos, certames,
reunides e congressos, objetivando a difusdo, aperfeicoamento e intercambio de
conhecimentos e experiéncias em assuntos municipais.®®*

Meirelles ndo deixou de participar de eventos, embora com menor assiduidade. Por
exemplo, participou do VII Congresso Nacional de Municipios. Para o evento, preparou
exposi¢ao “a respeito do que Sao Paulo tem feito aos seus municipios, € a assisténcia prestada
a outros Estados”, ou seja, uma divulgagio de seu trabalho na pasta.®®? Meirelles proferiu no
mesmo evento, também, a palestra O Municipio e a Nova Constituicdo do Brasil de 1967.%%3
Em outubro, ele proferiu palestra Os Juizes na Democracia para evento organizado pelo

Movimento de Arregimentacdo Feminina (MAF).564

Hely chegou a ser encarregado de ir ao Japdo “integrando a Missdo Cultural

Brasileira”.5%® Os planos da viagem contavam com uma conferéncia na Universidade de Toquio

860pPREFEITURA-ESCOLA FORMOU 1.a TURMA, O Estado de S&o Paulo, primeiro de novembro de 1967, p.
14,

81INSTALADO ORGAO DE ESTUDO E PESQUISA, O Estado de S&o Paulo, 5 de janeiro de 1968, p. 11
82CONGRESSO TERA MOSTRA PAULISTA, O Estado de Sao Paulo, 4 de maio de 1967, p. 20.
8635, PAULO NO CERTAME DE MUNICIPIOS, O Estado de S&o Paulo, 2 de junho de 1967, p. 35.

8640 MAF PROMOVE PALESTRAS, O Estado de Sdo Paulo, 8 de outubro de 1967, p. 27. A transcricio desta
infelizmente ndo foi encontrada até 0 momento da pesquisa.

865\/IAGEM OFICIAL, O Estado de S&o Paulo, 21 de setembro de 1967, p. 5.
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e uma tentativa de trocar bolsas de estudos.®®® Meirelles passou 30 dias no Japdo com a
comitiva, nas quais houve compartilhamento de experiéncias governamentais sobre diferentes
temas, inclusive sobre a televisdo educativa, um projeto ja em préatica no Japdo que o Governo

Sodré tentaria reproduzir no Brasil.

4.2 Hely, Secretario da Seguranca Publica

Em abril de 1968, o governador Abreu Sodré nomeou Meirelles para a pasta da
Seguranca Publica, mantendo-o cumulativamente na pasta do Interior. O calculo inicial, ou ao
menos o que foi divulgado, era de manter Meirelles até que outro nome fosse escolhido para a
Secretaria da Seguranga. Meirelles ficaria “até que os problemas decorrentes da lei organica da
Policia” fossem resolvidos.®®” Meses mais tarde, contudo, foi decidido que Meirelles seria
efetivado no cargo, por desfrutar de “especial condigdo pessoal”, por ser “especialista em
Direito Administrativo e Municipal” e por possuir “bom transito na area militar revolucionaria,
vinculado por solidos lagcos de amizade, entre outros e por exemplo, ao ministro do Interior,

general Afonso de Albuquerque Lima e ao general Meira Matos , militares da Revolugdo”.6%8

O general Albuquerque Lima, que ocupava o cargo de Ministro do Interior,
inclusive visitou Meirelles em agosto de 1968, até cogitando seu nome para sucedé-lo no
ministério em questo, algo que ndo aconteceu.?®® Meirelles era, naquele momento, o Gnico
civil a ocupar o cargo de Secretario de Seguranca Publica estadual, havendo rumores,
transmitidos nas noticias do jornal O Estado de S&o Paulo, de que o governo central fazia

pressdo para que Abreu Sodré nomeasse um militar para o cargo.®’°

86GRUPO CULTURAL VISITARA JAPAO, O Estado de S&o Paulo, 20 de setembro de 1967, p. 12.
8’MEIRELLES ACUMULA A SEGURANCA, O Estado de Sdo Paulo, 9 de abril de 1968, p. 4.
888SECRETARIADO SERIA MODIFICADO ESTE MES, 12 de maio de 1968, p. 4.

889MINISTRO DO INTERIOR VIRA A SAO PAULO, O Estado de S&o Paulo, 10 de agosto de 1968, p. 4.
S0HELY EFETIVADO NA SEGURANGCA PUBLICA, O Estado de S&o Paulo, 8 de maio de 1968, p. 5.
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O clima de 1968 na politica nacional foi de intensificacdo da repressdo e controles
ideoldgicos pela ditadura militar, tanto na esfera governamental quanto na social. Com a
chegada do grupo militar denominado “linha dura”®’* ao poder, sob o comando do General
Artur da Costa e Silva, houve uma guinada ainda maior da represséo politica com finalidade de
combater segmentos e individuos considerados subversivos, que, de acordo com a narrativa
oficial, estariam ja infiltrados como “inimigos internos”. O anticomunismo, ja presente
anteriormente, recrudesceu, tornando-se marca e mote central dos governos e da represséo
policial. Evidéncia para tanto é que os conceitos de “(contra)revolugdo” e “seguranga nacional”
adquiriram centralidade no discurso politico de entdo, tanto do governo federal como nos
estaduais. O general Albuquerque Lima, alias, foi considerado um dos expoentes dos chamados
militares “linha dura”.®’> Que Meirelles desfrutasse, aparentemente, de relagio proxima com
alguns nomes no comando do pais pode ser entendido como um requisito para sua atuacdo na

administracdo da seguranca publica de S&o Paulo, ja que n&o era militar de carreira.™

671As divisbes internas ao exército entre “linha dura” e moderados, “revolucionérios” e “legalistas”, embora
criticaveis, parecem reter capacidade explicativa — exatamente porque esses grupos assim se autoidentificavam
ou eram identificados pelos contemporaneos. Para as criticas a simplificagdo maniqueista entre “linha dura” e
“moderados”, cf. JOFILLY, 2008, p. 10.

672GASPARI, 2013.

73Por outro lado, as afirmacdes do jornal O Estado de Sdo Paulo devem ser, a principio, levadas em conta com
um pé atras. Ali, poderiam estar apenas reproduzidas afirmaces cuja finalidade era legitimar Meirelles no cargo.
Assim, a suposta “amizade” de Meirelles com os generais deve ser colocada em duvida, apenas servindo para
fortalecer sua permanéncia num cargo que & época era visto como préprio para alguém de patente. Ou, ainda,
poderiam ser enunciacgfes, meramente de aparéncia, para aparentar uma boa vizinhanga do governo Abreu Sodré
com os militares. Nesse sentido, o jornal poderia estar tentando propagar uma imagem de que o0 governo Abreu
Sodré detinha uma grande afinidade com a clpula do regime militar. Por fim, poderia ser um rumor sem
fundamento de verossimilhanca.
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Arquivo Pablico do Estado de Sdo Paulo - Memoria Pablica

Hely Lopes Meirelles na posse da secretaria de Seguranga Publica

A decisdo de Abreu Sodré de nomear Meirelles para o cargo parecia ser uma
resposta a pressao e crises relativas ao antigo titular da pasta, o Coronel Sebastido Ferreira
Chaves, cuja atuacdo suscitou um embate entre policia civil, policia militar e guarda civil. O
coronel Chaves, diga-se de passagem, era defensor da unificacdo das policias, provavelmente
pretendendo uma superioridade hierarquica da policia militar em relacédo a civil — 0 que gerava

o conflito entre as diferentes instituicBes policiais.

A hipdtese de que Meirelles teria sido ali colocado, quase de improviso, para lidar
com a crise na Seguranga Publica é fortalecida pela expectativa, projetada ao final de 1967, de
uma nomeacéo de Hely a pasta da Justica apds a substituicdo na do Interior.6’* Um indicativo

da tensdo preexistente na Seguranca Publica foi um dos primeiros discursos publicos de

674JUSTICA, O Estado de S4o Paulo, 26 de dezembro de 1967, p. 3.
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Meirelles no cargo, no qual frisou que ndo admitiria “atos de indisciplina” dentro da instituicao
policial. Ainda arrematou que exigiria “correcdo e probidade no desempenho da fungéo
policial” e que ndo tolerava “os corruptos, os aproveitadores de posicdo e os bajuladores.

Repudi-0s como elementos nocivos a administragio e ao Estado”.™

O problema institucional, contudo, parece ndo ter-se resolvido com a chegada de
Meirelles, pois, em junho de 1968, este chegou a proibir a “manifestagdo publica” de
autoridades policiais “referentes a assuntos politicos ou da administragio publica”.5® Além
disso, no mesmo més, Meirelles “expediu circular a todos os delegados”, na qual recomendava
“que se mantenham todos afastados de atividades politico-partidarias” durante as elei¢des que
ocorreriam 10go.5”” A “crise da policia” ainda era alardeada em julho de 1968 pelos jornais, que
questionavam se a defini¢do de Hely de quem seria “autoridade policial” (“a Policia Civil ou a

Forga Publica™) daria “novos rumos 4 crise ou a extinguira”.%®

Meirelles chegou a enfrentar pressao da propria forca policial. Um episodio claro
dessa tensao foi quando expulsou de seu gabinete a diretoria da “Associacao dos Funcionarios
Civis de Policia do Estado de Sido Paulo”. Em reuniao oficial, a diretoria da associagdo tentou
pressionar Meirelles, por meio de ameacas de mobilizacdo e uma convocacédo de assembleia da
classe, para aplicar o aumento de vencimentos de que tratava um decreto recentemente assinado
pelo governador. A resposta de Meirelles foi expulsar todos do gabinete, afirmando que, se a

convocagao ocorresse, ele iria chamar o Exército para “enfrentar a situagio” .87

Além desses problemas institucionais internos, a gestdo de Meirelles foi conturbada

devido ao inicio de atentados com explosivos, assaltos a banco e recorrentes manifestacdes

SSHELY NAO ADMITIRA ATOS DE INDISCIPLINA, O Estado de S&o Paulo, 11 de abril de 1968, p. 15.

§7HELY PROIBE DECLARACOES, O Estado de S&o Paulo, 1 de junho de 1968, p. 12.

S77DISCIPLINA POLICIAL, O Estado de Sdo Paulo, 26 de junho de 1968, p. 4.

678 A opinido do delegado, Antonio Ribeiro de Andrade, reconhecido como “perito” no assunto, era de que a policia
deveria seguir a linha da “descentralizacdo” e que teria de haver “melhor preparo técnico para o entrosamento
dos trabalhos”. Sua avaliacdo sobre Hely era favordvel, pois ele teria “duas grandes qualidades para poder
consertar os erros”: “conhecimento de Direito ¢ honorabilidade pessoal” (CRISE NA POLICIA ESPERA
DEFINICAO, O Estado de S&o Paulo, 2 de agosto de 1968, p. 14). Essa opinido, obviamente, era bastante
simpatizante com Meirelles, mas provavelmente ndo era representativa de todo o corpo policial e militar.

SSHELY EXPULSA DIRETORIA POR UM MAL-ENTENDIDO, O Estado de Séo Paulo, 20 de setembro de
1968, p. 14.
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estudantis, em grande medida incitados pela polarizagdo entre o governo autoritario e

movimentos de resisténcia. Nas palavras de Meirelles, anos mais tarde,

O terrorismo politico comegou em Sao Paulo no dia da minha posse na Secretaria da
Seguranca Pdblica, em dez de abril de 1968, com a primeira bomba sendo langada
contra o quartel-general da extinta Forca Pablica, hoje Policia Militar. Eu tomei posse
as 14h00 e a bomba explodiu as 23h00.58

Os atentados a bomba referidos foram contra o quartel-general do Il Exército.
Meses depois, houve outros atentados que atingiram inclusive o DOPS. Esses eventos acirraram
0s animos da elite paulistana, que cobrava insistentemente o andamento das investigacfes dos
casos. Devido ao esfriamento, em agosto de 1968, da investigacdo dos atentados a bomba
ocorridos no comec¢o do ano, que ndo poduziu muitos resultados na averiguacdo de suspeitos,
o jornal O Estado de S0 Paulo mais uma vez trazia a tona a “crise da policia”.%®! Poucos dias
depois da reportagem pressionar por a¢ao, procurando acalmar os animos do temor comunista,
a forca policial paulista promoveu varias prisdes de supostos envolvidos nos assaltos, os quais

estariam “por tras” de um “vasto plano contra-revolucionario” de acordo com Meirelles.%8?

O combate ao “terrorismo” e a “subversao” foi um elemento comum em grande
parte dos pronunciamentos publicos de Meirelles nesse periodo.®®® Sobre os “primeiros assaltos

99 ¢¢

a bancos em Sao Paulo”, ele afirmou terem sido praticados por “terroristas” “com o objetivo de

financiar a subversao”. Declarou também que os “€xitos seguidos levaram quadrilhas comuns
a imita-los” — embora assegurasse aos jornalistas que os “incidentes” estavam diminuindo.%®*
Em junho de 1968, ele denunciou, nos meios jornalisticos, o conhecimento de “um comité
terrorista composto de agentes das diversas correntes subversivas e de alguns politicos
cassados, tendo identificado todos os seus integrantes, na quase totalidade estranhos aos meios

estudantis”.®8® Em outro momento, negou a possibilidade de envolvimento de “qualquer militar

da ativa” nos “atentados e depredagdes”, admitindo, contudo, “a possibilidade de militares

80Entrevista concedida a Antonio Carlos Fon, publicada em FON, 1979, p.23.
88INAO PROGRIDEM AS INVESTIGACOES, O Estado de Sio Paulo, 17 de agosto de 1968, p. 40.
882HELY: QUASE TUDO ESCLARECIDO, O Estado de Sao Paulo, 23 de agosto de 1968, p. 34.

883Cf. SEGURANGA FALA DOS ATOS DE TERRORISMO, O Estado de Sao Paulo, 25 de junho de 1969, p.
12.

884TERROR ORIENTOU OS GOLPES INICIAIS, O Estado de Sdo Paulo, 26 de abril de 1969, p. 46.
88SHELY DENUNCIA ACAO TERRORISTA, O Estado de S&o Paulo, 25 de junho de 1968, p. 17.
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cassados estarem envolvidos” ou “orientando essa campanha terrorista”. No mesmo discurso,
o proprio Hely proclamou orgulhosamente o “perfeito entrosamento com o Exército” nas

operagBes policiais a seu comando. 5

O receio aos (supostos) atos do “terrorismo politico” reverberaram nas praticas
policiais, gerando uma l6gica institucional de combate de fogo contra fogo. Isso é perceptivel
no curso para a forca publica que ensinava como “preparar bombas superpotentes, minas e
armadilhas antipessoais usando apenas material caseiro”, do qual Meirelles participou da aula
inaugural. A légica do curso, de acordo com seu idealizador Anténio Carlos Villanova, era de
que sO “um perfeito terrorista esta tecnicamente apto a combater uma agdo terrorista”. Na
ocasido, Meirelles afirmou que “quando as técnicas de provocagdo estdo se aprimorando, €

necessario que a Policia também aprimore os métodos de represséo”.%’

O escalonamento da violéncia na instituicdo policial também se nota em outros atos
de sua gestdo. Em julho de 1968, Meirelles autorizou o uso de metralhadoras pelos policiais:
“se os terroristas usam metralhadoras (...) a Policia passara a usar metralhadoras para combaté-
los”, teria afirmado.%® Na oportunidade do pronunciamento publico, também refutou as criticas
que atribuiam a descentralizacao a piora do servigo policial, negando a existéncia de “crise” na

policia.5®

Foi na gestdo de Meirelles ainda que, de acordo com os jornais, se intensificaram
os patrulhamentos policiais em Sdo Paulo. Uma patrulha a cavalo na cidade e maior
policiamento dos bancos foram instituidos devido aos atentados e assaltos.®®® Essa possivel
intensificacao e aparelhamento das patrulhas ainda teriam de ser comprovadas por outras fontes,
ja que o jornal poderia estar divulgando uma simples propaganda da eficiéncia da Secretaria

sem correlacdo fatica.

8SHELY AGUARDA UNIAO CONTRA SUBVERSIVOS, O Estado de Sio Paulo, 27 de junho de 1968, p. 18.
887CURSO FORMA “TERRORISTAS”, O Estado de Sdo Paulo, 10 de maio de 1968, p. 15.

88pOL[CIA TAMBEM USARA METRALHADORAS, O Estado de Sdo Paulo, 21 de agosto de 1968, p. 15.
89 dem.

89pOLICIA BANCARIA, O Estado de Sao Paulo, 23 de abril de 1968, p. 12.
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De qualquer forma, o que é averiguavel é que Meirelles ndo parecia desconfortavel
em adotar a narrativa ou as praticas da “linha dura” em sua gestdo. Em marco de 1969, em
conformidade com o governo ditatorial, foi instaurada uma Comissdo Estadual de Investigacéo
(CEI) para apurar, nas palavras de Meirelles, “no ambito do funcionalismo civil e militar de S.
Paulo, a conduta de elementos corruptos, subversivos e ociosos com vistas a moralizagdo e a
revitalizagdo do processo revoluciondrio”. A comissdo caberia investigar os casos previstos no
Al-5.%9 Hely, em entrevista, afirmou que um dos 12 casos investigados de 1969 era “de uma
diretora de colégio estadual que por quatro vezes autorizou a representagéo, na escola, de uma
peca teatral preparada pelos alunos e que ridicularizava a figura do presidente, bem como o

Hino Nacional”.%92

Inclusive, a insisténcia em tratar o Al-5%°3 como um documento juridico renovador,
reforcando sua incorporacdo nas praticas administrativas concretas, também é indicativa de
uma afinidade com o autoritarismo da ditadura — ou a0 menos comprova a falta de desconforto
diante deste. A Secretaria do Interior enviou a todas as prefeituras paulistas “cOpia
mimeografada” da palestra proferida por Meirelles no XIII Congresso de Municipios, na qual
ele prestou “esclarecimentos acerca da aplicagdo do Ato Institucional n. 5 nos municipios,
analisando os itens da decisdo presidencial e suas implicagdes no &mbito municipal”®®. Foi
noticiado que, na fala, Meirelles “esclareceu que a Revolugdo pretende o bom emprego do
dinheiro publico e a moralizagao dos dirigentes administrativos, além do integral respeito a lei”.
“Um dos assuntos que maior atencdo despertou” teria sido o de que “o prefeito, mediante
deliberagdo superior, possa investigar até os servidores das Camaras” para entdo “serem eles
punidos pelo presidente da Republica com base no Ato 5”. A noticia ainda ressaltou o aspecto
“técnico” dos secretdrios que palestraram no congresso.’® Por fim, outro exemplo do

colaboracionismo de Meirelles com o governo autoritario e as praticas de repressdo foi mesmo

891CEI VAI INICIAR SEUS PROCESSOS, O Estado de S&o Paulo, 12 de margo de 1969, p. 4.
892HELY REVELA ACAO DA CEl, O Estado de S&o Paulo, 26 de abril de 1969, p. 4.

