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DUAS PALAVRAS

Creio que por defeito ainda do érro antro-
pocénirico que levava o0 louco ateniense a ima-
ginar k‘que_os navios aproados ao Pyreu, seus
eram infalivelmente, tambem cuidam todos os
autores nao ‘havez{ manifestacdo qualquer da
vida wmoderna que se mndo deStine, intacta, ao
género de trabalhos que ensaiaram.

Seja-me permitido, sem vaidade na modes-
tia, designar aqui, logo de entrada, que, con-
traria dquela, toda a minha intencido — e, ai de
mim, toda a dificuldade — serd a de constran-
ger o ambito das consideracdes dentro do meun
assunto. Hd que estudar a natureza juridica
das concessdes de exploracdo dos servigos publi-
cos — e sO isso. Por mais numerosos os proble-



mas que se reconhecam seus afins, nunca ]:ztlgarei
demasiada a vigildncia no sentido de com éles
cortar as comunicacbes da minha exposicido pre-
cisamente no ponto em que esta nao visasse_a
determinacdo e esclarecimento da natureza juri-
dica daquelas.
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CAPITULO 1

INTRODUCCAO

1. Concessdes de obras piiblicas e concessodes
de exploracdo de servigcos ptiblicos

Pela sciéncia administrativa do século passado,
ndo era usada a expressdo concessdes de explora-
cdo de servicos publicos: o que sempre se estu-
dou foram ‘as concessdes de obras publicas.
Alguma cousa significa esta diferente termino-
logia?

Pode afirmar-se, sem exagero, que representa
concepcdes totalmente diversas da nogdo e acti-
vidade do Estado—e, em éspecial, das formas
desta, da situacdo do concessionario e da entidade
concedente, assim como do alcance atribuido aos
meios 4 disposi¢cdo dos particulares e da adminis-
tracdo em face do funcionamento dos. que hoje
chamamos - servicos publicos concedidos. E a
éxplicagé-o parece-me tanto mais facil quanto &
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<erto que as circunstdncias da época e 0s passos
<as doutrinas aqui andam claramente a par.

As outrera chamadas concessdes de obras
piblicas teem especial feicdo ne segunda quartel
«do século x1x, quando, pelaé condi¢bes bem conhe-
<idas da época, comega a dobar-se a era dos melko-
wramentos materiais que os progressos do indus-
drialismo tornaram apetecidos.

' E como as ideas do tempo eram ainda
demasiado individualistas para que o0s corpos
-administrativos ‘e 0 Estado ousassem a realizagdo
directa de tais grandes obras publicas, a esta cir-
cunstidncia acrescendo a da comovente penfria

das suas disponibilidades financeiras e o caracter.

am- tanto aleatério, dos reswmltados pecuniarios,
mote-se, dessas .obras publicas a realizar, — tor-
nou-se corrente e mister que um particular se
aventurasse a assumir os encargos da sua exe-
cucdo, ficando com o direito de, como gestor,
pela tempo acordado, em nome € como repse-.
sentante do poder pablico, receber certas taxas
impostas. pelo uso que fizessem 0s particulares do
servico proporcionado. &ste foi o aspecto apa-
rente da concessdo.

Qualquer dos tantos autores que trataram o
capitulo das concessées ocupou-se dela a prapo-
sito da execucao das obras publicas: a concessdo
era uma forma, porventura a melhor na ocasiio,
de as ver realizadas — um expedieate de economia

admimistrativa. A pessoa administrativa, se pio
& exagerado o paralelo que estabelego figurava de
nobreza sem fortuna que, nio podendo tratar e
explorar directamente as herdades, as d4 de arren-
damenfo a quem, com a cultura, por um lado as
melhora e alinda, e por outro lhe proporciona
certa participagdo nas colheitas obtidas.

Derivou, naturalmente, que, em compensagio
dos riscos a que se sujeitavam 0s concessiondrios,
boamente as administragdes cediam mil vantagens,
e assim é que sObre toda a extensdo de dominio
publico afecto a4 execucdo dessas obras, elas fize-
ram concessées de ocupacdo, umas vezes perpé-
tuas, outfras vezes por tempo indeterminado, e
ainda ho;e em dia ndo estdo sequer em meia idade
a maior parte das concessdoes de prazo fixo feitas
entre noés.

Reputam-se exageradas, actualmente, muitas
das compensacdes dispensadas aos concessionarios
de outros tempos—e nada menos reflectido, entre-

tanto! H4 que atender as tradi¢bes, longiaquas

embora, das magestatlcas concessOes antigas —
mas ha especialmente que considerar o sacrificio
feito pelo concessionario, dos caminhos de ferro,
por éxemplo, em arriscar 0s seus capitais numa
emprésa que s6 anos depois, como as oliveiras,
comecaria a dar proventos com que amortizar as
despesas de estudos feitos, de infra-estrutura e
de constru¢do a realizar, de expropriacOes a



custear, de. pessoal a manter e de energia — qual-
quer fOsse — a produzir e sustentar. Homem -que
arrostava ‘todos estes encargos e sd esperava
lucros ao cabo de se consumirem alguns anos —
era um bemvindo, a quem a administragdo se
impunha o menos possivel e a quem amimava o
mais possivel, no desejo de ver realizadas as
obras. publicas, o melhoramento publico.