593para uma analise historico-juridica desse Ato Institucional, e outros atos normativos outorgados pela ditadura,
cf. PAIXAO, 2020. Para um estudo complementar, ver BARBOSA, 2012.

84| MPLICACOES DO Al-5, O Estado de Sao Paulo, 30 de abril de 1969, p. 4.
895SECRETARIOS FALAM, O Estado de S&o Paulo, 20 de abril de 1969, p. 30.
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seu pedido publico pela “colaboracio civil” contra os “atos de subversdo e terrorismo” - No

caso, para aumentar a rede de informantes da policia.®%

Um texto com suas consideracdes sobre o Al-5 merece destaque. Divulgou-o0 a Revista
de Procuradoria do Rio de Janeiro, que ja havia publicado vérios trabalhos de Meirelles. No
artigo, o Ato Institucional N° 5 foi conceituado como equivalente a “Emenda Constitucional
transitoria, editado em carater e forma excepcionais, em razdo de fatos comprometedores da
seguranca nacional e contrarios aos objetivos da Revolu¢do de marco de 1964”. O autor ndo
parou por ai, afirmando ainda que seria “ato revolucionario, que se legitima a si mesmo, €
invest(iria) o Presidente da Republica de poderes extraordinarios para governar o Pais e manter

a ordem instituida”.5%’

Por um lado, Meirelles entendeu que o “Ato” teria ‘“vigéncia transitoria” — por
conseguinte, “as Constituigdes e as normas por €le alteradas” seriam reestabelecidas “em sua
plenitude quando” da sua revogagdo. Por outro, também nao deixou de destacar que os seus
efeitos subsistiriam enquanto atos juridicos perfeitos®®. Essa interpretacdo do ato institucional
como emenda constitucional transitoria era compativel com a narrativa de boa parte dos
udenistas, que acreditavam, ou diziam acreditar, no breve retorno a democracia assim que a
ditadura pusesse ordem no pais. No restante do artigo, tratou de analisar de forma pretensamente
neutra as mudancas causadas pelo Al-5. Na forma de breves comentarios, destacou as alteracGes

que o Al-5 provocou na constituicdo e na ordem juridica.

O tratamento juridico do Al-5 como emenda constitucional pode ser visto como uma
tentativa de lidar sobria e tecnicamente com um documento ditatorial, no caso, legitimando-o.
J& o discurso “revoluciondrio”, que aparecia regularmente na fala de Meirelles enquanto
Secretario da Seguranca Publica, também foi parar nas paginas de seu trabalho intelectual.
Mesmo que a expressividade desse discurso “revolucionario” seja menos acentuada que a de

outros juristas mais inseridos nos jogos palacianos de poder e mais propensos ao autoritarismo

89%A POLICIA VAI EDUCAR, O Estado de S&o Paulo, 29 de julho de 1969, p. 17.
8"MEIRELLES, 1969, p.1.
%8| dem, p. 2ss.
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(como Alfredo Buzaid), a sua presenca diz muito sobre as adaptacdes que Meirelles aceitou

realizar em sua argumentacdo juridica.

Ainda em sua gestéo, ao final de 1968, comecou-se a rumorizar sobre assassinatos
cometidos por um grupo, apelidado de “Esquadrdao da Morte”, formado por agentes da policia,
que executava pessoas supostamente envolvidas com o crime organizado. Meirelles negou
publicamente a existéncia do “Esquadrio da Morte” “institucionalizado” em Sao Paulo.
Afirmou nao haver “nenhum esquadrao, ou grupo, ou pelotao, instituido para liquidar bandidos,
como se esta divulgando em alguns setores da imprensa”. As mortes recentes de “marginais”

foram atribuidas a “brigas de quadrilhas, principalmente entre os traficantes” e, de acordo com

Meirelles, nada indicaria qualquer envolvimento da policia.®

Abreu Sodré e Meirelles primeiro negaram a existéncia; depois, o envolvimento
oficial com o “Esquadrdo da Morte” — e 0 seguiram fazendo mesmo anos depois do fim do
governo.’® Tais atitudes, contudo, mais do que demonstrarem apoio ao regime, indicam o
intuito de resguardar a si mesmos em possiveis futuras responsabilizacdes. Investigacdes
posteriores, em grande medida empreendidas pelo procurador Hélio Bicudo, comprovaram a
existéncia do “Esquadrdo da Morte” e o envolvimento de agentes policiais — mas ndo o de

Meirelles e Abreu Sodré.

Se houve algum desconforto na repressdo aos ‘“subversivos”, este parece ser
sutilmente percebido quanto as manifestacGes estudantis. Algumas manifestacdes da segunda
metade de 1968 valem a menc¢édo. A primeira, ocorrida em 3 de outubro de 1968, foi a conhecida
“batalha de Maria Antonia”. Tratou-se de conflito entre grupos de esquerda, que ocuparam a
Faculdade de Filosofia, Ciéncia e Letras da USP, contra grupos de direita, cuja maioria dos
membros tinha filiagdo com a Universidade Presbiteriana Mackenzie. As duas instituicdes,
localizadas na rua Maria Antbnia, eram vizinhas e o local foi palco de vérias passeatas e
manifestacdes. O conflito teria sido aticado quando um estudante da Mackenzie atirou um ovo

podre nos alunos que cobravam pedagio na rua, arrecadando dinheiro para evento da Unido

8991 E NAO CRE NO ESQUADRAO, O Estado de S&o Paulo, 12 de dezembro de 1968, p. 25.

"00Essas posturas foram estudadas em tese recente, utilizando os jornais como fonte, cf. FERNANDES, 2018,
p.119 ss.
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Nacional Estudantil (UNE). A agresséo foi revidada com pedras e tijolos. Logo, o conflito
estourou, com uso de foguetes, rojées, coquetéis Molotov e tiros. Como consequéncia do
embate, que contou com a intervencdo policial, o prédio da USP foi incendiado e os alunos
tiveram de encontrar outra sede para suas atividades. O evento provocou a morte de um

secundarista, chamado José Guimaraes.

O Conjunto Residencial da Universidade de S&o Paulo (CRUSP) foi ocupado, uma
semana depois, pelos alunos, numa manifestacao que durou 4 horas e terminou “sem vitimas”,
de acordo com Meirelles.”®* A imprensa, ele afirmou que as “reivindica¢des” estudantis eram
“plenamente aceitdveis”, mas inaceitaveis seriam “os métodos de violéncia empregados, nao
por estudantes no verdadeiro sentido da palavra, mas por mercenarios da subversao”, os quais

constituiriam, na sua visao, minoria.’%?

A ambiguidade da resposta publica pode ser sinal de desconforto com a repressao
a estudantes, vindo de alguém que havia ativamente defendido, alguns anos antes, um grupo de
alunos do curso de Engenharia de Sdo Carlos da reprimenda da congregacdo dos professores
ap6s uma avaliagdo dos docentes.”®® Por outro lado, ndo é insignificante a experiéncia de
resisténcia que Meirelles vivenciou na Faculdade de Direito durante o Estado Novo. Mais que
esses motivos, porém, tambem pesava o fato de agora estar tratando de pessoas muito proximas

ao seu estrato social, inclusive possivelmente filhos ou filhas de conhecidos.

Menos simpatico a causa estudantil foi Meirelles em outro caso ligado a UNE,
ocorrido quase uma semana depois da ocupacdo do CRUSP. Quando da apreensdo em massa
numa reunido de ex-participantes da UNE, em que 712 pessoas foram detidas, Meirelles opinou
que as provas materiais (as quais consistiam no descobrimento da posse de armas, planos de
resisténcia e cartas a organizagdes comunistas em Cuba) “permitem enquadrar” os detidos na

Lei de Seguranca Nacional.”*

I TUMULTO DE 4H TERMINA SEM VITIMAS, O Estado de S&o Paulo, 9 de outubro de 1968, p. 36.
72HELY CONDENA MINORIA SUBVERSIVA, O Estado de S&o Paulo, 6 de outubro de 1968, p. 10.
030 evento foi recordado por AZEVEDO, 1997, p. 123.

74ARMAS INDICAM CLANDESTINIDADE, 16 de outubro de 1968, p. 34.
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A0 menos a operagao durante a “batalha de Maria Antdnia” gerou uma sindicancia
contra os oficiais envolvidos, que sairam impunes. Anos mais tarde, em entrevista, um membro
do Comando ao Combate Comunista (CCC) e da futura Operagdo Bandeirantes, renomado por
sua truculéncia, Raul Nogueira (apelidado de Raul Careca), alegou que a impunidade fora

assegurada por meio de ameacas diretas a Meirelles:

A sindicancia ndo deu em nada porque nés nos reunimos na Operacdo Bandeirante e
de 1a um de nés telefonou para a Secretaria de Seguranca para deixar um recado ao
secretario Hely Meirelles. Ao mesmo tempo, os motores das viaturas foram ligados e
ficamos acelerando ao maximo. Aquele ronco era um recado. Ao telefonem o aviso:
‘Depende do senhor...”.”%

Tal relato, embora deva ser levado em conta, também pode ser questionado. A
memoria do entrevistado pode, depois de tantos anos, ter falhado, ndo sendo confiavel. No
relato, Raul Careca mencionou a “Operacdo Bandeirantes”, que ainda ndao havia sido
estabelecida — o que situaria o relato em periodo posterior ao da gestdo de Meirelles. Poderia,
todavia, o entrevistado ter se referido somente a localidade em que futuramente seria instalada
a OBAN: o numero 1030 da rua Tomas Carvalhal, nos fundos do 36° distrito policial, em Séo
Paulo. De qualquer forma, € duvidoso que o secretario de Seguranca Pablica, mao direita do
governador, de personalidade truculenta e aficionado por caca a corrupcédo, tenha se sentido
ameacado por um grupo de oficiais da policia. A probabilidade de Nogueira estar tentando
aliviar a barra de Meirelles, que ja havia morrido a época do relato, parece fraca. Por fim, a
hipdtese de que o relato ndo passe de uma invencéo, tentando emular virilidade e certa esperteza

do relator, ndo pode ser descartada.

A racionalizacdo burocratica foi outro ponto reiterado por Meirelles na chefia da
Seguranca Puablica estadual, de forma similar a sua atuacdo na pasta anterior. Um de seus
primeiros atos foi uma reforma de quadros na policia e a nomeagao de 147 escrivies.’® Depois,

mais 280 nomeagdes de “escrivaes concursados” no mesmo ano, “dotando a Pasta de todos os

705 entrevista estd em SOUZA, Percival, 2000, Autdpsia..., p. 380. Até que ponto o relato é confidvel, porém,
ainda ¢ bastante questionavel.

"®HELY: REFORMA VAI PROSSEGUIR, O Estado de Sdo Paulo, 16 de abril de 1968, p. 17.
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recursos materiais e humanos para que o0 esquema de descentralizacdo funcione

integralmente”.”%’

Mais uma vez, o mote foi a “descentralizacdo”. Em entrevista coletiva, Meirelles
afirmou que a descentralizacdo era “uma estratégia de execu¢do moderna adotada com bom
proveito em todos os setores da administracdo”.’®® Aqui, as afirmagdes buscavam contrastar um
modelo antiquado e centralizado de comando com uma estrutura pretensamente racionalizada

e descentralizada.

Ao contrario do antigo detentor da pasta, que defendia a “unificacdo” das policias,
Meirelles defendeu a tese de “integracdo” das policias. No “I Seminario de Seguranca
Interna”’®, realizado em Brasilia em fevereiro de 1969, Meirelles esclareceu que a tese era de
“integracdo dos orgdos de seguranga interna, com cooperagdo reciproca entre Orgaos e
autoridades federais, estaduais e municipais, mediante convénio bilateral” — ndo devendo ser
confundida com a proposta da unificagdo. Uma das medidas dessa “integracdo” seria a criagdo
de um “6rgdo estadual de seguranga”, “integrado por representantes de sua Pasta, Policia
Militar, Policia Federal e Servigco Nacional de Informacdes, com possibilidade de participacdo
de elementos das Forgas Armadas”. A tese foi aprovada no evento e encaminhada ao Ministério

da Justica para “posterior regulamentacio”.’°

Para além da promocao dessa “integragao”, Meirelles também idealizou reformas

legislativas para a seguranca publica, no sentido de redigir um “cédigo da policia”, que

"97Nas palavras do proprio Meirelles, cf. NOMEADOS MAIS 280 ESCRIVAES, O Estado de S&o Paulo, 30 de
abril de 1968, p. 19.

T8DESCENTRALIZACAO CONTINUA, DIZ HELY, O Estado de S&o Paulo, 19 de abril de 1968, p. 12.

7990 evento foi organizado pelo ministro da Justica, Gama e Silva, e pelo general Carlos de Meira Mattos, chefe
da Inspetoria Geral das Policias Militares. Dentre os participantes, estavam “todos os secretérios de Seguranca
Publica, os comandantes das Policias Militares e os superintendentes regionais da Policia Federal” (JOFILLY,
2008, p. 30). Este foi um marco para a sistematizacdo da repressao autoritaria, sendo lembrado como o pontapé
inicial do desdobramento que levou a criacdo da Operacdo Bandeirantes (cf. idem e FON, 1979, p. 18-19).

"OHELY ESCLARECE A TESE DA SEGURANCA, O Estado de S&o Paulo, 12 de fevereiro de 1969, p. 34. Ao
final desse evento o general Meira Mattos afirmou que caberia “a esta geracdo responder o desafio do
subdesenvolvimento”. “A seu ver, a geragdo atual ¢ a que tem de promover o desenvolvimento do Pais” afirmava
o repérter que cobriu o evento (cf. DESAFIO, O Estado de S&o Paulo, 9 de fevereiro de 1969, p. 10). Estas ideias
sdo interessantes porque ligam diretamente a questdo da autopercepcdo periférica do pais (aqui categorizada
como subdesenvolvimento) com as propostas de tecniciza¢do da administracdo de Meirelles. O general Matos,
alias, supostamente mantinha amizade com Hely.
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substituiria “toda a legislagdo ordinaria referente a Policia de Sao Paulo”.”** Hely projetou,
ainda, uma reforma estadual das delegacias, as quais seriam reclassificadas, dando a cada cidade
ou bairro “a delegacia que merece, com base no tamanho de sua populacdo e no indice de
criminalidade”. Adicionalmente, “as promocdes nas carreiras policiais civis” deveriam ser
“disciplinadas e os novos cargos (...) preenchidos apenas por concurso”.”*2 Além disso, foram
instituidos por portaria “modelos de plantas (arquitetonicas) padrdes a ser adotadas doravante

na construgio de Cadeias e Delegacias” de policia no interior do estado.’*3

Alguns outros exemplos da tentativa de racionalizacdo e tecnicizacdo das
instituicOes, de acordo com os jornais, podem ser mencionados. Com fim de suprir a “caréncia
de elemento humano para o policiamento da Capital e do Interior”, Hely baixou ato
determinando ““a retirada de policiais das funcdes estranhas ao servico e seu emprego nas
missdes especificas de policiamento”.”** Em julho de 1968, Meirelles escreveu um parecer,
aprovado pelo governador, sobre a necessidade de “instalagao de equipamento de computador
eletronico da Policia e o treinamento de pessoal para os servicos de operagdao”. Foram
autorizadas também verbas para a formagao de “comissdo encarregada da execugao de medidas
propostas para a instalacdo e criacdo do Centro de Processamento de Dados, como 6rgao da
Policia Técnico-Cientifica”.”*® Os noticiarios também propagavam que, por pedido de
Meirelles, institui-se o uso de “fichas” para “documentar as detengdes”, as quais deveriam ser
preenchidas com dados dos apreendidos.”*® No entanto, essa pratica é anterior a sua gestdo. Por
fim, noticiou-se a exoneracao de 48 policiais por motivos diversos, como e.g. “por recebimento

de propina”, “por mau comportamento por mais de dois anos” e “por faltar ao servico sem causa

justificavel, mais de 60 dias”.”*’

"POLICIA VAI TER CODIGO, O Estado de S&o Paulo, 27 de julho de 1968, p. 11. Os trabalhos para o “codigo
policial” ficaram a cargo de José Afonso da Silva.

2A NOVA POLICIA JA TEM NOVOS PLANOS, O Estado de Sao Paulo, 26 de abril de 1969, p. 13.
"3CADEIAS E DELEGACIAS VAO SER PADRONIZADAS, O Estado de S&o Paulo, 1 de abril de 1969, p. 21.
"14pOLICIAIS VAO SO POLICIAR, O Estado de S&o Paulo, 11 de julho de 1968, p. 15.

"5pOLICIA VAI TER CEREBRO ELETRONICO, O Estado de S&o Paulo, 7 de julho de 1968, p. 30.
"8FJCHAS SAO INSTITUIDAS, O Estado de So Paulo, 8 de agosto de 1968, p. 19.

ITEXONERADOS 48 POLICIAIS, O Estado de Sé&o Paulo, 3 de maio de 1969, p. 13.
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O proprio “Servico de Identificagdo da Secretaria de Seguranca Publica” foi
aparentemente reestruturado por determinagao de Meirelles, “visando aumentar a eficiéncia e
o rendimento dos varios 6rgaos que o compde”. Os “estudos para a moderniza¢do” do servigo
foram atribuidos a um grupo de trabalho que elaboraria as diretrizes da reforma.”*® Um dos
supostos resultados foi que o tramite para expedicdo de cédulas de identidade, ap0s as reformas,
passou a levar apenas uma semana (ndo mais dois meses, como antes). A burocracia para a

retirada dos documentos também foi simplificada, exigindo menos documentago.’*°

Muitos mais que atestarem reais conquistas de eficiéncias, as noticias dos jornais
indicam os esforgos de uma construcdo de imagem de Meirelles como um gestor técnico e
diligente. Se essa imagem corresponde a mudancas de fato, apenas um cruzamento maior de

fontes e dados poderia comprovar.

A aversdo ao empreguismo politico se fez igualmente presente, assim como na
gestdo anterior, em seus pronunciamentos no novo cargo. Indicio disso encontra-se nas poucas

palavras que Hely proferiu aos delegados recém aprovados em concurso, em marco de 1969:

Vocés se tornaram delegados de Policia gracas apenas ao meérito préprio e ndo ao
protecionismo. Agora que ja sdo profissionais da Policia, quero dizer que sou um
secretario chato, que a frequéncia desse curso é obrigatéria e o regime é militar:
primeiro cumprir a ordem para depois reclamar.”?°

A descentralizacdo, a racionalizacdo burocratica e certa aversdo a politicos foram
tracos presentes em suas obras intelectuais anteriores, que agora ganhavam vida na acao
administrativa. Além dessas ideias, em moldes bastante similares aos pregados em seu livro de
direito municipal, Meirelles efetivou repressao a prostituicdo por meio da retirada dos alvaras
dos estabelecimentos utilizados para o meretricio, além de operacdes de prisdes individuais,
numa “campanha da moralizagdo”.”?* Claro, todas essas praticas possuiam limitagdes na sua
efetivacdo, raramente operando perfeitamente ou trazendo os resultados imaginados:

dependiam de materiais e quadros disponiveis, além de estarem sujeitas a conjuntura politica

"8SECRETARIA PROMOVE REFORMAS, O Estado de Sdo Paulo, 21 de agosto de 1968, p. 14.
"ISIDENTIDADE EM UMA SEMANA, O Estado de Sdo Paulo, 21 de janeiro de 1969, p. 19.
"20HELY FALA A DELEGADOS, O Estado de Sao Paulo, 11 de margo de 1969, p. 18.
IMORALIZACAO, O Estado de Sio Paulo, 25 de maio de 1968, p. 11.
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tanto nacional quanto local e institucional. Mas o relevante aqui é algum esforgco de Meirelles

em dar vida na pratica administrativa aos projetos que idealizou na dogmatica.

As pautas da descentralizagdo, racionalizacdo, aversdo ao &mbito politico e combate
ao “terrorismo” poderiam até ser combinadas em projetos de reforma mais amplos. Em junho
de 1969, Meirelles voltou a conceber uma reforma total da forga publica paulista, “desde o
sistema de policiamento de rua (...) até os 6rgaos de comando e administragdo”. Para tanto,
criou um grupo de trabalho para fazer estudos sobre a reorganizagdo.’?? O projeto foi assinado

pelo governador Abreu Sodré em julho de 1969.

Na ocasido da assinatura, Meirelles proferiu discurso sobre a necessidade da
reforma no “momento exato” em que se ‘“esta a exigir de todo cidaddao e, em especial, do
governo, firmes atitudes de defesa e decidida tomada de posi¢do contra o crime comum, 0
terrorismo e a subversdo”.”?® A nova regulamentacio seguiria 0 modelo da “descentralizagio
territorial”, impondo um numero proporcional de efetivo de acordo com as circunstancias de
cada localidade, como a quantidade de populacéo e o indice de criminalidade local. Assim, a
reforma atacaria, de acordo com Meirelles, “o favoritismo” e “a perseguigdo politica” ao mesmo
tempo que evitaria a “superpopulagdo (de efetivo) em cidades confortaveis e caréncia em

localidades longiquas e desprovidas de recursos, embora com maior incidéncia criminal”.’?*

Uma falha eliminada da legislacdo, segundo o discurso, foi a “definicdo de
competéncia das chefias policiais, notadamente do delegado geral e dos delegados seccionais”,
evitando a acumulagdo de “atribui¢des de policia” com “as de direcdo e orientagdo de seus
subordinados”.”?® A reforma também efetivaria uma reorganizacdo da legislagdo policial desde
1928, ano da ultima reforma total, organizando a legislacdo esparsa do assunto. A reforma

procurou estabelecer uma hierarquia dentro das reparticbes policiais, transformando o

22TUDO VAI MUDAR NA FORQA PUBLICA, O Estado de Sdo Paulo, 12 de junho de 1969, p. 23.
"ZHELY PROMETE OBTER EXITOS, O Estado de S&o Paulo, 25 de julho de 1969, p. 14.

24|dem.

25| hidem.
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delegado-geral em “comandante da Policia Civil” e distribuindo as reparti¢des de acordo com

a divisdo distrital das regides.’?

O jornal O Estado de S&o Paulo divulgou avaliagcbes diferentes da atuacdo de
Meirelles no cargo. Por um lado, houve elogios a busca de “eficiéncia” de sua gestdo, que
estaria “planejando um trabalho de larga envergadura, comegando de baixo para cima”.’?’ Mas
também havia criticas. Por exemplo, o politico Mantelli Neto alegou, em setembro de 1968,
que Hely seria um “homem de gabinete, ndo identificado com o cargo”, demandando a sua
substituicdo.””® Em nota de junho de 1969, outro comentarista criticou a demora das reformas
de Hely, devido a aposta nos estudos de preparagédo prévia a tomada de decisdo. A nota alegava
que “ndo nos tem faltado (...) estudos e mais estudos sobre a reorganizagado e o reaparelhamento
da policia, sem que desses esfor¢os, nos quais tém colaborado até mesmo autoridades e técnicos

estrangeiros, resultem melhorias ponderaveis em favor da eficiéncia” na institui¢do policial.’?®

No periodo, houve até tentativas de continuar sua carreira como professor.
Meirelles chegou a assumir temporariamente a “catedra de Direito Administrativo da Faculdade
de Direito de Sdo Bernardo”, proferindo a primeira aula em 15 de abril de 1968.7%° A catédra
foi abandonada, muito possivelmente por causa da atuacdo de Meirelles na vida pablica. A sua
atividade como palestrante também foi parcialmente prejudicada, tendo menos tempo para
proferir conferéncias e ofertar cursos. Em fevereiro de 1969, contudo, abriu o ciclo de estudos
da 26 “Semana de Estudos Policiais” na Escola da Policia em Sao Paulo, com palestra A nova
organizacdo da Policia paulista”™®. Se por um lado o cargo retirou tempo de Meirelles para
essas atividades, também reforcou sua inser¢do no meio de formacéo institucional policial e

militar.

7267 NOVA POLICIA VAI SER ASSIM, O Estado de S&o Paulo, 30 de julho de 1969, p. 15.
2IMELHORIA DA POLICIA, 22 de junho de 1968, p. 9.
728PASTA DA SEGURANCA, O Estado de Sdo Paulo, 24 de setembro de 1968, p. 4.

"REORGANIZACAO E REAPARELHAMENTO POLICIAIS, O Estado de S&o Paulo, 13 de junho de 1969, p.
3

"0HELY PROFERE AULA INICIAL, O Estado de Sdo Paulo, 17 de abril de 1968, p. 18.
BIHELY VAI ABRIR CICLO DE ESTUDOS, O Estado de S&o Paulo, 28 de fevereiro de 1969, p. 11.
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A saida de Meirelles do cargo de Secretério de Seguranca Publica ocorreu em
agosto de 1969. Ha indicios de que foi por pressao do governo central que houve a substituicéo
de Meirelles na secretaria de seguranca publica. No jornal O Estado de S&o Paulo, noticiava-
se que, de “acordo com informagdes de fonte fidedigna, o governo federal teria decidido por
em pratica um novo esquema para a manutengdo da seguranga interna no Pais”, em que
prevaleceria a entrega “em todos os Estados, das pastas de Seguranca Publica ou equivalentes

a oficiais das Forcas Armadas”.”®2

As proclamagdes publicas de Meirelles procuraram abafar o alarde com a
substituicdo. Teria afirmado ndo saber “porque tanta celeuma em torno de” sua “saida da
Secretaria da Seguranga”, pois ele seria o “secretario mais facilmente substituivel” e nao tinha
“apego ao cargo”. Reagindo a afirmagdo de que sua substituicao seria parte “de um plano geral”
“tracado pelo governo federal”, Meirelles afirmou que “se o0 assunto ¢ de interesse da seguranga

nacional, abstenho-me de comenta-lo por 6bvias razes”.”

No seu discurso de despedida, Meirelles reiterou a narrativa: “hoje, os imperativos
da seguranca nacional aconselham a que seja desempenhado — o cargo de secretario da
Seguranca Publica — por um militar da reconhecida capacidade como v. exa.”, dirigindo-se ao
seu sucessor. Ao fazer o balanco de sua gestao, afirmou que foi “curta no tempo, mas repleta
de episodios politico-sociais, de agitacGes ideoldgicas e de ocorréncias de uma nova

modalidade criminal organizada que aluiram as estruturas tradicionais da velha Policia”.”*

O sucessor de Hely foi o general Olavo Viana Moog, que foi empossado no cargo
no dia 29 de agosto de 1969.”° A substituicdo do civil pelo militar no cargo estratégico parecia
de fato fazer parte de um plano de reconfiguracdo nacional da repressao a “subversao”. Este foi
organizado nos bastidores da politica de Brasilia, proposto pelos generais “linha dura” em

conjunto com o ministro da Justica Gama e Silva, e (ao que indicam os estudos) imposto aos

732PLANO GERAL AFASTA HELY, O Estado de Sao Paulo, 29 de julho de 1969, p. 46.
"3SODRE MANTEM SILENCIO, O Estado de S&o Paulo, 30 de julho de 1969, p. 34.
3MOOG E CONFUNCIO PROMETEM ACAO, O Estado de S&o Paulo, 30 de agosto de 1969, p. 46.

350 general Moog, porém, nao foi o primeiro a nome elencado para o cargo. Meirelles enviou antes convite, a
pedido de Abreu Sodré, ao general Figueiredo para assumir a pasta, que recusou a oferta (cf. FIGUEIREDO
NAO ACEITOU A PASTA, O Estado de Sao Paulo, 2 de agosto de 1969, p. 4).
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estados.”® Essa imposicéo valeria ainda mais em S&o Paulo, a capital que era considerada pelos
proprios militares como “o centro de irradiagdo dos movimentos de contestagdo violenta ao
governo”, devido as manifestagdes e atentados ja mencionados.”®’ Tal reconfiguragio deu
ensejo a implantacdo da “Operacdo Bandeirantes” e a institucionalizacdo do Destacamento de
Operacdes de Informacdo — Centro de OperacOes de Defesa Interna (DOI-CODI), 6rgdo
responsavel pelas investigacoes e pela tortura de suspeitos de envolvimento com a luta armada.

O delinear final do novo sistema em Brasilia e a saida de Meirelles ndo significam
que ignorasse a construcdo do novo aparato institucional da repressdo da Ditadura. Pelo
contrario, tanto ele quanto Abreu Sodre participaram pessoalmente do ato solene de criacdo do

6rgéo.”®

Meirelles, em entrevista ao jornalista Antonio Carlos Fon, anos mais tarde, ndo
parecia embaracado ao tratar do assunto. Afirmou ter recebido, “em fins de 1968, se ndo me
falha a memoria”, a “ordem para a montagem de um organismo que reunisse elementos das trés
forcas armadas, da policia estadual e da Policia Federal para o trabalho especifico de combate
a subversao”, durante “uma reunido de todos os secretarios de Seguranga Publica do pais,
realizada em Brasilia”. A memoéria de Meirelles talvez aqui falhasse um pouco, pois parecia
estar se referindo ao “I Seminario de Seguranga Interna”, ocorrido em fevereiro de 1969, no

qual inclusive apresentara proposta de formalizacao juridica do 6rgdo. Na mesma entrevista,

38Cf. JOFILLY, 2008 e FON, 1979.

8TFON, 1979, p. 16.

38Como relata Jofilly: “O ato solene de fundagdo do novo 6rgéo, ocorrido em 1° de julho de 1969, foi prestigiado
por diversas autoridades civis e militares do estado de S&o Paulo, assim como personalidades do mundo dos
negocios: “A inauguracdo da Oban teve direito a coquetel e salgadinhos, expressiva presenca de empresarios, 0s
convidados de honra que iriam financiar tudo aquilo”. De acordo com o jornalista Antonio Carlos Fon, nesse
momento se “encerrava Um processo de cinco anos de discussdes sobre o papel a ser desempenhado pelas forcas
armadas na manutenc¢do da seguranca interna”. Venceu o argumento dos setores militares que eram favoraveis
a um engajamento “total, ideologico e operacional das For¢as Armadas na luta anti-subversiva”, contrario aos
que sustentavam que tal intervencéo apenas se justificaria em caso de insurreigdo aberta e de insuficiéncia dos
efetivos das Policias Civil e Militar para conté-la” (2007, p. 31). Como destacou a autora: “Entre as
personalidades presentes, destacam-se o governador do Estado, Roberto Costa de Abreu Sodré, o secretario de
Seguranca Publica, Hely Lopes Meirelles, e o general José Canavarro Pereira, comandante do Il Exército”
(idem).
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Meirelles alegou que o0 Ministro Gama e Silva e o General Matos “afirmaram que a ordem tinha

origem em uma decisdo tomada no préprio Palacio do Planalto”.”®

Ao ser questionado pelo entrevistador se ele havia deixado a secretaria “por ser

contrario a violéncia”, Meirelles respondeu:

N4o. E verdade que eu sempre fui contra a violéncia, mas a minha saida nio se deveu
a qualquer desentendimento neste sentido com os governos estadual ou federal, mas
sim para atuar na area da Justica, que julgava mais adequada a minha formacao
profissional de ex-juiz de Direito.”°

4.3 De Volta a pasta do Interior, e Nomeagéo a de Justica

Na verdade, Meirelles ndo foi instantaneamente movido a pasta da Justica. Com a
sua substituicdo na da Seguranca Publica, Hely foi primeiro restituido a Secretaria do Interior.
Em discurso, Meirelles declarou que seu “lema” seria “planejamento para o desenvolvimento,
pois no mundo atual, ndo h& mais lugar para a improvisacao e o empirismo administrativo, nem

para a politiquice improdutiva e eleicoeira”.”*

Voltando a pasta, um dos primeiros atos de Meirelles foi a organizacao de um curso
sobre “orcamento-programa”, que seria lecionado nas proprias dependéncias da Secretaria do
Interior, com participacdo de “autoridades municipais das dez regides administrativas do
Estado”. O objetivo do curso era ensinar os administradores a elaborar suas propostas
or¢amentdrias, fomentando o “planejamento racional de gastos para propiciar o

desenvolvimento das cidades”.

O curso foi apresentado com o auxilio de projecdes “audiovisuais” e por meio de
“historinhas”.”*? O conceito de “or¢amento-programa’ era uma tentativa de unir o planejamento

ao controle or¢amentario, pois ele seria a “expressdo financeira de um plano de governo para

3FON, 1979, p. 18.

7401dem, p. 26.

"IPLANIFICACAO, META DE HELY, O Estado de Sio Paulo, 30 de agosto de 1969, p. 46.
"2CURSO ENSINA A FAZER ORCAMENTO, O Estado de Sdo Paulo, 10 de setembro de 1969, p. 16.
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cada exercicio”. Dessa forma, o orgamento estaria vinculado a uma série de objetivos correlatos
ao planejamento governamental. Este deveria ser efetivado junto com uma “mensagem
orgamentaria”, que seria “a exposi¢ao circunstanciada da situa¢do econdmico-financeira que
acompanha a proposta orcamentaria”, apresentando uma série de dados técnicos de questdes

financeiras e justificativas para as tomadas de decisdo nesse ambito.”*®

O evento acabou se tornando objeto de contenda politica, quando a chapa
denominada “municipalista”, que era “concorrente” a de Abreu Sodré “ao diretorio regional da
ARENA”, enviou um telegrama ao Ministro Gama e Silva, acusando o curso de ser um “meio
de pressao politica sobre prefeitos”. Em nota publica da Secretaria, Meirelles defendeu o curso,
alegando ndo se tratar de atividade politica, “ndo havendo lugar (...) para atividades estranhas
as exposigoes técnicas programadas”. Definiu o curso como ‘“atividade de rotina”, ‘“cuja
finalidade é a da prestacdo de assisténcia técnica aos Municipios atraves de certames, aulas e
exposicdes orientadoras dos prefeitos, vereadores e funcionarios municipais”. Em continuagéo,
rebateu as acusagdes como “falsas”, reprovando-as por tentar “intimidar prefeitos e tumultuar
a administracdo do Estado, num gesto impatriotico de elementos mais preocupados com seus
interesses pessoais do que com a melhoria da administragdo publica”. Na resposta, utilizou a

semantica da “revolugdo” para se defender:

Trabalhar pela Revolucdo ndo é langar confusdo e suspeita sobre autoridades que
cumprem os seus deveres funcionais e atendem as leis vigentes no Pais, como essa
que regula a elaboragdo dos or¢amentos municipais, até hoje ndo aplicada em sua
plenitude por falta de orientagdo técnica, que agora esta sendo dada pelo governo do
Estado, nesta Secretaria.”**

A nota terminava com tom decidido: o curso continuaria. Meirelles tomava
responsabilidade dessa decisdo, colocando-se “a disposi¢ao de qualquer 6rgao ou autoridade

competente para investigagdes”.’#

"“ORCAMENTO-PROGRAMA, A AULA PARA PREFEITOS, O Estado de S&o Paulo, 11 de setembro de 1969,
p. 26.

4SODRE E HELY REPELEM A ACUSACAO DOS ADVERSARIOS, O Estado de S&o Paulo, 11 de setembro
de 1969, p. 4.

5SODRE E HELY REPELEM A ACUSACAO DOS ADVERSARIOS, O Estado de S&o Paulo, 11 de setembro
de 1969, p. 4.
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Havia, neste momento, até cogitacdo de encerrar a pasta da Secretaria do Interior,
anexando-a & do Planejamento. Os rumores corriam nos meios jornalisticos e foram
confirmados por Meirelles, que acreditava que a “extingdo” da Secretaria acarretaria vantagens,
“inclusive de ordem econdmica”, pois as suas tarefas seriam levadas a cabo pelo CEPAM, sem
a exigéncia de gastos “com gabinete, automoveis, verba de representacido, e outras despesas que
um simples 6rgdo técnico dispensa”. O CEPAM seria transformado, entdo, em ‘“autarquia

técnica”.’*®

Ao final do més de setembro de 1969, Abreu Sodré nomeou Meirelles para a
Secretaria da Justica.”*” No discurso de posse, Hely afirmou que considerava a pasta como
“politica, mas nao no sentido de politica partidaria, mas sim de politica da justiga, politica do
direito”, significando “a formulagdo juridica das opg¢des governamentais, em busca do bem-
estar do individuo e da sociedade no justo equilibrio”. Para ele, o “governo estadual” “ndo pode
ficar alheio & reformulagédo juridica por que passa o Pais”. Mais que isso, Sdo Paulo teria o
“inquestionavel direito de ser ouvido nessa reformulacdo e, mais, tem o dever de participar da
revisdo da ordem juridica vigente”. Continuando, “declarou que o processo revolucionario em

marcha tem carater de renovacéo”:

Renovacgdo de normas éticas, na conduta parlamentar, de normas administrativas, na
conduta do Executivo, de normas procedimentais, na conduta do Judiciario, de normas
de atuacdo, na classe politica, de normas de compreenséo, na classe empresarial, de
normas de preservacdo de todos os valores morais e materiais da Nacéo, de normas
de bem-estar social .’

Ao final do discurso, reafirmou ser o “mesmo homem” com o0s mesmos
“principios”: “intransigéncia com o interesse publico, austeridade com os gastos publicos,
moralidade na administragdo publica, produtividade no trabalho publico”.”*® Essa fala é
indicativa de como Meirelles continuou empregando o discurso “revolucionario” da “linha

dura” do governo apos ter saido da secretaria de Seguranga Publica, sinalizando constantemente

SEXTINCAO DE SECRETARIA, O Estado de Sao Paulo, 27 de setembro de 1969, p. 4.
47SODRE NOMEIA SECRETARIOS, O Estado de Sao Paulo, 30 de setembro de 1969, p. 52.
T8HELY ASSUME NA JUSTICA, O Estado de S&o Paulo, 1 de outubro de 1969, p. 4.
TSHELY ASSUME NA JUSTICA, O Estado de S&o Paulo, 1 de outubro de 1969, p. 4.
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seu apoio ao regime. 1sso ndo o fazia um jurista identificado com o autoritarismo, mas era prova

de suas escolhas de adaptacédo discursiva — um claro perfil de jurista adaptavel.