A concessdo nunca fora aceite se as adminis-
tracdes se reservassem partilhas leoninas nos pro-
veitos e em intervencdo na exploracio futura da
emprésa. Nem essas eram as ideas nem os dese-

jos da época. O que se.queria realizado era o

melhoramento publico: nada de arredar os que
se avehturassem aos precalcos duma exploragio
ingrata! Exigia-se-lhe o menos possivel — e fixa-

va-se-lhe 0 mais nitidamente possivel tudo aquilo .

com- que as administracdes se propunham favore-
cé-los. Admiravelmente diz Hauriou, em 1911,
referindo-se ao contracto de concessdo (Vid. nota in
Recueil Sirey 1911, I pag. 1 e\seg.) que, decerto, « esta
fora de davida o considerarmos éste contracto tal
como éle era considerado ai por 1840. Entéo,
estavam em comeco as emprésas de caminhos de
ferro, de omnibus, de tramways, de ilaminacdo a
gas, etc., e toda a gente reputava os concessiond-
rios pessoas a quem as administragdes deviam os
mais assinalados servigos por se haverem afoitado
a tentar as contingéncias de emprésas a que elas

ndo eram capazes de arriscar-se. O que ressaltava
mais impressionante, nestes contractos, era decerto
0 seu caracter de empreendimento, o risco que o
concessionario corria aventurando-se neles, Pre-
dominava sObre o interesse do servigo publico a
necessidade de favorecer aquele com todas as pro-
babilidades de ganho, tanto mais que, sendo abso-
lutamente novo ¢ sérvigo que ia organizar-se, eram
desconhecidas ainda as exigéncias com que se
asseguraria uma boa exploragdo. Isto produzia a
impressdo geral de que, devido ao concessionario
apenas é-que 0 proprio servigo existia, e que, jus-
tamente no interesse déste, tudo era pouco no
sentido de o bem dispdr...», disputando-lhe as
administragdes as suas boas-gragas para que se
concluissem mais rapidas e perfeitas as obras
publicas com que desejavam adornar-se. '

E assim se deduziu, é de ver, uma situacéo
toda de vantagem para o concessiondrio...

Sobre estes factos se vertia a doutrina que,
como notou com lucidez o professor JEzE (Vid.
o estudo feito in Revue du droit public et de la science poli-
tigue, 1907, pig. 681 e seg ), NA0 quis saber do contenrdo
das estipulagbes do acto de concessdo e apenas
atendeu a4 sua forma.

E que viu? Viu que pelo acto e facto da
concessdo se haviam manifestado expressamente
duas vontades: dum lado designando-se que O
concessiondrio se obrigava a construir a obra, e a
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explora-la durante certo tempo, e que, por seu
lado, o concedente se comprometia, delegando no
primeiro alguns dos seus direitos sdbre o dominio
publico, a autorizar a cobranga de certas 1axas pelo
aproveitamento do servi¢co. Os dois pactuantes
obrigavam-se assim reciprocamente. _

Tudo parecia passar-se em regime de direito
privado. Em face ao concessiondrio, e pelo acto
da concessdo, a pessoa administrativa demitia-se
das suas prerrogativas de direito publico e surgia
como quem quer que cohtracta.

Com todo o ar das doutrinas estaveis, todo o
mundo dizia e entre nds se dizia: « Certamente,
os corpos administrativos assim como o Estado,
(cédigo civil, artigo 3.°), quando. contractam, nao
figuram como autoridade publica, ndo ddo ordens
nem impoem as suas determinag¢des; representam,
nem mais nem menos, 0 mesmo papel que qual-
quer cidadao que contractaem nome de outrem. ..»
(Revista de legislacdo e de jurisprudéncia, 16.° ano, pags. 83-84,
e 31.°ano, pag. 333)-

Que mais se tornava indispensdvel para que
pudesse afirmar-se "que houvera ali um auténtico
contracto ~-e que o caderno de encargos constituia
a mais alta expressdo da lei entre as partes con-
tractantes, bastando-se a si proprio, como que a
sua. 7ei superiormente constitucional ? (-Vid. Car-
RARD, in Drei. Rechisgitachien, betreffend die rechtliche Natur
der Eisenbahnconiession, pag. 14 ; RUTTIMANN, Rechisgutackten
iiber die Frage, tnwieweit durch -die Eisenbahuconzessionen. ..;
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GIANZANA, nota in Foroitaliano, 1880 1, g11; CMBALI, Le sirade
ferrate, in Primo trattato de ORLANDO, vol, VII, parte I, JEan
GUILLOUARD, Notion juridique des autorisations, des conces-
sions ..., pag. 282 e seg.; B. Lucas, O concurso da viagdo
americana, pag. 139-165; FERNAND PAYEN, Des concessions de
chemins de fer d’intérét local et de tramways, pag, 1-33;
L. CaaBanne, Des recours au profit du concessionaire de service
public, pag. 67 e seg.).

O caderno de encargos da concessdo constituia
assim a forma inalteravel das prestacdes a que
mutuamente se haviam comprometido os dois
pactuantes. E, pois que como acdrdo bi-lateral,
s6 por novo consenso podia tornar-se diverso —
nunca a doutrina autorizou que a administragdo
pensasse no direito de exigir além do convencio-
nado, e até, se alguma consideragdo dessa ordem
podia ocorrer, sé era sugerivel em favor do con-
cessiondrio, para quem existiam todos os precalgos
da emprésa. i

Como a estipulagdo das condi¢oes de explo-
ragdo da emprésa ndo fora convenientemente cau-
telosa e resguardada— certo é que as obrigacdes
ligando o concessionario a entidade concedente
desapareciam sob o c6digo de poderes e, até certo
ponto, da livre gestdo que o acto e facto da con-
cessdo lhe assegurévam.