Meirelles foi entdo nomeado para uma comissao de juristas encarregada de adaptar,
mais uma vez, a constituicdo estadual “as alteragdes da Constituicdo Federal”. Foram nomeados
também para a comissdo Miguel Reale e Manuel Gongalves Ferreira Filho.”® Em entrevista a
imprensa, Meirelles alegou que a “Emenda Constitucional n. 17 introduziu “muitas e profundas
alteracdes no texto da Constituicao de 1967”. Na sua visdo, todavia, o “carater democratico e
social da Carta de 1967, com a preservagao dos principios do liberalismo e sociais” teriam sido
mantidos. Por ultimo, ressaltou que “as modificagdes atingem, especialmente, o capitulo dos
servidores publicos, do Poder Legislativo, da intervencdo nos municipios, cujos casos foram
ampliados”, afetando “notadamente a imunidade dos deputados”. Essas modificagdes seriam
“em boa parte, impositivas para os Estados, razao pela qual se impde a integragao dessas normas

no texto da Constituicdo do Estado”.”?

A opinido da comissédo, expressada por Meirelles em pronunciamento a imprensa,
foi também a de que o governador poderia incorporar as mudancgas propostas pela comissao por
emenda a constituicdo estadual, com base no Al-5 e no fato de que a Assembleia Legislativa
do Estado de S&o Paulo estava em recesso. Essa opinido ndo coincidia com a de Themistocles
Cavalcanti, que, no Rio, propunha que somente outro ato institucional baixado pelo governo

poderia regulamentar a matéria.”>2

Em apreciacdo publica do novo texto, Meirelles considerou ‘“saneadoras” as
“inovagdes” que estabeleciam novas regras ao “Poder Legislativo™ sobre, e.g., “o limite de
sessOes extraordindrias remuneradas por més”; da fixacdo de “limite” de 5 “comissdes de
inquérito” permitidas, “salvo liberagdo da maioria absoluta”; e “regulamentacdo das viagens

dos deputados”.”3

S0SODRE NOMEIA COMISSAO DE JURISTAS, O Estado de S&o Paulo, 21 de outubro de 1969, p. 4.
S1INICIADA REVISAO DA CARTA PAULISTA, O Estado de S&o Paulo, 22 de outubro de 1969, p. 5.
2GOVERNADOR PODE EMENDAR A CARTA, O Estado de S&o Paulo, 26 de outubro de 1969, p. 4.
"SSHELY APONTA AS INOVACOES, O Estado de So Paulo, 1 de novembro de 1969, p. 5.
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Meirelles também propds uma nova “sistematica legislativa” para “padronizar toda
a legislagdo emanada dos numerosos 6rgaos” do Estado de Sao Paulo. Sua preocupacio era
com o numero elevado de leis estaduais: “mais de 10 mil leis, 50 mil decretos e numerosas
portarias, resolucdes, instrucdes e outros atos cujas modificacdes tornaram dificil a sua consulta
para o intérprete, o aplicador e o proprio cidaddo, tumultuando também a administra¢do”. O seu
objetivo era de reduzir a 200 todas essas normas.”* A proposta de Meirelles, em novembro,

tornou-se a de “codificagio da legislacdo estadual”.”®

Ainda no ponto sobre reformas legislativas, Meirelles foi encarregado novamente
de confeccionar um anteprojeto de Lei Organica dos Municipios, adaptado a mudanca
constitucional imposta pelo governo, o qual seria aprovado como decreto-lei pelo
governador.”™® A comissdo de paridade também foi restituida, com Hely participando como

presidente.”’

Umas das grandes questdes enfrentadas nessa pasta foi o problema da superlotacao
e méa condicdo das penitenciarias do estado. Para lidar com a situacao, foi criado um grupo de

trabalho para estudar o assunto e propor solu¢des em novembro de 1969.7%8

Uma das solucbes propostas por Meirelles e Abreu Sodré foi a transferéncia dos
presos politicos a prisdo de Fernando de Noronha ou a ilha Anchieta- sugestdo passada a
avaliacdo de Alfredo Buzaid, entdo Ministro da Justica.”® Ao final, as propostas ndo foram
concretizadas, mas foi decidido que alguma outra prisdo de Sdo Paulo poderia servir a este fim.
Em fevereiro de 1970, um general, enviado por Brasilia, visitou o “Instituto de Reeducagéo de

Tremembé” para inspecionar o estabelecimento, que seria “posto a disposicdo do governo

4SISTEMATICA LEGISLATIVA, O Estado de S&o Paulo, 26 de setembro de 1969, p. 4.
SSCODIFICACAO, O Estado de Sio Paulo, 13 de novembro de 1969, p. 5.

SSNOVA LEI ATE O FIM DO ANO, O Estado de So Paulo, 23 de dezembro de 1969, p. 5.
S"COMISSAO E RECONSTITUIDA, O Estado de S&o Paulo, 24 de dezembro de 1969, p. 15.
8pRISOES SAO REESTUDADAS, O Estado de S&o Paulo, 11 de novembro de 1969, p. 24.
9BUZAID ESTUDARA PROPOSTA, O Estado de S&o Paulo, 13 de novembro de 1969, p. 4.
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federal”. Os presos dali seriam transferidos e a prisdo serviria apenas para presos politicos.’®

A decisdo foi articulada com o entdo Ministro Alfredo Buzaid. 5!

Os estudos do grupo de trabalho também ensejaram um plano de construcdes de
presidios. Disso resultou a construgdo do presidio de Avaré, alardeado como “um dos mais

modernos presidios de toda a América do Sul”.”®2

A busca por eficiéncia e racionalizacdo também esteve presente como marca de sua
gestdo na pasta da Justica. Foi por solicitacdo de Meirelles que Abreu Sodré autorizou a
“imediata contratacdo de servigos especializados para a implantacio do sistema de
microfilmagem na Junta Comercial do Estado”, em novembro de 1969. A medida, na visdo de
Meirelles, possibilitaria “a racionalizacdo e modernizacdo do atual método de cadastro e

arquivo de documentos”.”®®

Meirelles também imaginou uma reforma da Procuradoria Geral do Estado, criando
para tanto um grupo de estudos. O objetivo era “melhorar a funcionalidade e simplificar as
rotinas de trabalho da Procuradoria, segundo as exigéncias das atribui¢des do 6rgéo, para o qual
deverdo ser adotadas as mais modernas técnicas administrativas”.”®* Ao final dos trabalhos, no
evento “I Reunido Regional de Procuradores do Estado”, Meirelles destacou que “a estrutura
da Procuradoria Geral do Estado, que é de 1947, apresenta-se totalmente arcaica e, por isso, €

preciso aprimora-la e atualiza-la”."®

A padronizacdo dos prédios da Justica também foi um ponto de preocupacéo de
Meirelles, claramente influenciado por suas antigas preocupacgdes e estudos no “direito de
construir”. Para efetivar essa padronizacdo, constituiu outro grupo de trabalhos cujo objetivo
foi confeccionar o planejamento arquitetdnico dos futuros edificios do judiciario estadual,

visando a “maior economia de custos, rapidez de construcao, facilidade de identificacdo visual,

"0GENERAL ISNPECIONA PRESIDIO, O Estado de So Paulo, 20 de fevereiro de 1970, p. 4.
81pRESIDIOS JA TEM ESTUDOS, O Estado de S&o Paulo, 1 de fevereiro de 1970, p. 41.

762Cf. ACELERADAS AS OBRAS DE PRESIDIO, O Estado de S&o Paulo, 13 de junho de 1970, p. 13; e SODRE
VAI INAUGURAR O PRESIDIO, O Estado de S&o Paulo, 22 de agosto de 1970, p. 10.

763JUSTICA, O Estado de Sdo Paulo, 5 de novembro de 1969, p. 16.
"84PROCURADORIA GERAL SERA REFORMADA, O Estado de Sdo Paulo, 15 de novembro de 1969, p. 4.
"8SPROCURADORIA VE HORA DE MUDAR, O Estado de S&o Paulo, 9 de dezembro de 1969, p. 24.
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funcionalidade dos servicos e conforto de instalagdes”.”®® A empreitada resultou em um “Plano
de Obras da Secretaria da Justiga”, que previa a construgdo de novos foros em 12 cidades, bem
como a ampliacdo e reforma de edificios em outras 12 cidades.’®’ Dessas iniciativas, a
construcdo do férum de Franca foi provavelmente uma das primeiras a comecar: o “projeto

final (...) serd um moderno edificio”.’®®

Meirelles também idealizou “normas visando simplificar e racionalizar a
constru¢do, ampliacao e reforma de Foruns em todo o Estado”. Em comentario, Meirelles frisou
que os “edificios serdo funcionais, sobrios e econdémicos, satisfazendo as reais necessidades da
comarca e a austeridade da Justica”.”®® Grande parte da atividade de Meirelles nos meses
seguintes também foi comparecer as ceriménias de inauguracédo das obras nas diferentes cidades

e cuidar de questdes juridicas e administrativas destas.’"°

A preocupagdo em passar a imagem de “técnico” persistiu nessa gestdo, chegando
Meirelles a negar-se a receber “titulo honorifico de cidadania” por um municipio paulista ndo
identificado na reportagem.”’* Isso ndo o impediu, contudo, de aceitar a homenagem pela cidade
de Candido Mota, em janeiro de 1970, quando ja sabia que logo o governo estadual mudaria e

ele ndo continuaria na administragdo.’"

Outro exemplo da reiteracdo da questao “técnica” aconteceu ao dar posse aos
prefeitos em fevereiro de 1970, em solenidade que presidiu no lugar de Abreu Sodré. Ali,

Meirelles ressaltou que desejava deles “planejamento, eficiéncia e economia administrativa™:

Planejamento nas obras, servicos e gastos publicos, vale dizer, previsdo e técnica na
administracdo, para que a racionaliza¢do substitua a improvisagdo. Eficiéncia no
trabalho puablico, substituindo a burocracia emperradora dos servicos pela
simplificacdo das rotinas e rapidez nas decisdes do governo. Economia no projeto e
execucdo das obras publicas. Ao invés do suntuario, o necessario; em lugar do luxo,

"86JUSTICA QUER PADRONIZACAO, O Estado de S&o Paulo, 14 de janeiro de 1969, p. 15.
67JUSTICA VAI CONSTRUIR EDIFICIOS, O Estado de S&o Paulo, 25 de margo de 1970, p. 17.
"8FRANCA TERA NOVO FORUM, O Estado de S&o Paulo, 30 de julho de 1970, p. 24.
"9FORUNS TEM NOVAS NORMAS, O Estado de Sao Paulo, 1 de abril de 1970, p. 19.
0JUSTICA FAZ NOVOS EDIFICIOS, O Estado de S&o Paulo, 12 de dezembro de 1970, p. 14.
"HELY DECLINA HOMENAGEM, O Estado de S#o Paulo, 3 de janeiro de 1969, p. 4.
2CANDIDO MOTA ENTREGA TITULOS, O Estado de So Paulo, 7 de janeiro de 1970, p. 19.
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a sobriedade; antes do monumental, o funcional; primeiro o essencial, depois o
acidental.’”®

A essa fala foi adicionada a seméantica revolucionaria, quando Meirelles frisou que
os empossados seriam “prefeitos da Revolugdo e, pois, prefeitos da renovagao, renovagao de

idéias, de habitos, de estilos de administrar”.”’*

Em 9 de marco de 1970, por decorréncia da saida do General Viana Moog do cargo
de Secretario da Seguranca, Meirelles atuou interinamente até a nomeacdo do proximo

Secretério.””®

Em primeiro de maio de 1970 foi concedido afastamento ao Secretario da
Educagdo, Antonio Barros de Ulhoa Cintra, sendo este substituido interinamente por Meirelles
até o seu retorno.”’® Das poucas medidas que rastreamos de Meirelles na pasta, destaca-se a
ordem de criacdo de um “Grupo de Trabalho™ para “elaborar instrugdes que permitam a
uniformizacdo e correta implantacdo do ensino de Educacdo Moral e Civica” nos

estabelecimentos de ensino.

Na cerimonia de posse desse grupo, Meirelles frisou como um “neutralismo cinico
e derrotista” se superpds ao “salutar e necessario culto aos valores morais e a pratica do
civismo” na “mocidade”. Continuando, afirmou que “(f)elizmente, ainda a tempo, a Revolugao
de 1964 retificou os rumos da educacdo nacional, instruindo a Educagdo Moral e Civica como
disciplina obrigatoria e pratica educativa em todos os niveis de ensino”. Esta, por sua vez,
restauraria “a devog¢do a Patria, reacendendo na juventude o espirito civico e construtivo que se
ia transformando em desalento e o desalento em descrenca; a descrenca em adesao as doutrinas

exdticas e anarquicas, que vinham preencher o vazio do civismo em nossa mocidade”.”’’

Novamente se nota que o uso, em favor da Ditadura, do discurso da “revolugido”

ndo se restringiu aos tempos em que Hely atuou na linha de frente da defesa do regime, como

"8SECRETARIO DA POSSE E ESTABELECE REGRAS, O Estado de S&o Paulo, 3 de fevereiro de 1970, p. 4.
"7*SECRETARIO DA POSSE E ESTABELECE REGRAS, O Estado de S&o Paulo, 3 de fevereiro de 1970, p. 4.
SDEMISSIONARIO VIANNA MOOG, O Estado de S&o Paulo, 10 de margo de 1970, p. 46.

"8 CINTRA PEDIU AFASTAMENTO, O Estado de S4o Paulo, 1 de maio de 1970, p. 4.

CIVISMO VAI SER UNIFORME, O Estado de S&o Paulo, 18 de julho de 1970, p. 13.
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Secretario da Seguranca Publica do estado econémica e politicamente mais relevante do pais.

Pelo contrario, tal uso foi recorrente em todos os cargos administrativos no qual a época atuou.

Meirelles manteve-se nessa secretaria por 3 meses, até que Paulo Ernesto Tolle foi
nomeado em seu lugar. Em discurso de transmissdo do cargo, Meirelles acentuou que lhe
entregava a pasta “ndo sem problemas a resolver; nem completa a sua reformulagdo; nem
acabada a sua legislagdo e organizagdo”. E acrescentou “Muito ha que fazer nesta pasta,
complexa por natureza; (...) dificil no seu manejo como toda instituicdo de imenso quadro de
pessoal” e “dependente do vulto de suas verbas que se aproximam de um ter¢o do or¢amento

do Estado”.’’®

Um sinal de alinhamento de Meirelles ao nucleo das Forgcas Armadas pode ser
percebido, nessa época, também por uma “determinacao” que teria feito a Camara de S&o Paulo,
“para que se escolha local condigno a ser doado a Escola Superior de Guerra (ESG) e a
Associacdo dos Diplomados da Escola Superior de Guerra (ADESG), para que tenham sede

propria nesta Capital”.””

Em junho de 1970, Eurico Andrade de Azevedo, amigo de longa data de Meirelles
e mais tarde o atualizador de sua obra, foi nomeado Secretéario do Planejamento do Estado de

S0 Paulo.”

Meirelles também era famoso por seu estilo duro, distante do trato mais suave dos
politicos profissionais. Essa caracteristica pode ser percebida em um evento em que 0S
funcionarios do Diario Oficial decidiram iniciar uma “greve branca”, apelidada de “operagédo
tartaruga”, em que atrasavam todos os trabalhos o maximo possivel. Depois de alguns dias de
trabalho lento, nos quais a producéo de paginas caiu a 1/4 do ritmo normal, Meirelles ameacou
simplesmente fechar o “Diario Oficial”, cujas fungdes passariam a ser exercidas pela “Folha de
Sao Paulo”. Alguns trabalhadores acreditavam que “seria irregular a passagem dos servigos
para uma empresa particular, sem previa concorréncia publica”. Mas optaram por ndo tentar

descobrir se o blefe era real ou ndo, pois Meirelles chegou até mesmo “a exibir a minuta do

"8TOLLE ASSUME NA EDUCACAO, O Estado de S&o Paulo, 31 de julho de 1970, p. 34.
"SDEPUTADO ATIVO, O Estado de S&o Paulo, 15 de maio de 1970, p. 4.
780pQSSE HOJE NO PLANEJAMENTO, O Estado de S4o Paulo, 10 de junho de 1970, p. 4.
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decreto que determinava essa providencia”. Diante da “ameaca de ndo obter o aumento salarial”
e “ainda perder o emprego, os funciondrios aceitaram as condi¢des impostas pela Secretaria da

Justica e deram inicio ao dialogo”.”8!

As atividades académicas parecem ter sido aos poucos recobradas durante o
periodo. Meirelles chefiou delegacéo oficial do Estado que participou do V Congresso Hispano-
Luso-Filipino-Americano de Municipios, realizado em Santiago do Chile. Além disso, foi ao
Mackenzie prestigiar palestra do Ministro Jarbas Passarinho.’®? No dia 23 de novembro de
1970, ainda palestrou sobre os “Principios € Forma da Administragdo Publica” na Faculdade de

Direito de Osasco.”8?

Os constantes apelos a “técnica”, a racionalizagdo e ao combate a “subversdao” nao
impediam que Meirelles adotasse, por vezes, solugdes menos duras. O jurista evitou o despejo
de 809 familias nos Jardins Lageado e Ipanema em Sdo Miguel Paulista, seguindo o
entendimento que o terreno consistia em terras devolutas. Por meio de uma impugnagéo, com
embargos a execucdo, da Procuradoria Geral a mando de Meirelles, a qual foi aceita pelo juiz,
o despejo foi impedido temporariamente. Meirelles alegou que “(d)esta forma, a solugdo do
caso parece ser mais simples, porque, provado que a area em litigio pertence ao Estado, restara

ao Estado dar, entdo, solugdo social e humana que o caso requer”.’84

Dos nomes escolhidos por Abreu Sodré, apenas 4 mantiveram-se do comego ao
final da gestdo, dentre estes Hely Lopes Meirelles. N&do coincidentemente, todos eles faziam
parte do grupo dos “técnicos”. Ao contrario dos demais, Meirelles assumiu fungdes diferentes
durante o governo.’®® Meirelles era um nome versatil e de confianca para Abreu Sodré nas
indicacBes da administracao pablica, servindo como um tapa-buracos (ou solugéo caseira) toda

vez que as opgoes alternativas ndo parecessem convenientes.

81Cf, GREVE VOLTA A AMEACAR, O Estado de Sdo Paulo, 18 de novembro de 1970, p. 36; e DO
NORMALIZA-SE, O Estado de Sdo Paulo, 22 de setembro de 1970, p. 21.

82pASSARINHO FALA HOJE NO MAC, O Estado de Sdo Paulo, 22 de maio de 1970, p. 16.
8CICLOS DE ESTUDOS JURIDICOS, O Estado de S&o Paulo, 15 de novembro de 1970, p. 71.
784JUSTICA EVITA DESPEJO, O Estado de S&o Paulo, 17 de julho de 1970, p. 12.

850 TRES FICARAM OS QUATRO ANOS, O Estado de S&o Paulo, 11 de marco de 1971, p. 96.
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4.5 A Adaptacio Doutrinaria: A Ligacido do “Poder de Policia” a “Seguranca

Nacional”

Apb6s o Governo Abreu Sodré, Meirelles retirou-se da administracdo publica,
voltando-se a atividade profissional na advocacia (sobretudo como parecerista e consultor), a
atividade de palestrante e a escrita de seus textos. Mesmo ndo atuando mais em cargos
governamentais, todavia, Meirelles continuou afirmando ocasionalmente, em textos
posteriores, sua compactuagdo com o discurso “revolucionario” e com o combate aos

“subversivos.

A politizacdo, ou adaptacdo, de sua argumentacdo juridica fica bem evidente em
conferéncia que Meirelles proferiu na Escola Superior de Guerra (ESG), em 24 de maio de
1972. Alias, que tivesse contato e participacdo num dos principais think-tanks da ala militar
“linha dura” ¢ indicativo de sua inser¢do nesse meio, possivelmente devido a projecdo de seu
nome enquanto Secretario de Seguranca Publica de Sdo Paulo — ou aos indicados “lacos de
amizade” com alguns generais. A fala foi publicada como artigo, intitulado Poder de policia e
Seguranca Nacional, na Revista dos Tribunais, também em 1972.% Nele, Meirelles
estabeleceu uma relacdo intima entre o instituto juridico do poder de policia e a doutrina de

seguranca nacional.

Embora a explicacdo do instituto mantivesse a mesma estrutura apresentada nas
obras anteriores do autor, inclusive mantendo grande parte do texto intacto, adicionava-se a elas
a ligacdo com o conceito de seguranca nacional. O poder de policia agora era identificado como
“um dos suportes da seguranca nacional, na sua acep¢do mais ampla, abrangente da protecdo
do individuo, da sociedade, das instituicdes, do territorio, e dos demais interesses, bens e valores

gue cumpre ao Estado”.’®’

86A fonte ndo ¢ inédita. José Reinaldo Lima Lopes ja a havia divulgado em seu manual Curso de Histdria do
Direito, cf. LOPES, QUEIROZ e ACCA, 2013. Para outra andlise rapida e pouco contextualizada, cf.
BINENBOJM, 2018. A leitura mais detida dessa fonte, contudo, foi feita em palestra, por SEELAENDER,
2012a.

"MEIRELLES, 1972, p. 293.



265

Evidéncia gritante da clara adaptacdo autoritaria na argumentacdo juridica de
Meirelles foi a incorporacéo do conceito de seguranga nacional.

Ao analisar a legislacdo p6s-1964, o autor chegou a conclusao que os significados
ali presentes “nao satisfazem”. Decidiu pautar-se, entdo, pelo que denominou ‘“conceituacao
doutrinaria” da seguranga nacional. Primeiro, fez referéncia aos “estudos da Escola Superior de
Guerra, através de seus dirigentes e do seu Corpo Permanente de Professores”’®, citando os
Generais Augusto Fragoso, Golbery de Couto e Silva e Carlos de Meira Mattos (com quem
supostamente mantinha uma relacdo de amizade). Todas essas referéncias lidaram com a
ligagdo da seguranga nacional ao conceito de “desenvolvimento”. Depois, citou juristas
propriamente’®®, e, ao final, trouxe jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) sobre 0
conceito. Mas as referéncias aos juristas e ao STF foram praticamente ignoradas, voltando o

autor aos entendimentos da ESG:

Porém, correta e completa conceituacdo se nos afigura a elaborada pela Escola
Superior de Guerra, segundo a qual: Seguranca nacional é o grau relativo de garantia
que, através de acBes politicas, econdmicas, psicossociais e militares, o Estado
proporciona, em determinada época, a Nacdo que jurisdiciona, para a consecu¢do ou
manutencdo dos objetivos nacionais, a despeito dos antagonismos ou pressdes
existentes ou potenciais.

Realmente, temos para nds que: Seguranga nacional é a situacdo de garantia,
individual, social e institucional que o Estado assegura a toda a Nagéo, para a perene
tranquilidade de seu povo, pleno exercicio dos direitos e realizagdo dos objetivos
nacionais, dentro da ordem juridica vigente. E a permanente e total vigilancia do
Estado sobre o seu territério, para garantia de seu povo, de seu regime politico e de
suas instituicdes.”°

A adaptacdo também foi feita de maneiras mais sutis ao longo do texto. Por
exemplo, interessante é perceber a adicdo de passagens que incluem o conceito de “na¢do” em
seu discurso. Por exemplo, em passagem sobre a “extensdo do poder de policia”, que nas

publicagdes anteriores ndo apresentava o conceito, foi adicionada a frase: “Onde houver

881dem.

8|dem, p. 294. Aqui, fez referéncia a um artigo de 1962 de Caio Técito, outro de 1969 de Manoel de Oliveira
Franco Sobrinho e, por dltimo, um de 1971 de Mério Pessoa (0 Unico criticado).

901dem, p. 295.
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interesse relevante da comunidade ou da Nacédo, deve haver, correlatamente, igual poder de

policia para a protecio desse interesse plblico. E a regra sem exce¢do”.”

O proprio conceito de Estado aparecia de forma diferente da que era apresentada
em suas obras anteriores, agora intimamente relacionado a ‘Nagdo”. As seguintes

consideragdes iniciavam o artigo:

O Estado, assim considerado a Nagéo politicamente organizada, € o conjunto organico
do Territério, Povo, Soberania e Governo. O Territ6rio € a base fisica do Estado; o
Povo o seu elemento humano; a Soberania o seu substrato politico; o0 Governo, o seu
orgdo diretivo.

O Estado, assim concebido, tem poderes para a sua organizacdo, conservacao,
determinacéo de seus objetivos e consecucéo de seus fins.”®?

Aqui parece se efetuar um dos lances de Meirelles, ao modificar o conceito de
Estado anteriormente presente em suas obras de forma a se adequar ao publico-alvo da ESG.
N&o mais o Estado era apresentado predominantemente como um prestador de servicos publicos
a coletividade, tampouco resguardava o conceito de servigo publico alguma importancia para a
definicdo de Estado. Agora, o Estado surgia como a entidade detentora de soberania e do dever
de organizar, conservar e coordenar a sociedade. O Estado, antes de prestar quaisquer servicos

ao povo, devia coordena-lo, de cima para baixo, para a “consecucdo de seus fins”.

Chama a atencdo, nas modificacbes, também a referéncia ao “patrio poder”
enquanto uma modalidade de “poder”, semelhante a soberania, algo que ndo existia

anteriormente nos seus textos:

Poder é a capacidade de decidir e impor a decisdo aos seus destinatarios. Nesse sentido
o0 poder se manifesta em todos os grupos e comunidades, desde a familia, que se ap6ia
no patrio poder, até o Estado que se sustenta no poder politico, emanado da vontade
popular, que € o sustentaculo da Soberania Nacional.”®?

De qualquer forma, o poder de policia era o instituto perfeito para realizar os lances
mais ousados dessa adaptacdo de Meirelles ao pensamento da Escola Superior de Guerra. Em

suma, seria o “poder que tem a Administracdo Publica de ditar e executar medidas restritivas

11 dem, p. 293.
92|dem, p. 293.
"MEIRELLES, 1972, p. 293.
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de direito individual em beneficio do bem-estar da coletividade, e da preservacdo do proprio
Estado”.”®* A vagueza dos conceitos de “direitos individuais” e “interesse social” permitiam
uma interpretacéo bastante elastica e quase ilimitada de quais garantias poderia o Estado retirar
dos individuos. Na pena de Meirelles, tal moldagem favoreceria as pretensées do regime militar

em detrimento de contornos garantistas.

Uma mudanga chamativa do instituto foi a inclusdo, aos critérios de
discricionariedade e autoexecutoriedade, do critério da coercibilidade enquanto atributo do

poder de policia:

A coercibilidade, isto é a imposicdo coativa das medidas adotadas pela
Administracgdo, constitui também atributo do poder de policia. Realmente, todo ato de
policia é imperativo (obrigatério para o seu destinatério), admitindo até o emprego da
forca publica para o seu cumprimento, quando resistido pelo administrado. N&o ha ato
de policia facultativo para o particular, pois todos eles admitem a coercéo estatal para
torna-lo efetivo, e essa coercio também independe da autorizacao judicial. E a propria
Administracdo que determina, e faz executar as medidas de forca que se tornarem
necessarias para a execucdo do ato ou aplicacdo da penalidade administrativa
resultante do exercicio do poder de policia.”®®

A funcéo do atributo da coercibilidade, no texto de Meirelles, parecia ser a de dar

maior seguranca juridica aos atos de violéncia perpetrados pelo Estado.

Meirelles ainda fez uma lista bem abrangente dos 6rgaos estatais de “Seguranca
Nacional”, que estariam capacitados a utilizar o poder de policia, e outra da legislacao sobre o

assunto emitida até o momento.

Além disso, dedicou toda uma se¢do ao “Direito ¢ 0 Dever de Autodefesa do

Estado”. Ali, o tom discurso deixava bem claro seus propositos:

A seguranca nacional, na sua conceituacdo global, pode ser afetada pelas mais
diversas atividades ou atuagdes do individuo ou de grupos que consciente ou
inconscientemente pratiqguem atos ou incitem condutas prejudiciais ou adversas ao
regime politico-constitucional estabelecido e aos objetivos e aspiragdes nacionais. S&o
condutas subversivas ou antinacionais, que merecem a contencdo do Estado e a
puni¢do de seus autores em preservacao dos direitos fundamentais dos cidad&os e dos
superiores interesses da comunidade e da Nac&o.

A defesa da Pétria, a preservacdo das institui¢des, a protecdo do cidaddo e da
coletividade é direito e dever do Estado. Nenhuma Nacdo pode sobreviver com

941dem, p. 293.
%5|dem, p. 292.
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independéncia, se ndo Ihe for reconhecida a prerrogativa de defender, com o Poder e
pela forca, se necessaria, 0 seu territorio, 0 seu povo, o seu regime politico e 0 seu
sistema constitucional, contra a violéncia das minorias inconformadas e o ataque das
ideologias contrérias & ordem juridica vigente.

Nisto é que reside, basicamente, a Soberania de uma Nag&o. O Poder instituido tem o
direito-dever da autodefesa. E o controle social do Poder de que nos fala Loewenstein,
nestes termos. «En la sociedad estatal, el Poder Politico aparece como el ejercicio de
un efectivo control social de los detentadores del Poder sobre los destinatarios del
Poder» (Carl Loewenstein, «Teoria de la Constitucion», tradugdo Ariel, Barcelona,
1965, pag. 27).7%

A mencdo as “minorias inconformadas” e ao “ataque de ideologias contrarias a

ordem juridica vigente” remetem claramente a mobilizacdo e luta, armada ou ndo, de grupos

identificados sobretudo com a esquerda politica.

O poder de policia, no entendimento do artigo, além de conceder poderes

regulamentares, ainda proporcionaria a administracdo publica a capacidade de efetuar sangdes,

em determinados casos, diretamente. A lista de san¢bes propostas pelo autor ajuda a perceber

para onde estava voltada sua atencdo, em termos mais concretos:

As sangdes (...) principiam geralmente com a multa, e se escalonam em penalidades
mais graves como a interdicdo de atividade, o fechamento de estabelecimento, a
demolicdo de construcdo, o embargo administrativo de obra, a destruicdo de objetos,
a inutilizacdo de géneros, a proibi¢do de fabricacdo ou comércio de certos produtos;
a vedacdo de localizacdo das industrias ou de comércio de certos produtos; a vedacdo
de localizagdo de industrias ou de comércio em determinadas zonas; a proibicao da
exibicdo de filmes e espetaculos ou na divulgagdo de textos, e de tudo mais que
houver de ser impedido em defesa da moral e da saude publica, da seguranca
interna e da seguranga nacional.”’

Em outro momento do texto, destacou a importancia da imposicdo do poder de

policia: a) na censura da imprensa e de espetaculos publicos; b) nas reunides publicas “em que

o calor do debate pode gerar polémica e esta degenerar em conflito social perturbador da ordem

interna”; e ¢) nas greves de servigos publicos’®.

8

96|dem, p. 296.
71dem, p.292, G.N.
7981dem, p.297-298
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Apesar de Meirelles ndo ter aqui exaltado diretamente a narrativa “revolucionaria”,
ele citou nesse texto um discurso de Alfredo Buzaid nas “comemoragdes do sexto aniversario

da Revolugdo de Margo de 64”, que afirmava o seguinte:

(-..) ninguém pode admitir uma liberdade individual que gere o desassossego coletivo,
uma liberdade terrorista que infunda o pénico na sociedade, uma liberdade de
facinoras que assaltam a economia alheia, matam guardas, roubam metralhadoras e

desafiam a autoridade constituida.”®®

A conclusdao do texto foi que “as atividades subversivas caracterizadas pelo
emprego da violéncia para a tomada do Poder” deveriam ser prevenidas e reprimidas, ja que
atentavam contra a seguranca nacional. E bastante claro, pelo contexto politico e pelo ja
analisado de sua atuagdo na Secretaria de Seguranga Publica, que a pretensa ameaga “terrorista”
ndo era um perigo qualquer, mas tinha o endereco politico da esquerda. Nesse sentido, 0
discurso de Meirelles, quer quisesse ou ndo, incorporava 0 anticomunismo da ideologia

“revoluciondria” dos generais.

Durante as consideracfes finais, voltou a tratar do elo entre o conceito de

“seguranca nacional” e o de “desenvolvimento™:

Seguranca Nacional e Desenvolvimento sdo dois termos da mesma equagdo. Em suas
origens a idéia de seguranca nacional confundia-se e restringia-se & de Defesa
Nacional; hoje, ampliou-se o conceito de defesa territorial e institucional a
preservagdo da ordem juridica, da ordem politica da ordem econémica e da ordem
social. Todas as forgas da Nagéo estdo empenhadas na seguranga nacional, dai porque
a Constituicdo vigente, além de atribuir as Forcas Armadas a principal
responsabilidade pela seguranga nacional (art. 91) , estendeu-a também a todo cidaddo
e empresa que atuem no territério brasileiro (art. 86) porque todos participam e
auferem suas vantagens.8%

De acordo com Meirelles, esse entendimento “globalizante de segurancga nacional
nos foi dado magistralmente pelo saudoso Marechal e Presidente Castello Branco, em aula

magna proferida nesta mesma Escola Superior de Guerra”.

Deve-se imaginar como a argumentacao, nesse caso, foi alterada de forma a agradar
0 respectivo publico-alvo. Na ocasido, Meirelles palestrava a generais e demais oficiais do

Exército, além da provavel presenca de intelectuais e politicos, todos em sintonia com a “linha

79%1dem, p.296.
80OMEIRELLES, 1972, p. 293.
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dura”. Tal adaptacdo argumentativa, entretanto, ndo € de pequena relevancia. Claramente ndo
foi por acidente que ele aceitou o convite da palestra, leu os textos dos generais, trabalhou
intelectualmente e escreveu as palavras proferidas na conferéncia da ESG. Tampouco foi por
acaso que decidiu publicar a conferéncia em uma revista de projecdo no meio juridico, sem
demonstrar esforco algum em esconder a sua adaptacdo a ditadura. Pelo contrério, a decisdo de
publicar a conferéncia demonstra um intuito de divulgacdo da argumentacdo para que fosse

adotada pelos agentes do Estado.

Outro texto do periodo que vale mencéo € o artigo A Administracao Publica e seus
Controles, publicado na Revista de Direito Pablico em 1973. Nele, Meirelles ndo usou nenhuma
linguagem “revolucionaria”, mas focalizou outra vez a capacidade do Estado de fiscalizar a

atuacdo politica por meio de 6rgaos “técnicos”.

Os controles do Estado foram distinguidos em judicial, parlamentar e

administrativo. Este ultimo foi o verdadeiro foco da argumentacdo. Na defini¢do do autor:

Controle administrativo é todo aquele que o Executivo e os érgdos de administracio
dos demais Poderes exercem sobre suas préprias atividades, visando a manté-Ilas
dentro da lei, segundo as necessidades dos servicos e as exigéncias técnicas de sua
realizacdo, pelo que é um controle de legalidade, de conveniéncia e de eficiéncia. Sob
esses trés aspectos pode e deve operar-se 0 controle administrativo para que a
atividade publica atinja a sua finalidade, que é o pleno atendimento dos interesses
coletivos a cargo da Administracdo em geral 8%

Apesar de nao ter empregado a linguagem “revoluciondria” no texto, Meirelles
apresentou como um avango a “nova orientagdo no controle de contas” posta em vigor pela
“Constitui¢ao de 1967”. Elogiou-a por ter substituido as “meras verificagdes formais pelo
acompanhamento efetivo da conduta contabil e financeira da Administracdo, quer na execucao

do orcamento, quer no desenvolvimento dos programas de trabalho”.8%

O texto também destacou bastante a atuacdo do Tribunal de Contas nesse controle
administrativo, o qual seria levado a cabo mediante o controle de contas publicas. A inovacéao
aqui foi em legitimar a substituicdo das “meras verificacdes formais” por um controle muito

mais amplo da “conveniéncia e eficiéncia” da Administracdo Publica por parte desse orgdo.

80!MEIRELLES, 1973, p.33.
802|dem, p. 38.
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Dessa forma, o tribunal de contas passaria a avaliar ndo s6 as adequagdes das despesas, mas 0
mérito e a eficiéncia da atuagdo politica das prefeituras e governos estaduais, podendo “ndo so6
punir, mas orientar o administrador dos trés Poderes e das trés areas estatais — Unido, Estados
Municipios”.

O Tribunal de Contas foi a aposta de Meirelles, a0 menos nesse artigo, para o seu
Jjé tao idealizado 6rgao “técnico”, que supervisionaria a atuacao politica. “Esse ¢ o moderno e
eficiente controle de contas que se espera ver implantado no Brasil”, terminava o texto, em tom

de recomendagéo.