Por isso, a impressdo que recolhe quem se
demore num exame as doutrinas d’outrora, é a de
que, para elas, o acto de concessdo vinha a repre-
sentar como que a soma de privilégios conferidos
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ao concessiondrio, uma carta dos direitos em que
era investido. Constituia um bloco de estipulacdes
acordadas que representava a condicdo imutavel
do contracto, um todo contra 0 qual ou em omissdo
do qual a administracdo néo subsistiam direitos
em face ao concessionario.

2. A nocdo de «obras piiblicas » nas concessdes

‘Evidentemente, a noc¢do destacante em seme-
lhante operacdo era a das obras publicas: e era-o
na teoria porque ressaltava dos factos. Tratava-se
de conseguir a sua facil execucdo, e, primeira-
mente que os individuos utilizassem nesse melho-
ramento os beneficios que a sua organizacdo con-
templara, todos os numerosos interessados apenas
estimavam as grandes obras publicas necessarias.

Demais, emquanto cada uma das emprésas
e individuos concessionarios foram inicos na espé-
cie, a exploragéo da concessdo n#o dava lugar a
pleitos sObre a sua natureza juridica. Assim, o
Gnico contencioso suscitado sendo o durante e
sébre a execugdo das obras publicas — o denomi-
nado contencioso de obras publicas — levada foi
a doutrina a  considerar estas como nocéo-base na
concessdo, notando-se de mais que (alias contra o
que seria de esperar) 8sse contencioso era a mais
vasta: parcela das que compunham o contencioso
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administrativo em geral. ( Hauriou, nota em Sirey, 1904,
111, 81 ; BerTatLENY, Traité elémentaire de droit admiuisira tif,

7.* ed., Paris, Rousseau ed., 1913, pag. 567). O aspecto da
competéncia dominava assim a estrutura do acto.

Poderia preguntar-se por que razio, reputando a doutrina
classica que a concessdo de obras publicas tinha um nitido
caracter de comtracto passado entre a administracdo e o con-
cessionario, e considerando-se unanimemente que o conten-
cioso déles provindo pertencia aos tribunais judiciais comuns,
quasi constantemente se submeteu aos tribunais administra-
tivos o susgitad(; acérca do cumprimento désses contractos de
concessiao — e entre nos assim se fixou também desde os pri-
meiros textos constitucionais? De facto, desde o célebre decreto
n0 23, d» 16 de maio de 1832 ( vid. o meu estudo Um ensaio de
registo civil entre nds em 1834, Coimbra, Imprensa da Univer-
sidade, 1g14), se atribuiu aos comselhos de prefeitura, pelo
n 22 do art. 85.°, o julgamento das dificuldades e questies,

que se suscitarem enire 0 Empreiteiros ¢ Arrematantes de

‘quaisquer Rendas, Trabalhos, ou Forunecimentos publicos, e a

Administracdo, relativas ao sentido ou. execucdo das clausulas
dos seus contractos, que continuou a atribuir-se, em termos que
pouco variaram, pelos codigos administrativos: de 1836, no
§ 5.0 do art, 171.9; de 1842, no n.° VII do art. 280; de 1870, no
0. V do art. 235.2; de 1878, no n.® 5.° do art. 243.9 — sempre
a0s conselhos de distrito; pelo de 1886, no n,° 10.° do art. 288.°,
ao tribunal administrativo instalado junto de cada distrito;
no de 1896, no n.° 9.° do art. 325.% ao auditor.

Porqueé csta excepgdo aos principios acima?

Os jurisconsultos explicaram-na alegando que se, de facto,
e pelos principios gerais, aos tribunais comuns devera competir
o contencioso derivado désses contractos — a titulo de excepdo
&sse contencioso lhes era subtraido porque os contractos de
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que éle emergia visavam obras a executar no inferesse pablico,

e dai a jurisdicdo administrativa, mais expedita e menos onerosa

— e mais convindo aos interesses e a prerrogativa da adminis-.

tra¢do que a interpretacdo fosse feita por aquelas do que pelos

juizes de direito comum. ( Vid. LavsrriEre, Traité de la juri-

diction administrative, 2.* ed., 1896, t. I, pags. 112-190; Ber-
THELEMY, Traité élémentaire, pag. 567 ).

A mesma doutrina corre-entre nos, como ja assinalei a
pag. 16. E-assim que, em principio, a Revista de legislagio e
de ;'u(isprudé‘ncia (vid. estudo nos 16.° ano, pags. 83 e 84;
31.° ano, pag. 353) ensinava que «<os contractos celebrados por
um corpo administrativo estio no mesmo plano dos que se
efeituam entre particulares, salvas as condigdes especiais que
os devem acompanhar»>. E depois de haver acentuado que
neles ndo sobresaem nem se exercitam .os direitos de poder
publico por parte da administragdo, acrescenta: «... Aqui esta
0 motivo por que, em regra, as questdes atinentes aos contractos,
feitos por uma corporagido ou autoridade piiblica, sio resol-
vidas- pelos mesmos tribunais, a quem pertence resolver as
questdes entre os cidaddos, isto €, aos tribunais de justigé ..