4.6 A Terceira edi¢ao de Direito Administrativo Brasileiro

Em 1975 foi publicada a terceira edi¢do de Direito Administrativo Brasileiro, com
varias modificacOes, incluindo a incorporacdo parcial da argumentacdo dos artigos de 1972-
1973. O prefécio ja indicava alguns dos motivos para a reestruturacdo da obra. Meirelles
afirmava ter tido que “reescrever quase todos os capitulos para ajusta-los ao progresso do
Direito e as substanciais modificacGes de nossa legislacdo, seguidas das naturais variagdes da
jurisprudéncia”®, As “substanciais modificacdes” da legislagdo correspondiam, efetivamente,
aos atos institucionais, as emendas constitucionais e aos demais atos normativos expedidos pela

ditadura.

Em especial, o “Decreto-lei 200/67” foi destacado como o marco da “Reforma da

Administracdo Federal”:

De um modo geral, todos os textos foram revistos e ampliados na medida em que o
assunto foi atingido pelas modificacdes da ordem juridica interna, a partir de 1964, e
pelo impacto do desenvolvimento nacional que passou a apresentar desconhecidos
problemas para a Administracdo Publica e a pedir inéditas solu¢Bes governamentais.

N&o € de estranhar, portanto, que tenhamos repudiado doutrinas superadas e inovado
conceitos para sintoniza-los com a evolucdo de nossa era e com o progresso do Pais,
pois o Direito ndo pode permanecer alheio nem retardatario na apresentacdo de

83MEIRELLES, 1975, p. VII-VIII.
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solucdes que dependam de suas normas e de seus principios. Para uma nova realidade
nacional, impde-se um Direito Administrativo renovado e compatibilizado com as
contemporaneas exigéncias e necessidades da Administracdo e dos administrados.2%

De novo, o argumento da “realidade” foi empregado para legitimar a sua
argumentacdo juridica. SO que agora “realidade” ndo seria somente o conjunto de fatores ou
mudancas sociais, mas englobava também a remodelacdo institucional feita pela ditadura
militar. Que a palavra “progresso” tenha sido repetida duas vezes no pequeno prefacio, além da
men¢do ao “impacto do desenvolvimento nacional”, também revela os significados que
Meirelles buscava expressar aos leitores. Por outro lado, esses conceitos dialogavam tanto com
0 contexto linguistico da época quanto com as mudancas sociais perceptiveis no Brasil dos anos
1960 em diante. O direito administrativo precisava, em outras palavras, modernizar-se de
acordo com o “progresso do Pais” — com a expressdo, muito provavelmente Meirelles se

referia, pelo menos em parte, as diretrizes e principios adotados pelo decreto-lei 200.

A primeira modificacdo que vale notar foi feita no conceito de direito
administrativo. Na nova versdo, direito administrativo seria “o conjunto harmoénico de
principios juridicos que regem os 0rgaos, 0s agentes e as atividades pablicas tendentes a realizar
concreta, direta e imediatamente os fins desejados pelo Estado’®%. Ali adicionou-se “6rgios”
e “agentes” as “atividades publicas” como objetos de regulacao do direito administrativo. Essa
modificagdo ja ¢ indicativa da énfase que se buscava dar a descentralizagdo por meio da “teoria

do 6rgdao” — movimento analisado a seguir.

Evidentes foram também as mudancas pelas quais passou o instituto do poder de
policia apos as alteracdes que Meirelles realizou no texto para sua adequagdo ao contexto
politico da ditadura. Logo na definicdo do conceito juridico, Meirelles ja incorporou ao livro as
suas consideracdes sobre a ligacdo do poder de policia a seguranca nacional do artigo anterior
de 1972:

Com a amplicacdo do campo de incidéncia do poder de policia, que se iniciou com a
necessidade de proteger os habitantes das cidades romanas — polis, gerando o termo
politia, que nos deu o vernaculo policia — chegamos hoje a utilizar esse poder até para
a preservacdo da seguranca nacional, que é em Ultima andlise, a situacdo de

8041dem, p. VIII.
8051dem, p. 6.
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tranquilidade e garantia que o Estado oferece ao individuo e a coletividade, para a
consecucdo dos objetivos do cidaddo e da Nagdo em geral %

Além disso, foi incorporada a adicdo do atributo da coercibilidade ao poder de
policia. O texto do artigo explicando o atributo foi adotado na integra, com apenas uma ressalva

adicionada ao final, numa tentativa de suavizar o tom da argumentagao:

(...) (T)odo ato de policia é imperativo (obrigat6rio para o seu destinatario), admitindo
até o emprego da forca publica para o seu cumprimento, quando resistido pelo
administrado. (...) E a propria Administragio que determina e faz executar as medidas
de forca que se tornarem necessarias para a execucdo do ato ou aplicacdo da
penalidade administrativa resultante do exercicio do poder de policia.

O atributo de coercibilidade do ato de policia justifica o emprego de forca fisica,
quando houver oposicdo do infrator, mas nédo legaliza a violéncia desnecessaria ou
desproporcional a resisténcia, que em tal caso pode caracterizar o excesso de poder e
0 abuso de autoridade nulificadores do ato praticado e ensejadores das aces civis e
criminais para reparacdo do dano e punicéo dos culpados.®’

Apesar da tentativa de amenizagdo em compara¢do com o argumento do artigo, o
texto propriamente dogmatico de Meirelles ndo deixou de incorporar esse critério como uma

forma de legitimacéo do uso da forca e violéncia pelos 6rgaos de Estado.

Por ultimo, nesta edicdo, Meirelles abandonou a secdo em que especificava 0s
“varios setores de atuagdo da policia administrativa”, ndo mais apresentando as ramificagdes
entre “policia das construg¢des, policia sanitdria, policia de transito, policia de costumes e
outras”. Na sua explicacdo, deixou de tratar desses temas “porque seria sempre incompleta a
especificacdo diante das novas especializa¢fes que surgem a cada dia, e, além disso, tornar-se-
ia um trabalho inatil e repetitivo, sabido que os principios gerais do poder de policia sdo 0s

mesmo para todos os campos de sua aplicagio”.8%®

A mudanca chama a atencdo, pois ndo mais havia a preocupacdo em distinguir 0s
setores nos quais a intervencdo estatal poderia ocorrer ou ndo. Tampouco, ocupava-se 0 autor
com exemplos praticos e como sua implementacdo seria possivel ou aconselhavel. Meirelles
passou a se abster de avaliar, especificar e esmiucar as areas de atuacdo da policia administrativa

— 0 que parece indicar um movimento de relegar esse tipo de analise aos estudos da Ciéncia da

8081dem, p. 107.
807 1dem, p. 111.
808 dem, p. 114.



274

Administracdo, que seguiam crescendo, como demonstram os textos da EBAP citados pelo
préprio Hely. A tarefa do jurista, no Direito Administrativo, seria conceber o revestimento
juridico dos atos decididos administrativa ou politicamente — sem mais dar palpites sobre a

“conveniéncia e oportunidade” destes.

E intrigante que essa atitude de autocontengdo tenha tomado maiores proporgdes
justo na edicdo em que Hely mais adaptou seu pensamento ao regime militar. Por outro lado,
as modificacdes podem ter seguido uma l6gica de economia do texto com intuito de atingir um
mercado maior de seus consumidores. Em outras palavras, talvez s6 quisesse fugir de um debate
entre intervencionismo e liberalizacdo por meio da despolitizacdo do texto, que passaria a

agradar, em teoria, a um publico mais amplo.

Apesar dessa postura de autocontencdo da argumentacao juridica quanto ao poder
de policia, Meirelles ndo deixou de seguir sugerindo, como fizera na primeira edi¢ao, a adocao
de “técnicas administrativas”. No inicio da obra, houve modificacdo de passagem em que
anteriormente exaltava as vantagens do emprego pela burocracia de um “direito administrativo
moderno” — agora falava em “moderno direito administrativo organizatorio™®%. Este deveria
ser combinado com as “contemporaneas técnicas de administragdo”®? — sobre as quais citou,
dentre outros, trabalhos da Escola de Administracdo Publica (EBAP) da FGV, Pedro Mufioz
Amato, o Administrative State de Dwight Waldo, Ludwig Gullick, Rafael Bielsa, Charles
Debbasch, Frederick Winslow Taylor e Henri Fayol.

Nas palavras de Meirelles, em relacdo a organizacdo administrativa:

Nesse campo estrutural e funcional do Estado atua o moderno direito administrativo
organizatorio auxiliado pelas contemporéneas técnicas de administragdo, aquele
estabelecendo o ordenamento juridico dos érgéos, das fun¢des e dos agentes que irdo
desempenha-las, e estas informando sobre o modo mais eficiente e econdmico de
realizd-las em beneficio da coletividade. O direito administrativo impde as regras
juridicas de organizacdo e funcionamento do complexo estatal; as técnicas de
administragdo indicam os instrumentos e a conduta mais adequada ao pleno
desempenho das atribuicBes da Administragdo. Assim, embora sendo disciplinas
diferentes, ambas devem coexistir em toda organizacdo estatal, autarquica e

80930bre este ponto, referenciou um livro traduzido ao espanhol de Ernst Forsthoff, o Tratado de Derecho
Administrativo. Com esta referéncia, modificou a da edi¢do anterior, na qual constava o original em alemao.
Ainda em comparacdo com a edicdo anterior, continuou a referenciar Paul Meyer, mas adicionou as referéncias
a Giuseppino Treves e Giorgio Berti (cf. idem, p. 42).

810A5 quais, na primeira edigdo, foram denominadas de “técnicas de servigo publico”.



275

paraestatal, a fim de bem ordenar os érgaos, distribuir fungdes, fixar as competéncias
e capacitar os agentes para a satisfatéria prestacdo dos servigos publicos ou de
interesse coletivo, objetivo final e supremo do Estado em todos os setores do Governo
e da Administracdo.®!!

A passagem ja demonstra o interesse do autor pela “teoria do 6rgao” — algo que ndo
estava muito presente nas obras e edi¢des anteriores. Meirelles adicionou uma secéo relativa
aos “Orgdos publicos” num dos capitulos iniciais do livro, que tratava de apresentar o conceito

e os principios da “Administragdo Publica”, ja presente em edi¢do anterior.

A “teoria do 6rgdo” vinha, de acordo com o texto, para substituir as “superadas

teorias do mandato e da representacdo”:

Diante da imprestabilidade dessas duas concepcdes doutrinarias, Gierke formulou a
teoria do 6rgdo, segundo a qual as pessoas juridicas expressam a sua vontade através
de seus préprios érgaos, titularizados por seus agentes (pessoas humanas), na forma
de sua organizacdo interna. O érgao — sustentou Gierke — € parte do corpo da entidade,
e, assim, todas as suas manifestacdes de vontade sdo consideradas como da proépria
entidade (Otto Gierke, Die Genossenschaftstheorie in die deutsche Rechtsprechng
(sic), Berlim, 1887).812

A citacdo de Gierke no original em aleméo chama atencéo, por indicar uma tentativa
de demonstrar erudicdo. Possivelmente, a leitura de Gierke foi feita de segunda-méo, ou seja,

por intermédio de outro autor, que ndo foi citado.

Na continuidade do texto, afirmou que varios autores eram adeptos da “teoria do
6rgdo”, dentre os quais: Georg Jellinek, Carré de Malberg, Leon Michoud, Francesco
D’Alessio, Renato Alessi, Eduardo J. Burllrich, Santi Romano, Benjamin Villegas Basavilbaso
e Marcello Caetano. Diante da multiplicidade de posi¢cdes, Meirelles diagnosticou que a “teoria
do 6rgao” ainda estava “em formagao entre os doutrinadores”, decidindo tratar o tema de forma
“mais condizente com a realidade nacional”. Nessa empreitada, afirmou que sua posi¢ao
coincidiria com outros juristas “patrios”, como Celso Antonio Bandeira de Mello, Lafayette

Pondé e Manoel de Oliveira Franco Sobrinho 813

8l|dem, p. 42.
82| bidem.
SI3SMEIRELLES, 1976, p.46.
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Um dos propositos aparentes ao adotar a “teoria do 6rgao” era o de separar a
representacdo juridica das entidades estatais das funcdes que os Orgdos deveriam exercer.
Assim, o 6rgao poderia se ocupar exclusivamente de sua atividade especifica, sem preocupacao
de lidar com o Judiciario, em casos de mandado de seguranca, por exemplo. Por outro lado, a
“capacidade processual” dos oOrgdos autonomos “para as defesas de suas prerrogativas
funcionais” estaria naquele momento ja “pacificamente sustentada pela doutrina e aceita pela

jurisprudéncia”.84

Ao mesmo tempo, a adocdo de uma teoria organicista, no Direito Pablico, abafa
conflitos politicos. No direito administrativo, torna natural as hierarquias preexistentes e define

as tensdes como disfuncdes do aparato governamental.

Em sentido complementar, a argumentacdo dos Orgaos permitia e incentivava a
adocdo de critérios de especializacdo e descentralizacao na estrutura estatal. A classificacdo de

“orgaos publicos” presente no livro demonstra isso:

Como as atividades governamentais sdo multiplas e variadas, os 6rgaos que irdo
realiza-las se apresentam diferencados na escala estatal, multiformes na sua estrutura
e diversificados nas suas atribuicdes e funcionamento, procurando adaptar-se as
especializadas fungBes que Ihes sdo atribuidas. Dai a presenca de 6rgéos legislativos,
executivos e judicidrios; de oOrgdos de direcdo, deliberacdo, planejamento,
assessoramento e execucgdo; de orgdos superiores e inferiores; de 6rgdos centrais,
regionais e locais; de érgdos administrativos, juridicos e técnicos; de 6rgados
normativos e fiscalizadores; de érgaos simples e compostos; de érgdos singulares e
colegiados, e tantos outros.81°

Essa argumentacdo se casava bem também com o tema dos “controles
administrativos”, incorporado na nova edi¢do. O texto, porém, ndo foi idéntico ao artigo
publicado em 1972, ja mencionado, tendo passado por adi¢cdes e modificacBes. Primeiro, foi a
mengdo expressa ao “Estado de Direito” no comeco do capitulo, apds ter explicado a
necessidade do controle na administracdo com fins de averiguar a legitimidade, a “eficiéncia

do servico ou a utilidade do ato administrativo™:

Assim, os Estados de Direito como 0 nosso, ao organizarem a sua Administracéo,
fixam a competéncia de seus 6rgdos e agente (...) e estabelecem os tipos e formas de

814Cf. idem, p.47.
815|dem, p. 48.
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controle de toda a atuacdo administrativa, para defesa da propria Administracao e dos
direitos dos administrados (...).%6

Além dessa passagem, também acrescentou outras men¢des ao Estado de Direito
numa se¢do inserida no capitulo sobre “Administragdo Publica”. Ali, ao referenciar diferentes
autores (como Georg Jelinnek, Carré de Malberg e Biscaretti di Ruffia) para tratar de diferentes
perspectivas do conceito de Estado, definiu “Estado de Direito” como “o Estado juridicamente
organizado e obediente as suas proprias leis”’'’. A significacdo ndo realcava as garantias, mas
sim a estrutura legalista do Estado.

A adicdo da expressdo “Estado de Direito” parece apontar para uma tentativa de
autolegitimacdo da propria argumentacéo juridica, por parte de Meirelles. Diante das criticas
aos atos autoritarios do governo, especialmente os expurgos da administracéo®®, como crimes
de perseguicdo politica ou atentatdrios aos direitos humanos, o tratamento do tema de “controle
na administragdo” poderia soar algo sensivel e impalatavel para a comunidade juridica mais
ampla. Seu tratamento deveria ser adocado com toques supostamente garantistas, embora seja
muito mais facil classifica-los como legalistas no caso de Meirelles. Por outro lado, a expressao
“como 0 nosso” parece buscar uma legitimagdo do préprio regime militar, alvo de varias

dendncias no momento.

Em continuacdo, procurou definir melhor o conceito de “controle”, em trechos que
ndo estavam no antigo anterior. Nessa adicdo de argumentos, percebem-se seus propositos de
fundamentar uma rede hierarquica de controle e outras praticas que acreditava necessarias ao

bom funcionamento do Estado:

Controle, em tema de administracdo publica, é a faculdade de vigilancia, orientacdo e
corre¢do que um Poder, 6rgdo ou autoridade exerce sobre a conduta funcional de
outro.

O controle, no ambito da Administracdo direta ou centralizada decorre da hierarquia,
e, no campo da Administracdo indireta ou descentralizada resulta da lei instituidora
das entidades que a compdem. Dai por que o controle hierarquico é pleno e ilimitado,
e o controle das autarquias e das entidades paraestatais em geral, sendo apenas um

816|dem, p. 618.
817|dem, p. 38.

818para um caso famoso dos expurgos da administracdo na ditadura, cf. AZEVEDO, 2016, que trata sobre as
aposentacdes compulsérias no ltamaraty.
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controle finalistico, é sempre restrito e limitado aos termos da lei que o estabelece.

()

Como faculdade onimodo, o controle é exercitavel em todos e por todos os Poderes
de Estado, estendendo-se a toda a Administracdo e abrangendo todas as suas
atividades e agentes.®®

Além disso, importante € frisar que a tematica do processo administrativo passa a

fazer parte do livro de Hely como um desdobramento do “controle administrativo”. O processo

administrativo seria 0 meio pelo qual o controle administrativo € realizado concretamente. A

partir dai, as caracteristicas do processo administrativo (i.e., suas etapas, tipos e procedimentos)

foram elaboradas na argumentagdo dogmatica de Meirelles.82°

Ao tema da organizacdo administrativa brasileira foi dedicado um capitulo inteiro

no final do livro, adicionado na terceira edicédo. Ali, tratando do impacto do Decreto-lei 200 no

ordenamento juridico, o autor explicou que:

Até o advento do Decreto-lei 200, de 25.2.1967, cuja forca remodeladora ainda nédo
se fez sentir de todo, a organizacdo administrativa federal pecava pela excessiva
concentracdo de atribuicBes nos Orgdos de cUpula, agravada pela falta de
racionalizacdo dos trabalhos de coordenacao dos servicos, ineficientes e morosos, em
decorréncia de uma burocracia indtil e custosa, que alongava a tramitagdo dos
processos e retardava as decisdes governamentais, pela subordinacdo das atividades-
fins as atividades-meios. José de Nazaré Teixeira Dias, um dos autores da reforma
administrativa de 1967, critica essa anomalia em nove pontos, dos quais destacamos
os dois seguintes que condensam a cadtica situacdo acima descrita, demonstrando a
necessidade da providencial alteracdo realizada pelo Governo Revolucionério:
“Quarto: os meios tém gradativamente se sobreposto aos fins, o acess0rio ao principal,
o0 burocratismo & agdo. Quinto: a excessiva centralizacdo administrativa decorre da
falta de planejamento, de diretrizes, de organizacdo competente do centro de direcdo
administrativa, fatores que levam os dirigentes superiores a ficarem entulhados de
casos — com a predominancia do processo, dos canais competentes, do burocratismo
— diluindo-se a responsabilidade dos agentes, tornando-se morosas as operacgoes e
encarecendo-se 0s custos. Os 6rgdos da periferia — que estdo mais proximos da
coletividade ou dos problemas — tém sua agéo tolhida, entorpecida”.