A competéncia excepcional dos tribunais administrativos
era justificada pelo facto de que « A necessidade porém de resol-
ver prontamente as diwidas a respeito da interpretacdo dos
contractos celebrados pelos corpos administrativos justifica a
excepedo estatuida néste nivmero (0.° g.° do art. 325.° do cédigo
de 4 de maio de 1896) 4 semelhanca do que se dispunha na
legislagio anterior». E ja anteriormente, quandé definira o
ambito do’ contencioso administrativo, se pronunciara no sen-
tido de que &le abrangia apenas as questdes originadas de um
acto administ(ativo propriamente dito, que ofendesse imedia-
tamente um direito fundado em lei, regulamento ou contracto —
e uma das formas por que se manifestam os actos de adminis-
tracdo 'sdo 05 coniractos eem que a administracdo ndo figura

como autoridade, ¢ que por isso-mesmo sé excepcionalmente
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podem ser abrangidos pela jurisdicdo administrativas, (Rev:
cit., 30.° ano, pag. 433 ).

Acrescenta BERTHELEMY (ue, com essas atribuicdes con-
tenciosas, a administragdo ndo trata propriamente de interpre-
tar contractos ordinarios onde a vontade das partes se pudesse
ter manifestado por maneira pouco correcta — visto que, sendo
&sses contractos expressos nos cadernos de encargos,redigidos
adminisirativamente por maneira uniforme, os concessionarios
a eles aderem pelo facto de se encarregarem da execugio das
obras publicas, ndo tendo pois a queixar-se de que a adminis-
tragio haja fixado a competéncia administrativa. Trataram
com a administracio? Como ninguém o0s obrigou a isso, evi=
dentemente se fujeitaram as estipulacdes daquela. (BerTHE-
LEMY, o0p. Eit., pag. 612).

Sébre nio me parecer absolutamente juridico o funda-
mento, o certo é que, entre nos, ao menos, os factos o
contrariam,

E assim curioso de notar que apesar da licdo constante
dos codigos para-que o contencioso das dificuldades e questdes
surgidas sobre o sentido e execucdo das clausulas dos contrac-
tos fosse deferido as jurisdicbes administrativas— repetidas’
vezes, e através de tudo, os concessionarios pretenderam que
ésse julga‘mento se deferisse a um #ribunal arbitral aonde
enviassem delegado ou delegados seus.

S0 numerosissimas entre nés as concessdes feitas pelas
camaras, e cujos caderncs de encargos la continham a clausula
do juizo arbitral para os fins acima — o que os c6digos expres-
samente proibiam — e interessante é que as camaras raro se
recusavam a aceitacdo de tais clausulas ou porque lhes ndo
mediam o alcance, ou porque desejavam nio descontentar os
concessionarios.

Felizmente, porém, essas concessdes careciam, em regra,
de posterior aprovagdo do govérno, e, até la, as estacdes supe-
riores tiveram sempre ensejo de reparar a infrac¢do a lei admi-
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nistrativa, de sorte que nos decretos que definitivamente as
aprovavam, vulgarmente se inscrevem disposi¢des consignando
que dessa aprovacdo ficam expressamente excluidas certas
clausulas reputadas ilegais, — e sdo justamente aquelas em que
se criava um tribunal arbitral para julgar ex aequo ef bono, e
sem possivel recurso, as contestagdes surgidas. (Vid. decretos
de 3 de setembro, 24 de outubro de 1901, e de 7 de maioc de 1902,
in Anudrio da direcgdo geral de administracdo politica e civil,
14.° ano, pags. 184, 211 e 552; de 13 de agosto, 23 de outubro
e 31 de dezembro de igoz e de g e 25 de julho de 1903, ibidem,
15.9 ano, pags. 3o, 66, 119, 287 e 305; de 13 de novembro de
1903 (bis), € 14.de abril e 17 de maio de 1904, ibidem, 16.° ano,
a pags. 67, 78, 131 e 162; de 25 de setembro, de 17 de outubro
de 1905 (bis ) e 20 de marco de 1906, ibidem, 18.° ano, pags. 33,
43, 62 e 154; de 29 de agosto de 1926, 7 de janeiro, 7 de feve-
reiro e 4 de abril de 1907, ibidem, 143.° ano, pags. 26, 119, 143
e 199; de 13 de julho de 1907, 7bidem, 20.° ano, pag. g e de 18
de novembro de 1909, tbidem, 22.° ano, pag. 56}.

Por vezes, pretendendo iludir-se a vigilancia das -estaces
superiores, a esconder a estipulagcdo ja sabida ilegal do juizo
arbitral, insinua-se que a resolugdo arbitral ndo prejudicard o
recurso aos tribunais adminisirativos, Mas mesmo assim a
ilegalidade nao passa despercebida, e seria injusti¢a aludir a
&ste assunto sem louvar a pertindcia com que, resolutamente,
e prevenindo com antecipacdo bastante, ja em portaria, ja em
comunicacio de resolucdes, pelo Ministério do Reino a direc-

cdo geral de administracio politica e civil sempre acentuou que -

nio poderia ser aproveda qualquer concessio, se por acaso
contivesse entre as suas cldusulas uma que estipulasse juizo
arbitral, reputada «contrdria a direitos», <manifestamente
ilegal», «incompativel com as disposicbes legais- acérca da
competéncia dos tribunais administrativos», por isso que as
camaras municipais ndo teem, por direito civil, capacidade

para se comprometerem em arbitros, nem lhes ¢ licito subtrair

aos tribunais o conhecimento das questdes da respectiva com-
peténcia, cemo «se tem advertido repetidas vezes» — o que era
absolutamente verdadeiro, pois consta, ja das portarias, expe-
didas pelo Ministério do Reino em 16 de marco de 1853 € em 6
de julho de 1878, ja das resolugées do Ministro do Reino comu-
nicadas .em oficios: de 16 de agosto de 1899, in Anudrio,
12.° ano, pag. 461; 9 de abril de 1go1, 13.° ano, pag. 554; 30 de
setembro de 1901 e 3 de julho de 1902, 14.° ano, pag. 673 e
790; 24 de outubro de 1902 e 24 de abril de 1903, 15.° ano,
pags. 358 e 439; 20 de julho de 1904, 16.° ano, pag. 338; g de
dezembro de 1904, 27 de junho de 1903, 17.° ano, pags. 217 €
306 (e ndo 308 comq vem no indice do Anuario respectivo);
1 de fevereiro de 1907, 19.° ano, pag. 437 ; 27 de fevereiro e 30
de abril de 19og,-21.° ano, pags. 332 e 358; g de agosto de 1909,
22.% ano, pag, 276, E s6 a custa desta insisténcia se conseguin,
um pouco que os actos de concessio passassem a inserir nos
seus cadernos de encargos que aos tribunais administrativos
0u aos « {ribunais competentes » seria afecto-o julgamento de
todas as questdes ou dividas surgidas sobre o sentido e execu-
<o das clausulas, submetendo-se por essa forma a essas juris-
di¢bes que, embora a titulo excepcional, eram as competentes,
) Toda esta diligéncia nio bastou, comtudo, para que algu-
mas vezes conseguisse fugir as estacbes superiores a estipulacdo
do juizo arbitral para o julgamento dessas questdes e doutras.
E assim que, ainda no regime do cédigo de 1842, ja o comen-
tador da edigdo de 1865, lembrando que, segundo o n.2 VIIT
do art. 280.° désse codigo e a portaria de 16 de marco de 1833,
nie podiam as camaras municipais estipular juizo arbitral
para o julgamento das controvérsias provindas dos contractos
celebrados, apontava em nota a0 n.® VIII do art. 123.° que,
por excepciio, seriam decididas por arbitros as questdes que
se suscitassem entre a cimara municipal de Setubal e a em-
présa de jluminacdo a gas, em virtude da condicdo 27.* da
concessio aprovada por lei de 1 de fevereiro de 1830.
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De entdo para c&, ha novos casos de concessdes, definiti-
vamente celebrados e superiormente aprovados, em que se
insere a estipulacio do juizo arbitral para o julgamento das
referidas questdes.

¢ Que deve julgar-se da validade desta clausula?

Cumpre, evidentemente, distinguir consoante as condicdes
de que vem ou nio resguardada tal estipulacdo. Constituindo.
preceito de lei, expresso e constante, a sua proibi¢cdo, claro
que s6 uma lei pode, normalmente, derogar esta e emprestar-lhe
validade. (Vid. Rev. de leg. e de jurisp, 19.° ano, pag. 483, e
Apontamentos de direito, legislagdo e jurisprudéncia adminis-
trativa e fiscal, por Jacinto ANTONIO PERDIGAO, Lisboa, Im-
prensa Nacional; 1884, vol. 11, a pag. 218). O caso sucede com
freqii2ncia nas concessdes que carecem, para a sua existéncia,
de san¢do legislativa. Asleis que as aprovam decerto implicita~
mente protegem todas as suas estipulacdes e dio forca legak
a tudo quanto nelas convencionado.

Assim foi reconhecido superiormente quando, tendo a ca-
mara municipal de Braga feito a concessio para a iluminagio
a gas da cidade e representado ao govérno a pedir a sua
aprovacio — éste fez comunicar em portaria de 6 de julho de
1878 que o acto nido dependia de si apenas, porquanto, além
de ouiros motivos, na condigio 25.* se estipulava juizo arbitral,
E a portaria, considerando que esta condicio dependia « de me-
dida legislativa » pelas razbes ja apontadas, aconselhava a
modificar a concessdo nos pontos indicados ou a esperar pela
reiinido das cortes, para que elas lhe prestassem a aprovacio
indispensavel, se assim entendessem corveniente., O conselho
foi aceite e a lei de 26 de julho de 1879 vinha dar forca legal a
estipulacdo daquele juizo arbifral para o julgaménto das.
duvidas emergentes;

O que se diz da lei, diz-se, com igual fundamento, da

aprovacdo feita pelo govérno munido de autorizacdo legislativa
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€ pode dizer-se, dentro do regime monarquico, na hipotese
mesma de aprovagdo feita por decreto com forca de lei, visto
ter-se firmado a jurisprudéncia no sentido de devercm os tri~
bunais aplicar os decretos ditatoriais.

De todas estas hipoteses ha espécies, e que me conste,
acérca das duas primeiras, 0s nossos tribunais administra-
tivos ja se viram chamados a decidir da validade da esti-
pulacdo de juizo arbitral, a qual, & de ver, reconheceram.