Como se V&, o ilustre Técnico em Administracdo, como vinham fazendo os estudiosos
do assunto e como o fizemos desde a primeira edicdo deste manual, em 1964,
propugnava, na realidade, por uma ampla desconcentragdo administrativa, de modo a
distinguir as atividades de direcdo das de execucdo, as atividades-fins das atividades-
meio.82!

8191dem, p. 618-6109.
820Cf. idem, p. 625ss.
8211 dem, p. 689-690.
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Meirelles ndo considerava o Decreto-lei 200 uma lei organica, pois ele ndo possuia
dispositivos ou contetdos especificos regulando a organizacdo e estrutura administrativas. Sua
real fungdo seria fixar “diretrizes e principios”, que propiciariam “funcionalidade e
dinamicidade a Administracdo federal”. A estruturacdo da reforma, portanto, deveria “ser
realizada por etapas, em conformidade com esses principios e diretrizes, através de decretos do
Poder Executivo”. A lacuna da lei, ndao especificando exatamente 0 quadro organico da
administracdo direta e indireta, permitia certa liberdade. Dava a Hely, assim, condigdes de

desenhéa-lo do jeito que mais Ihe interessava.

O Decreto-lei 200, porém, ndo foi completamente isento de criticas por parte de

Hely:

Sob o aspecto formal, a norma em exame deixa muito a desejar, principalmente no
tocante a sistematica, pouco logica e a conceituagdo, muitas vezes imprecisa e
juridicamente incorreta. Todavia, 0 seu contetdo, pela modernidade das diretrizes e
principios adotados, em consondncia com as novas técnicas do servico publico
recomendadas pela doutrina contemporanea, faz dela um instrumento eficiente e
adequada a racionalizacdo, simplificacdo e aperfeicoamento da Administracdo, desde
que o Governo, agindo com a imprescindivel energia para superar 0s muitos
obstaculos opostos pelo tradicionalismo burocratico que ainda domina e emperra a
nossa maquina administrativa, consiga usa-lo sem distorgoes. 822

Os desacertos da legislacdo pareciam pequenos diante do beneficio que ela oferecia
ao adotar pautas que Meirelles defendia desde os anos 1950. O Decreto-Lei 200 teria
condensado “aquelas recomendacbes da moderna técnica de organizacdo administrativa”,
desencadeando “um processo a nosso Ver irreversivel”, de acordo com o autor. Os principios
elencados no art. 6° do decreto-lei devem ter soado interessantes e familiares para Meirelles:

“planejamento, coordenagio, descentralizagio, delegacio de competéncia e controle”8%,

Por meio da diretriz do planejamento, alias, Meirelles passou a vincular o conceito

de desenvolvimento e seguranca nacional:

Desenvolvimento é prosperidade. Prosperidade econdmica e social; prosperidade
material e espiritual; prosperidade individual e coletiva; prosperidade do Estado e de
seus membros; prosperidade global, enfim. Diante dessa realidade, podemos
conceituar o desenvolvimento nacional como o permanente aprimoramento dos meios
essenciais a sobrevivéncia dos individuos e do Estado, visando ao bem-estar de todos

822|dem, p. 691-692.
8231dem, p.697.
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e ao conforto de cada um na comunidade em que vivemos. Assim, o desenvolvimento
nacional é obtido pelo aperfeicoamento ininterrupto da ordem social, econdémica e
juridica; pela melhoria da educagdo; pelo aumento da riqueza publica e particular;
pela preservagdo dos direitos e garantias individuais; pelo aprimoramento das
instituicdes; pela manutencdo da ordem interna; e pela afirmagdo da Soberania
Nacional.

Todavia, esses objetivos ndo podem ser deixados ao acaso e, para a sua consecucao,
necessitam da tranquilidade que advém da seguranca interna e externa. Dai porque
tanto a Constituicio como a Lei exigem o planejamento com seguranca nacional 2

A partir desses breves apontamentos, talvez ja fique claro ao leitor o interesse de
Meirelles no Decreto-lei 200: este concedia fundamentacao legal para que sua argumentagéo
juridica incorporasse as “técnicas administrativas” que sempre propagou em seus escritos. Elas
agora eram principios estabelecidos em lei. N&o sO, essa abertura também permitiu que
Meirelles relacionasse os “principios e diretrizes” da legislagdo com o0s conceitos de

“desenvolvimento” e “seguranca nacional”.

A partir dai, sua argumentacdo voltava-se quase que exclusivamente para a teoria
dos 6rgdos e a uma apresentacdo da organizacdo administrativa brasileira, formando um
desenho institucional muito mais detalhado que nas outras obras. Alias, pode-se perceber o
esforco de desenhar concretamente uma estrutura hierarquica entre os diferentes 6rgdos da
administracao estatal. Apesar do incentivo a descentralizacdo, a hierarquia institucional ainda
permitia o controle pela cipula governamental, especialmente pelo Presidente da Republica e
seus 6rgdos de assessoramento.®? Dessa forma, a argumentacio juridica ndo deixava de ser

moldavel ao regime militar.

A mudanca provocada pelo novo enfoque é tdo forte que fez com que conceitos-

chave fossem alterados na obra de Meirelles.

Assim, nesse capitulo, Meirelles faz uma aparente inversdo do seu conceito de
Estado nas obras anteriores, explicitando um lance que ja havia realizado parcialmente no artigo

sobre poder de policia e seguranca nacional de 1972:

Observamos que a Administracdo Publica ndo é propriamente constituida de servicos,
mas sim de 6rgdos a servico do Estado, na gestéo de bens e interesses qualificados da
comunidade, o que nos permite concluir, com mais precisdo, que no ambito federal, a

8241hidem.
825Cf. Idem, p.706-707 e p. 719ss.
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Administragdo Direta é o conjunto dos érgaos integrados na estrutura administrativa
da Unido e a Administracdo Indireta € o conjunto dos entes (personalizados), que
vinculados a um Ministério, prestam servigos publicos ou de interesse publico. Sob o
aspecto funcional ou operacional, administracdo publica direta é a efetivada
imediatamente pela Unido, através de seus érgaos proprios, e indireta é a realizada
mediatamente, por meio dos entes a ela vinculados.®2¢

Por ultimo, as modificagdes no capitulo sobre intervencao do Estado na propriedade
e na ordem econbmica também sdo elucidativas. Ao comecar pela descricdo geral da
intervencdo no setor econdmico, no qual “o Estado intervém para coibir os excessos da
iniciativa privada e evitar que desatenda as suas finalidades, ou para realizar o desenvolvimento
nacional e a justica social”®?’. As alteragdes foram: a) a troca da expressao “lucros excessivos”
para falar em “excessos da iniciativa privada”; b) a adicdo dos conceitos de “desenvolvimento
nacional e justica social”. Esses ultimos apresentam um esfor¢o de sintonia com o discurso

desenvolvimentista de alguns generais, inclusive da propria Escola Superior de Guerra.

Outra modificacdo foi abandonar a fundamentacdo nos artigos 146 e 148 da
Constituigao de 1946 para adotar os “dispositivos programaticos” dos artigos 160 e 163 do texto
modificado pela EC 1/1969. Meirelles, nesse ponto, ndo deixou de queixar-se de que 0S NOVOS

dispositivos “ndo se distinguem pela mesma clareza que caracterizava os arts. 146 e 148 da

Constituicdo de 1946788,

Ao levar em conta os artigos publicados de 1972 em diante, a atuacdo de Meirelles
como administrador na gestdo de Abreu Sodré e o contexto politico do comeco dos anos 1970,
a conclusdo a que se chega é que as adaptacdes da argumentacdo juridica de Meirelles em seu
livro principal serviam em grande medida para legitimar a nova atuacéo estatal do governo
ditatorial. Ao mesmo tempo, contudo, eram Uteis para incentivar a adocao de ideias que ja

propagava em edicdes anteriores e outras obras, como a descentralizacdo e o planejamento.

826|dem, p. 692-693.
827 dem, p. 542.
828 dem, p. 590.
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4.7 O ano de 1975, Seguranca Nacional e Desenvolvimento

Houve mais dois textos em que Meirelles desdobrou consideracbes juridicas
relacionadas ao conceito de seguranca nacional. O primeiro foi fruto de outra conferéncia
proferida na ESG, em 2 de setembro de 1976, cujo tema foi a legislacdo de seguranca nacional.
O artigo da conferéncia foi publicado em agosto de 1977 na Revista Justitia. Nele, Hely Lopes
voltou a conjugar o conceito de seguranga nacional com o de desenvolvimento nacional, 0s
quais foram descritos novamente como “duas faces de um mesmo elemento”®?°, No artigo,
defendeu a confeccdo de uma legislagdo Unica acerca da seguranca nacional que abarcasse

também questdes de desenvolvimento econdmico.

O segundo texto foi fruto de uma conferéncia pronunciada em 1° de julho de 1975
na ESG, publicado na Revista de Direito Administrativo em 1976, com o titulo O poder de
policia, o desenvolvimento e a seguranca nacional. A palestra foi repetida na 111 Semana de
Estudos Policiais, e republicada em forma de artigo em 1977, na Revista Arquivos da Policia

Civil 8¢

Nesses textos, caracterizou 0 “desenvolvimento” da mesma forma que na terceira
edicdo do livro Direito Administrativo Brasileiro, s6 que completando a definicdo de acordo

com o Manual Basico da Escola Superior de Guerra:

Desenvolvimento é prosperidade. Prosperidade econdmica e prosperidade social;
prosperidade material e prosperidade espiritual; prosperidade individual e
prosperidade coletiva; prosperidade do Estado e de seus membros; prosperidade
global, enfim. Dai a correta afirmativa da Escola Superior de Guerra de que “o
Desenvolvimento Nacional, em sua compreensdo mais sintética e abrangente, consiste
no desenvolvimento dos elementos bésicos da Nagéo, ou seja, desenvolvimento do
homem, da terra e das institui¢des”; e conclui que "o Desenvolvimento Nacional é
0 continuado e orientado aumento da capacidade do Poder Nacional, pelo

829MEIRELLES, 1977, p.153.

830Na analise de Airton Seelaender, Meirelles modificou o seu quadro de referéncias nessa palestra em comparagio
com a anterior. O movimento foi de enxugar as citagdes aos generais enquanto enriquecia a de juristas. Na
interpretacdo de Seelaender, essas mudancas demonstram um esforco de Meirelles de suavizar o tom autoritario
de sua argumentacdo, num contexto de maior contestagdo a repressao militar e as violacGes de direitos humanos
(SEELAENDER, 2012a).
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fortalecimento e aperfeicoamento permanentes dos elementos politicos, econdmicos,
psicossociais e militares que o compdem”. (Manual Basico, 1975, pags. 335 e 346) 8%

Em dois paréagrafos na frente, fez o mesmo, enxertando passagens do Manual
Basico da Escola Superior de Guerra nas passagens que ja havia escrito:

Esse desenvolvimento, todavia, ndo se obtém sem Seguranca Nacional, que é, no dizer
da Escola Superior de Guerra, "o grau de garantia que -através de agdes politicas,
econdmicas, psicossociais e militares -0 Estado proporciona, em determinada época,
a Nacdo que jurisdiciona para conquista ou manutencdo dos objetivos nacionais, a
despeito dos antagonismos ou pressdes existentes ou potenciais” (Manual Basico,
1975, pag. 234).8%2

Nesse entendimento, o “desenvolvimento” seria “o continuado e orientado aumento
da capacidade do Poder Nacional, pelo fortalecimento e aperfeicoamento permanente dos
elementos politicos, econdmicos, psicossociais e militares que o compdem”®3. O
desenvolvimento nacional seria “resultante das aspiragdes e da cooperacdo do Estado e dos
cidaddos no aperfeigoamento ininterrupto da ordem social, econdmica e juridica”, obtido “pela
melhoria da educacdo, pelo aumento da riqueza publica e particular; pela preservacdo dos
direitos e garantias individuais; pelo aprimoramento das instituicdes; pela manutencdo da
ordem interna; e pelo respeito a Soberania da Nagdo”%34. Assim, o desenvolvimento nacional
estava indissociado da seguranca nacional (seja interna ou externa): esta seria requisito para

aquele.

Ao levantar a legislacdo referente a tematica de “Seguranca Nacional”, Meirelles

indicou que esta visava preservar

o Desenvolvimento e a Seguranca Nacionais contra os antagonismos de seus
opositores e 0s excessos do direito individual, que muitas vezes ultrapassa 0s seus
limites normais e legais, assumindo formas abusivas e prejudiciais ao interesse
coletivo e a propria estabilidade das instituices e do Estado®3®.

8IMEIRELLES, 1976, p. 11.

82|dem, p. 12.

83MEIRELLES, 1977, p.34. Aqui, o uso da expressdo “Poder Nacional” parece evidenciar bem a adaptacio ao
discurso militar. Neste, o conceito faz parte da retdrica comum. J& na argumentacao juridica, seu uso faz pouco
sentido num pais em que ndo se disputa a hegemonia territorial.

834|dem, p.34-35.

835|dem, p.35.
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Havia, portanto, dois problemas a serem encarados por essa legislacdo. Os
primeiros mencionados foram os “antagonismos” dos “opositores” do regime, os quais seriam
alvos de repressdo politica. No outro ponto, como exemplos dos “excessos de direito
individual”, foram elencados: a) a “alarmante (...) poluicdo ambiental” nos centros urbanos,
decorrente da “expansdo industrial”; b) o “desmatamento indiscriminado das florestas™ pelo
crescimento das “atividades agropastoris”; ¢) o exterminio de “espécies da flora e da fauna
terrestre e aquatica” devido a “industrializacdo acentuada de produtos vegetais e animais”; d) a
eliminacdo de pequenas empresas diante da concentragdo de poder em grandes empresas, que
ditam os precos do mercado e submetem as menores a uma concorréncia desleal; e) a
“concentracdo da riqueza com alguns particulares”, que acaba afetando negativamente a

“economia popular”.

A partir desses exemplos, pode-se notar ndo sé uma critica contumaz ao capitalismo
predatorio como a crenca num Estado dirigente no &mbito econdmico, que, “com seu poder de
contengao e regulacao da atividade privada abusiva ou prejudicial ao interesse da coletividade”,
disciplinaria “o uso da propriedade”, limitaria “a pratica de atividades prejudiciais a

comunidade”, enfim, oporia “um dique (...) a todo excesso da iniciativa privada”®3®,

Ao final, voltou a frisar que nao seria de “menor implicacao” o emprego do poder
de policia “para a manutengdo do regime politico constitucionalmente estabelecido” — tendo
em conta a mobilizagdao de grupos “contrarrevolucionarios”. Podemos perceber que o uso do
poder de policia aqui em especial voltado a dois eixos: a) a repressdo dos “subversivos” e
opositores ao regime; b) a contencao e limitacao estatal dos “excessos” dos direitos individuais,

que poderiam ser sintetizados como praticas de capitalismo predatdrio.

Meirelles, nesse ponto, esta claramente preocupado em eliminar, por meio de
intervencdo estatal no &mbito econdmico, 0s excessos causados pelo funcionamento do livre-
mercado. Transparece aqui a sua preocupacdo “social”’, que ja encontrava lugar nas obras
anteriores. Nao se trata de qualquer inclinacdo socialista, improvavel diante da sua conexao

com a Ditadura e com o meio intelectual em que circulava, mas sim de tendéncias que vinham

8361dem, p.36.
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de um pensamento preservacionista do meio-ambiente, que ja tinha tido algum lugar no

pensamento nacionalista dos anos 1930 no Brasil.®%

Ao analisar esses artigos em conjunto, fica clara uma tentativa de utilizar o poder
de policia para legitimar e fundamentar juridicamente agdes estatais que tangenciavam “areas
cinzentas” ou extrapolavam os limites legais preestabelecidos. Se havia duvida, resisténcia ou
negacdo em relacdo a juridicidade de alguma agdo governamental, elas poderiam ser todas
refutadas acionando-se o instituto do poder de policia. Tal jogada servia: a) para blindar, com
uma defesa “juridica”, a discricionariedade do Estado perante a apreciacdo judicial; b) para
burlar a necessidade de processo legislativo, ao conceder, pelo menos em teoria, a
Administracdo Puablica a discricionariedade na aplicacdo do poder de policia, permitindo
manobra maior nas areas cinzentas; ¢) para legitimar, num sentido social mais amplo, as a¢des
estatais por meio de um argumento doutrinario de autoridade, agasalhando-as de uma roupagem
juridica.

N&o s0. A inovacdo de Meirelles encontra-se precisamente na juncdo conceitual
entre poder de policia, seguranca nacional e desenvolvimento. A consequéncia do rearranjo
seria a de um fortalecimento mutuo entre os conceitos. Por um lado, o poder de policia ganharia
estofo de conteldo e concretude a partir das diretrizes estabelecidas pela doutrina da seguranca
nacional. Por outro lado, a seguranca nacional ganharia um ar de legalidade diante das lacunas
deixadas por aquilo que Meirelles qualificou de “legislagdo esparsa”. Ambas as ideias se
legitimavam reciprocamente. O desenvolvimento nacional entraria como uma chave para
implementar mecanismos de correcdo estatal a atuacdo do livre-mercado — também

beneficiando-se da aproximagdo com os demais conceitos.

As modificacdes e inovacdes de Meirelles na linguagem do Direito Administrativo,
efetuadas nos textos analisados até agora, vdo indubitavelmente no sentido de um apoio a
Ditadura, ao muni-la com fundamentos juridicos da atuacdo estatal do regime. A adaptabilidade
do autor também é notavel pela ado¢do de conceitos do Manual Basico da Doutrina de

Seguranca Nacional & propria argumentacéo juridica. E de se considerar, ainda, que grande

837Para o tema, ver HANSEN, 2018.
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parte desses artigos foram publicacdes de conferéncias proferidas na ESG ou em outros espagos
de formac&o do nucleo duro da ideologia do regime — o que demonstra como ndo havia nenhuma
antipatia por este, pelo contrério. O jurista dispunha-se a circular e atuar nos think-tanks mais
préximos das Forgcas Armadas, auxiliando a producdo intelectual do discurso favoravel ao

regime.

4.8 O Abandono do Intervencionismo: O Estado e suas Empresas

Anos mais tarde, o artigo O Estado e suas Empresas foi publicado em 1982, em
momento posterior, portanto, as manifestacdes contra os assassinatos de Vladimir Herzog em
1975 e Manuel Fiel Filho em 1976, as quais geraram comocéo internacional contra o governo
brasileiro. A represséo e forca do regime militar ja arrefecia, enquanto as manifestagdes sociais
e greves intensificavam-se, também devido a crise econdémica do periodo. Lideres militares

comecavam, eles mesmos, a abracar a ideia de “abertura democratica”.

Além disso, comecava a ganhar mais e mais peso o neoliberalismo como linha de

pensamento nos meios intelectuais.