Da primeira hipotese ha espécie justamente a pro-
posito da concessdo de iluminagdio da cidade de Braga, a
que me referi.  Verificou-se tal hipotese quande de cerfa
deliberacdo da camara a emprésa recorreu, o que € para
estranhar, para 0 tribunal administrativo do distrito, ¢ normal-
mente competente entdo. E éste, « considerando que embora o
tribunal arbitral constitua uma excepcdo i competéncia dos
tribunais administrativos estabelecida po art. 288.° n.° 10.° do.
c6digo administrativo, e seja principio corrente consignado na
portaria de 16 de marco de 1859 (tanto nx Toleccdo de legislacdo,
como na Colecgdo de decretos sobre cousulta do Supremo Tribu~
nal Administrativo,onde vem transcrito o decreto,neste dos seus
< considerando » se diz portaria de 16 de marco de 1859 quando
é de 1833) que os corpos administrativos nio podem estipular
nas clausulas dos seus contractos que as questdes supervenien-
tes sejam decididas por arbitros, contudo tal jurisdicdo se
encontra no contracto que tem férca dg lei por ter sido aprovade
pelo poder legislativo», julgou-se incompetente. Alegou a
companhia, em recurso para o Supremo Tribunal Administra-
tivo, que, tendo sobrevindo novo coédigo administrativo (o de
1836) que revogava toda a legislacdo em contrario e que de
de novo arribuia aos tribunais administrativos a competéncia
para o julgamento das questdes de tal natureza, revogada
devera reputar-se a lei aprovadora da concessio na parte em
que aprovara a clausula do juizo arbitral nela estipulada.
O recurso foi, & claro, desatendido pelo Supremo Tribunal
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Administrativo que, conformando-se ao ac6rdio do tribunal
administrativo do distrito e considerando que a clausula do
juizo arbitral constituia ai «uma disposicdo de lei especial que
nio pode considerar-se revogada pela lei geral, sendo quando
esta o determina», se pronunciou pela negacio de provimento
ao recurso, mantendo ¢ acoérdido referido, que foi tornado no
decreto de 13 de agosto de 1892. (Vid. o decreto na Coleccdo
de decretos sdbre consulta do Supremo Tribunal Administra-
tivo, 3.° vol., pags. 410-2).

A outra hipétese deu-se no exame de questdes surgidas
entre 0 govérno e os representantes da Mala Real Portuguesa
com quem, em 12 de janeiro de 1891, aquele celebrara um con-
tracto provisorio (acérca do estabelecimento de carreiras a
vapor para os portos da Africa Oriental) —contendo na sua
clausula 17.* a estipulacdo do juizo arbitral—e que pelo § 37.0
«@o artigo 1.° da lei de 30 de junho de 1891 o govérno era auto-
rizado a tornar em contracto definitivo, como realmente tornou
pelo decreto de 10 de julho de £891.

Questdes sobre a sua execucdo surgiram, em menos de
dois anos, do decreto de 14 de abril de 1893 que dera como
rescindida a concessdo de 12 de janeiro de 1891. Contra a ile-
galidade do decreto, recorreram os representantes da emprésa
para o Supremo Tribunal Administrativo que, lembrando a
clausula 17.* que convencionava o jufzo arbitral para o julga-
mento das questdes surgidas, sendo a presente uma delas,
entendeu que por éle devia o caso resolver-se, considerando
evidente a sua incompeténcia para conhecer do recurso mani-
festamente ilegal. Esta consulta se converteuno decreto de 15
de junho.de 1893. (Vid. Colecgdo de decretos sdbre consulta
do Supremo Tribunal Administrativo, 1893, 2.° semestre,
pags. 244-6).

Fora das condi¢es acima apontadas, reputa-se nula tal

estipulacio, ja porque é preceito de lei, e bem constantemente
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afirmado, que o julgamento das countrovérsias surgidas na
execucdo dos actos de concessio compete aos tribunais admi-
nistrativos, ja porque, sendo a competéncia do contencioso de
ordem publica, ndo pode portanto ser alterada ou modificada
por arbitrio do govérno ou dos cidaddos (artigo 288.° da lei de
26 de junho de 1367)." S6 por lei ou por um diploma de igual
valor o pode ser.

De modo nenhum cause reparo que, em oficio de 27 de
setembro de 1900 (in Anudrio, 13.° ano, pag. 466), se comuni-
que ao governador civil do Pérto que o Ministro do Reino
resolvera aprovar certas deliberacdes da camara munici-
pal do Pérto séb‘re novo acdrdo com a companhia do gas,
mas debaixo. de certas condi¢Bes («sem as quais fica sem efeito
a respectiva aprovagdo, e que hdo de ser expressamente esti-
puladas no contracto resultante do referido acérdo»),sendo uma
delas a de que se estipule que «as duvidas acérca da execugdo
do novo acdrdo serdo resolvidas arbitralinente, como se estipu-
lou na condigdo 66.* do contracto de 1889>. E que a primitiva
concessdo 4 companhia do gas que estipulara na condicdo 66.*
juizo arbitral, foi aprevada por lef de 18 de julho de 188¢
(vid. Anudrio, 1.2 ano, a pag. 216). A estipulacdo ficou valida.
No novo acodrdo, ao que se depreende do oficio, fixava-se ao
contrario a competéncia dos tribunais administrativos, Ora
dependendo &ste novo acérdo apenas de aprovacdo do govérno
—é&ste ndo tinha competéncia para derogar a competéncia
estabelecida na concéssdo de 89, visto que s6 por lei se pode
revogar outra Jei. Dai o recomendar se conservasse a clausula
do juizo arbitral — o que é absolutamente legal.

A lei no equivale a aprovacdo tutelar do govérno, e por
isso, quando por simples decreto tenha sido feita, conclui-se
pela nulidade absoluta de semelhante clausula, E como se nio
existisse. Aludir a ela é supérfluo.

Justamente por isso reputo infeliz a exposi¢do que se faz
no decreto sobre consulta do Supremo Tribunal Administrativo
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de aprovacdo da concessio, o decreto sobre consulta aluda,
como valida, a uma estipulacdo que devia reputar seinexistente.

Nestes termos definidas as condicSes de validade da esti-
pulacdo do juizo arbitral nos actos destas conceséﬁes para o
julgamento das questdes surgidas, entendo que ela é abse-
lutamente ilegal quando feita em concessdo aprovada por sim-
ples decreto — o que sucede em numerosos dos actos de con-
cessdes feitas entre nos.

Entendo que esta competéncia dos tribunais administra-
tivos deve manter-se. Simplesmente, os seus fundamentos, 2
sua natureza, devem, por completo, transmudar-se. O que até
aqui fundamentava a atribuicdo désse contencioso as jurisdi-
¢cGes administrativas era, mais do que a natureza das matérias,
a conveniéncia de um julgamento rapido. Essas contestacdes
emergiam de contractos reputados de pura natureza civil: por
conveniéncia, sujeitavam-se aos tribunais administrativos, Por
isso mesmo, era de caracter excepcional a competéncia déstes.

Hoje, a coisa é varia, O contencioso destas concessdes
deve considerar-se sujeito, como regra, as jurisdicdes admi-
nistrativas, quando &le provenha do funcionamento e execucio
de um servigo publico, cuja nogdo, como veremos, esta na base
do direito administrativo. Admitida a necessaria separacio
das autoridades administrativas e judiciais — o seu significado
actual é é&ste: o de que as jurisdigSes administrativas conhe-
cem de todo o contencioso suscitado sobre o funcionamento e
execugdo dos servigos publicos, qualquer que seja a forma da sua
exploracdo. Esta significacdo, que o Consesl d'Etat, o Tribu-
nal des conflits e a Cour de Cassation tio lucidamente fixaram,
e segundo a qual todas as operagdes que tenham por objecto a
execu¢do dum servigo publico se subordinam, como regra, aos
tribunais administrativos (arrét Terrier, de 6 de fevereiro
de 1903 com as conclusdes do comissario RoMIEU, no Recueil,
pag. 97, € nota de Hauriou in Sirey 1903, 111, 25; decisdo Feu-

try, de 29 de fevereiro de 19o8 no Recueil, pag. 208, com as
conclusdes do comissario TEISSIER; e arvét Thérond, de 4 de
marco de 1910 com as conclusdes do comissiric PicuaT, no
Recueil, pag. 193; da Cour de Cassation, arrét Commune de
Eyguiéres de 26 de fevereiro de 1912, anotado por JEze in
Revue du droit public, 1912, pé{g. 470 e seg.) — ganha hoje ja
os Gltimos redutos dos proprios classicos franceses (Ber-
THELEMY, no pref. da 7.* ed. do seu Trailé élémentaire, a
pag: 22 e nota. Cf., de resto, JEzr, é# Revue du droit public,
1910, pag. 249 € seg.; Hatriwovu, nota em Sirey, 1911, 11, 17 €
analise da sua nota in Revue du droit public, 1911, pag. 318;
Duveuit, Traité de droit comstitutionnel, t. I, Paris, Forte-
moing ed., 19‘u, pag. 441 e seg., e Les transformations du
droit public, A. Colin ed., Paris, 1913, pag. 167 e seg.). L a
competéncia normal, é a competéncia regra: e a sua atribui-
¢do deriva do proprio conceito do servigo publico no direito
administrativo contemporéaneo. ' -

O recente arrét Société des granits {31 de julho de 1912)
pareceu perturbar a jurisprudéncia assente, aceitando a argu-
mentagdo do comissario BLuwm que, num critéric ultra-vago e
indeciso, distinguia entre contractos ordinarios e contractos
administrativos para sé sujeitar aos tribunais administrativos
o contencioso derivado dos ultimos. Mas essa reviravolta foi
mal recebida e destina-se decerto a um irremediavel insucesso
(Cf. JRzE in Revue du droit public,1914, a pig. 145-152).

E sdbre éste aspecto da competéncia que mas-
carava a verdadeira natureza da concessdo, acres-
cia que a doutrina, querendo precisar-se, logo que
se embrenhava em determinar-lhe o conceito era
levada a considerar que a concessdo se denomi-
nava assim pelo facto saliente de que, na verdade,
qualquer que ela fOsse, havia predominantemente
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uma- concessdo de ocupacdo do dominio publico,
que passava a ser afectado a é&sse destino.

Mas 8sse cardcter ndo bastava para singulari—
zar a natureza dessas concessOes. Como refere 0
prof. HAURIOU (Vid. nota i# Recueil Sirey, 1904, III,
pag. 81 e seg.) «tornou-se necessario distinguir as
concessoes sdbre o dominio plblico que acarre-
tam uma operacdo administrativa, como a constru-
cdo e exploragio dum caminho de ferro ou dum
tramway — de outras muitas concessées ou per-
missdes que ndo provocam qualquer operagao
administrativa, como sejam as concessoes para
o estabelecimento de armagOes nas costas mari-
timas, e as permissdes que para ocupacdo da via
publica se conferem aos étalagistes e botequi-
neiros. E entdo se entendeu que um bom critério
distintivo estava justamente no facto de que as
concessdes primeiramente aludidas ddo logar a
uma operagdo de obras publicas, ao passo que as
segundas dela ndo carecem. Assim se opds as
concessoes ou ocupagdes temporarias do dominio
publico a concessdo de obras piblicas...».