Nesse contexto, Meirelles escreveu o artigo focando a “conduta do Estado no
controle da ordem econdmica” e “sua participacdo em atividades empresariais originariamente
pertencentes a iniciativa privada”®®. O que se nota é a completa inversdo de sentido na
argumentacao juridica de Meirelles. Ndo mais ela se volta a legitimacdo do poder discricionario
e da intervencdo estatal, seja de qual entidade for, mas sim para a contengéo da intervencdo, em

favor da iniciativa privada.

O artigo abriu-se com um conceito de Estado familiar a Hely, retomado de suas

obras antigas, mas agora com uma clara virada:

Sempre se reconheceu ao Estado a sua missdo primordial de prestador de servigos
publicos aos administrados, chegando mesmo Duguit a afirmar que s6 essa condicdo
é que justifica a sua existéncia (...). Mas 0s servigos estatais se foram ampliando, desde

838MEIRELLES, 1982, p. 111.
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aquelas atividades préprias do Poder Publico (seguranca, justica, defesa nacional, etc.)
até atingir a area da iniciativa privada e da economia particular dos cidadaos. Assim,
os Estados de economia socializada apropriaram-se dos meios de producgdo e os de
orientagdo capitalista mantiveram-nos com o empresariado mas sob o controle dos
mercados e de seu desenvolvimento em relagio as necessidades do consumo.®°

Em sequéncia, o autor falou de uma crescente incursdo da intervencgéo estatal em
areas antes privadas, ai inclusas as do campo econdmico, por meio de citacdo de Karl
Loewenstein. Até ai, a argumentacdo ndo era muito de diferente da de Meirelles em outros
escritos. SO que, depois da citacdo de Loewenstein, Meirelles fez uma ressalva ndo costumeira
no seu trato do assunto: a de que a intervengdo estatal deveria “conter-se nos lindes

constitucionais e pautar-se pelas normas legais que a disciplinam, sob pena de invalidade”.

O tom do texto ja indicava mudancas — agora ja se falava mesmo em “invasdo da
area reservada as empresas particulares”®?. Hely optou por frisar que a “intervengdo na
propriedade e no dominio econémico ndo é faculdade discricionaria do Estado; é atividade

vinculada aos preceitos da Constituicio e da lei”8:

N&o é licito, assim, ao Estado, extrapolar o campo de sua atuacdo para operar na area
da iniciativa privada, em competicdo com a empresa particular enquanto esta estiver
atendendo satisfatoriamente o mercado consumidor de seus produtos ou de seus
servicos. Essa € a orientacdo da nossa Constituigdo, como veremos a seguir.®2

Além disso, até as normas legais interpretadas, ao tratar do tema da intervencéo no
setor econdémico, mudaram nesse artigo. Meirelles adicionou a analise dos arts. 160 e 163 do
texto constitucional a do art. 170843, A interpretagdo desse artigo foi feita em conjunto com o
texto do “Plano Nacional de Desenvolvimento III PND”, o qual reconhecia a “opg¢ao brasileira
pela economia de mercado”. Por meio da leitura desses dispositivos, foi sustentada a adogao

constitucional do “principio da subsidiariedade’:

A essa atuacdo estatal incentivadora e complementar da iniciativa privada a doutrina
constitucional moderna da-lhe a denominacdo de principio da subsidiariedade pela
sua funcdo supletiva da empresa particular naquilo que ndo esté ao seu alcance prover

8391 dem.

84OMEIRELLES, 1982, p. 112.
841 dem.

842 bidem.

8430 caput e primeiro paragrafo do artigo leem: “Art. 170. As empresas privadas compete, preferencialmente, com
0 estimulo e o apoio do Estado, organizar e explorar as atividades econémicas. § 1° Apenas em carater
suplementar da iniciativa privada o Estado organizara e explorara diretamente a atividade econdmica.”
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satisfatoriamente. Por esse principio — acolhido expressamente pela nossa
Constituicdo, art. 170, § 1° — o Estado ndo pode invadir o campo econémico das
empresas privadas, salvo para suprir-lhes deficiéncias. Se o fizer, incorrerd em afronta
a propria Constituicio.®**

Em jungdo ao “principio da subsidiariedade”, foi combinado o principio da

“igualdade econdmica”, que estabelecia igualdade de termos entre empresas privadas e

publicas. Este, portanto, seria 0 quadro constitucional, cuja descri¢cdo parecia agora pender

muito mais para uma defesa da iniciativa privada diante de incursdes indesejadas do Estado.

A situacdo brasileira, contudo, seria problematica, pois haveria “no pais muitas

empresas do Estado competindo com a iniciativa privada numa verdadeira concorréncia desleal

e inconstitucional”8¥®. A “reserva do mercado”, protegida constitucionalmente, seria apenas

para as empresas privadas: “somente na insuficiéncia de suprimento pelos particulares ¢ que

pode o Estado implantar suas empresas a fim de suprir a falta da atividade econdmica reclamada

pelos consumidores™ 4,

A despeito desses condicionamentos constitucionais, o que se tem verificado no Brasil
em todos os niveis governamentais — federal, estadual e municipal — é a freqiiente
invasdo da area da atividade privada por empresas publicas e sociedades de economia
mista, que entram em acintosa competicdo com o empresariado particular, ofertando
produtos e servigos j& postos no mercado por empresas privadas, idoneas e
especializadas, que suprem satisfatoriamente as exigéncias do consumo e competem
lealmente entre elas, dentro da lei da oferta e da procura. E o pior é que as organizagdes
do Estado muitas vezes obtém privilegiadamente o contrato, e com dispensa de
licitagio, numa auténtica concorréncia desleal — e inconstitucional — as suas
congéneres particulares.

Esse desrespeito & Constituicdo da Republica tem propiciado a criagdo de numerosas
empresas paraestatais, inlteis e deficitarias, que, além de onerosas ao orgamento
publico, provocam o desestimulo a iniciativa privada e levam ao aniquilamento das
atividades particulares congéneres. Tais empresas oficiais s6 aumentam a area do
empreguismo e das mordomias que tanto desangram o erario e desmoralizam as
administragBes publicas a que pertencem. Urge se ponha um paradeiro a essas
paraestatais, quer pelo préprio Estado, que ja vem desestatizando suas empresas
ociosas, quer pela reagdo do empre-sariado particular, prejudicado em suas legitimas
atividades econémicas.®’

84MEIRELLES, 1982, p. 113.

8451dem, p. 114.
8461dem.

84’MEIRELLES, 1982, p. 115-116.
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A direcdo da argumentacdo juridica de Hely, portanto, sofreu uma inversdo quase
que completa nesse artigo. Meirelles ja adotava, no texto, certa postura critica em relacdo ao
regime — e voltava-se sobretudo contra uma forma de atuacdo econdmica tipica da era

desenvolvimentista brasileira.

Também ja se nota a critica a eficiéncia precéria e aos privilégios da Administracdo
Publica, esta ultima critica uma novidade nos seus escritos. Meirelles esta se adaptando aqui,
também, a uma tendéncia liberalizante, que voltava a ganhar cada vez mais espaco a época, ao
adotar uma intepretagao forte do “principio da subsidiariedade” e da “igualdade econdmica”.
Essas mudancgas séo sinais dos tempos, mas também da capacidade agil de adaptacdo de Hely
Lopes Meirelles.

Acima de tudo, essas adaptacfes também seguiam as atividades profissionais do
autor. Com o aparente fim das incursdes na vida politica, e a abertura politica no horizonte,
Meirelles dedicou-se, ao que tudo indica, integralmente a atividade de parecerista e a advocacia.
N&o se deve esquecer nessa analise que os interesses de sua clientela, real ou em potencial,
provavelmente o fizeram repensar seus escritos para acomodar posi¢fes que trouxessem uma

critica a intervencao estatal no campo econémico.
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Considerag0es Finais

Buscou-se tracar, nessa pesquisa, o perfil (ou os perfis) da argumentacao juridica
de Hely Lopes Meirelles ao longo de sua vida. Para tanto, foram destacadas as adaptacées e
mudancas efetuadas no percurso de suas publicacdes em conexdo com 0S Seus contextos
(politico, social, profissional ou intelectual). O que se pode verificar foi que o autor mudou de
posicdo e de argumentacdo durante sua trajetoria profissional e pessoal, sobretudo nos anos de
chumbo do regime militar. Ao mesmo tempo, também foi possivel perceber como o conceito

de “técnica” manteve-se relevante, na maioria das vezes, para a sua argumentacao.

De inicio, na metade dos anos 1950, o foco de interesse de Hely Lopes Meirelles
foi o fortalecimento do municipio. Na primeira edi¢do de Direito Municipal Brasileiro, de 1957,
0s principais problemas brasileiros identificados foram: i) a centralizacdo da heranca varguista,
ii) 0 coronelismo; e iii) os abusos das empresas concessionarias. Essa perspectiva fazia com
que a obra tivesse sintonia com o discurso udenista. Nesse sentido, sua aposta era fortalecer o

autogoverno local para solucionar os problemas, que estariam relacionados ao atraso do interior.

Com esse objetivo, Meirelles tomou emprestado conceitos da linguagem do Direito
Administrativo, como o poder de policia e 0 servi¢o publico, para construir uma argumentacéo
juridica sélida que pudesse legitimar o pretendido aumento de competéncias locais. Nessa
empreitada, nunca deixou de levar em conta a importancia de saberes externos ao Direito, como
os do urbanismo e da engenharia. Por meio dessa interseccdo de saberes, também buscou
incentivar a adoc¢do do planejamento como instrumento de organizacdo governamental para os

municipios.

A argumentacdo juridica de Meirelles nesse periodo pode ainda ser inserida no
debate sobre Interpretacbes do Brasil. 1sso porque para solucionar 0s problemas
diagnosticados, os conceitos de “progresso”, “civilizagdo” e “desenvolvimento” foram
costurados numa argumentacdo que pretendia fornecer a0 municipio o0s instrumentos para a
superacdo do seu atraso. Especialmente clara nesse sentido, é a referéncia de Hely a Alberto

Torres. N&o seria um exagero propor que o principal lance do livro foi o uso criativo do poder
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de policia, com a sugestdo de um “poder de propulsdo”. Este serviria como uma carta branca

para justificar a intervencao estatal do municipio em campos econémicos estratégicos.

Em 1964, a segunda edicéo de Direito Municipal Brasileiro foi publicada, alterando
consideravelmente o direcionamento da obra. Voltou-se entdo a questdes de fomento de
infraestrutura local, encadeadas intimamente com o conceito de “técnica”. As criticas a
centralizacdo e ao coronelismo passaram ao segundo plano. A heranca de Vargas ndo mais
consistia em um legado vivo ou um perigo iminente — a ditadura havia encerrado forgosamente
esse percurso historico. Por outro lado, o coronelismo poderia ser eficazmente combatido com
0 governo dos técnicos — para tanto, o conceito de autarquia ganhava relevancia e maior atencao.
O que surgia como problema maior era a falta de infraestrutura para o fomento das atividades
econémicas, para o0 qual os conceitos de poder de policia e de servigo publico poderiam dar

conta se aplicados conjuntamente ao de planejamento.

Ja a primeira edicdo do livro Direito Administrativo Brasileiro, publicada no
mesmo ano de 1964, mostrou uma atitude de autocontencdo do autor em relacdo aos requisitos
da area, embora sem abandonar totalmente a énfase na “técnica”. A estrutura e a énfase da parte
geral para o livro revelam, além das préprias peculiaridades de Meirelles ao se apropriar da
linguagem do Direito Administrativo, algumas dificuldades que a disciplina enfrentava ainda
na sua aplicacdo no Brasil. Por exemplo, Meirelles ecoava a reclamacéo, feita no final do séc.
XIX, da pouca aceitacdo que 0s pressupostos hermenéuticos do Direito Administrativo

encontravam no judiciario.

O mais importante para Meirelles, diante desse quadro, era assegurar uma rapida e
eficiente atuacdo administrativa. Nesse sentido, foi mais uma vez o instituto do poder de policia
que foi utilizado para concretizar os propdsitos do autor. Nesse livro, o poder de policia aparecia
como o maior foco de atencdo da argumentacdo — o texto foi copiado da primeira edi¢do do
livro Direito Municipal Brasileiro, embora a se¢éo anterior sobre “poder de propulsdo” tenha

sido completamente excluida.

O endurecimento do regime militar, e a entrada de Meirelles no palco da
administracdo estadual também fizeram com que o autor adaptasse sua argumentacgdo de acordo

com as situagoes.
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Por um lado, é possivel detectar ecos de posi¢Bes juridicas ja defendidas
anteriormente em suas obras na sua pratica enquanto administrador de Sao Paulo. Isso fica
evidente nos projetos de lei que auxiliou a escrever, no esforco de descentralizagdo e na criagcao

de érgdos técnicos, como o0 CEPAM.

Ao mesmo tempo, ndo se pode negligenciar a adog¢do, de forma incontestavel, do
discurso da Ditadura sobre o combate a “subversdo” e ao “terrorismo” por parte de Meirelles.
A sua atuacdo enquanto Secretario de Seguranca Publica, especialmente, comprova um
alinhamento com o regime, tanto no discurso quanto nas praticas administrativas — e.g., ao
reforgar a aplicagdo de medidas do Al-5. Nesse ponto, Meirelles serviu-se de sua expertise no
Direito Publico para fundamentar o diploma autoritario enquanto uma emenda constitucional
transitoria. Para além disso, sua participacdo na formacéo da Operacdo Bandeirantes (OBAN)
e do DOI-CODI, embora breve, tampouco permite categoriza-lo como um jurista alheio aos

planos de repressao mais dura do regime.

Cruciais nesse gesto de adaptacdo, como demonstram suas palestras na Escola
Superior de Guerra, foram as modificacdes que efetuou no instituto do poder de policia,
relacionando-o aos conceitos de “seguranga nacional” e “desenvolvimento nacional”. A
insercdo do atributo da coercibilidade também parece indicar o propdsito de legitimacdo dos
atos cometidos pelos policiais e demais agentes do aparelho repressivo — apesar de sua presenca
na literatura internacional ndo possuir essa mesma feicdo autoritaria. Aqui também fica evidente

mais uma vez sua habilidade enquanto jurista adaptavel.

A terceira edicdo do livro Direito Administrativo Brasileiro, de 1975, demonstra
outras viradas que Meirelles efetuou em sua argumentacéo, no sentido de adaptacdo ao regime.
Ao incorporar a andlise dos dispositivos do Decreto-lei 200, Meirelles p6de, com maior
facilidade, finalmente tratar do que chamava de “técnicas administrativas” (como a
descentralizacdo e o planejamento) no texto de direito administrativo como principios ou
normas programaticas da legislacdo nacional. Nesse texto, incorporou as modificacfes no
instituto de poder de policia e no conceito de Estado, agora mais enquadrado no discurso da

soberania nacional. Importante também foi o aprofundamento da teoria do 6rgdo, que serviu
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para Meirelles legitimar uma estrutura estatal que pudesse ser descentralizada ao mesmo tempo

que permitisse o controle hierarquico de instancias do poder central, sobretudo o Presidente.

Por fim, j& na fase de abertura, crise econémica e enfraquecimento do regime
militar, Meirelles voltou a realizar uma adaptacéo aos novos tempos. Utilizando-se do mesmo
texto constitucional que antes usava para legitimar intervencfes estatais, agora fazia o jogo
inverso. Interpretava as normas constitucionais relativas a intervencdo na economia em razdo
do “principio da subsidiariedade” e da “igualdade econdmica” entre empresas privadas e
publicas. Meirelles parecia, entdo, moldar-se a tendéncia liberalizante da época e aos interesses
da clientela de seus pareceres. Embora tenha voltado a empregar o0 mesmo conceito de Estado
que defendia nas suas publicagdes iniciais, pouco se via, entdo, das preocupacdes e finalidades

usuais da sua fase municipalista.

O trabalho demonstra como um dos principais nomes da elite juspublicista do
periodo comportou-se em diferentes contextos, adaptando sua argumentacdo de acordo com as
mudancas intelectuais, sociais, politicas etc. Nesse trajeto, os textos de Meirelles contribuiram
para a consolidacdo da area do Direito Administrativo, que, apesar de ter sido recepcionada no

séc. XIX, ainda encontrava obstaculos na mentalidade privatistica dos juristas.

O que fica especialmente claro pela analise do exemplo da biografia intelectual de
Meirelles € a centralidade do conceito de “técnica” na articulacdo da linguagem do Direito
Administrativo. Esse conceito parece ganhar importancia a partir da autopercepcao periférica
do pais, presente na comunicacdo publica. A partir dai, 0 conceito de “técnica” ndo apenas
legitima a linguagem do Direito Administrativo, como a conforma em determinados sentidos.
Por exemplo, os institutos do poder de policia e o0 do servi¢o publico passam a incorporar o
imprevisto e a abertura ao futuro, tornando-se muito mais maleaveis para legitimar diferentes

acOes estatais.

Relacionada ao conceito de “técnica”, também esté a projecdo de um modelo estatal
modernizador. Assim, um Estado que induza a modernizacdo e o desenvolvimento econémico
de cima para baixo é a solucdo preconizada por diferentes grupos de juristas brasileiros,
sobretudo a partir de 1930. Muitas vezes essa posi¢cdo é acompanhada de inclinagdes ou

antidemocraticas, ou antiliberais, ou conservadoras ou desconfiadas das massas, tipicas das



294

elites juridicas no Brasil. Os modelos podem ter variacdo de acordo com as coloracGes
ideoldgicas ou mesmo com 0s interesses regionais com que se identifica o jurista. No caso de
Meirelles, a sua vivéncia em Sao Paulo certamente influenciou a tomada de certas posicoes e
ndo outras — como a aversao a heranca de Vargas e a centralizacdo. Nenhum dos elementos
contextuais, no entanto, pode ser entendido como determinante, eles apenas auxiliam na
explicacdo de perfis complexos e por vezes contraditérios. De qualquer forma, a linguagem do
Direito Administrativo serviu exatamente para legitimar esse modelo estatal — e muitas vezes

conformou a propria estrutura e organizagédo do Estado.

Por fim, importante como resultado de pesquisa € a analise de um caso exemplar
que diz algo sobre a relacdo entre juristas e ditadura. A adaptabilidade de Meirelles permitiu a
sua insercdo em diversos setores, inclusive no meio das For¢cas Armadas. O mesmo jurista que
condenava a ditadura de Vargas em seus escritos, anos depois ndo parecia constrangido em
apoiar a ditadura militar, oferecendo contribuicdo a cupula do poder por meio de seus
conhecimentos na area do Direito Publico. Sua proximidade com o regime ndo parece ter
diminuido o prestigio de seu legado para a comunidade juridica apos a democratizagédo. De fato,
Meirelles tornou-se nos anos 1990 e nas décadas seguintes talvez o livro de maior referéncia na

area.
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