Durante meio século, pode dizer-se que éste
conceito permaneceu fundamental, e desde 1835
DELALLEAD, unénimefnente seguido e citado, definia
a concessdo — «um contracto pelo qual uma ou
mais pessoas se obrigam, para com a administra-
cdo, a fazer executar, a sua custa, riscos e perigos,
uma obra de utilidade ptblica, mediante a frui¢do

duma portagem (‘péage) ou de outras vantagens
estabelecidas no acto da concessdo ». (Dsraireav,
Revue de 1égislation, 1833, t. I, pag. 182 e seg.; LAFERRIERE,
op. cit., t. 1, pag. 116; Avucoc, Conférences sur Padministra-
tion el le droit administratif, 3. ed., Paris, Dunod ed., 1886,
t. 11, pdg. 423; BERTHELEMY, 0p. cit., pag. 6i2; Durour, Iraité
général de droit administratif appliqué, Paris, Delamotte, ed.,
1868-1870, 3. ed, t. VIII, pag. 186, e supp. de TAumiErE, Mar-
chal et Billard ed., Paris, 1901, t. IV, pag. 1133; PERRIQUET,
Traité théorique et pratique des travaux publics, Paris, Mar-
chal et Godde, ed. 1883, t. 1I, pag. 3; LEcsaras, Manuel de
droit administratif, Paris, Gauthier Villars ed. 1893, t. II,
parte 1, pag. 332 e seg.; MorEav, Droit Administratif, Paris,
Fontemoing cd., 190G, pag. 724 e seg.; CaRISTOFLE [ A.) Traité
theorique et pratique des travaux publics, Marescq éd. 2.* ed,,

3

Paris 18q0, t. 2.% pag. 5.

3. Evoluc¢éo das doutrinas
sObre a natureza juridica destas concessoes:
a nocdo do servigo publico

A breve prazo, porém, de executadas as obras
ptiblicas necessarias, o que importava agora era ja
a explora¢fio a que elas haviam servido de suporte
— seja-me licita a frase.

Ora, por espirito ‘de lucro e desejo de reco-
brar, em limitado tempo, as despesas feitas, ésse
funcionamento nao era sucessivamente aperfei-
¢oado, por psrte do concessionario, de par com
0s progressos scientificos e industriais' obtidos.
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Feitas as concessOes por largos prazos, as neces-
sidades da vida publica encontraram-se em des-
acordo com a forma por qué, como ha muitos
anos, o concessiondrio, munido em regra de um
exclusivo, fazia executar a sua missio.

Comecou a reparar-se, e pareceu afinal, que,
pelo acto da concessdo, as administragdes haviam
comprometido perduravelmente a faculdade de se
obrigarem em melhores condig¢bes as geragdes
futuras.

A .execugdo das obras publicas que tantos
esforcos requesitara — ndo era recofdada ja. Do
que se precisava, era do bom funcionamento da
exploracdo. E éste, em regra, ndo se melhorara...

A isto acresceu o confronto com as explora-
¢oes que as administracdes directamente geriam,
e onde, algumas vezes, o cardcter de actualidade
do servico era bem flagrante, no que respeitava
as condi¢des de exploracao. Entrou de conside-
rar-se que a exploracdo, ja que organizada, nao o
fora para satisfazer os cémodos exigidos pelo
publico do tempo em que a concessio fora feita,
mas sim para constante proveito daquelé. A nogdo
do melhoramento sucessivo, da adaptagdo ou
accmodacdo as necessidades sempre varias do
ptblico, a prerrogativa da regulamentagdo no que
respeitava ao funcionamento, nao féra resguardada
pela administracao.

i Ja ia longe a época de ser-se grato aos-con-

cessionarios! O tempo decorrido havia modifi-
cado sensivelmente as perspectivas que figuravam
aquele como um benemérito. Exprime-o por
forma definitiva o Prof. Hauriov quando caracte-
riza que «os$ rendimentos acumulados por certos
concessionarios, a forma desprendida como tra-
taram sempre o -seu plblico, a oposi¢do que
constantemente fizeram a quaisquer pedidos de
melhoria, por mais rasoaveis que fdssem, a isto
acrescendo a circunstancia de as administracoes
se sentirem jd encorajadas a gerir directamente,
ou pelo-menos em régie tnteressada, algumas das
emprésas concedidas — tudo conduziu a tornar
menos favoravel a situacdo dos concessionarios.

Aumentou assim a preocupacdo de melho-
rar-se O servi¢co, ao mesmo passo que diminuiu
a de agradar e satisfazer o concessiondrio. Pode
dizer-se que se tornou geral esta impressido de
que O publico nao tem culpa de que uin servigo
publico tenha sido concedido em vez de ter sido.
gerido pela propria administracdo, e dai o desejo
de tornar-se a sua exploragdo tdo comoda, tdo
adaptavel as necessidades variaveis do publico
como se ndo hovesse um contracto » (nota no Recueil
Sirey, 1911, 111, 2 e seg.).

Mas, em face do publico que se manifes-
tava descontente com a exploragdo oferecida pelo
concessiondrio, as administra¢des limitavam-se a

alegar encontrar-se peadas pelo seu contracto de



concessdo, ndo permitindo a natureza das obriga-
¢oes coptraidas a sua modificacdo pela sé' via
administrativa — devendo esperar-se ou a simples
boa vontade dos concessionéarios ou o longinquo
ano final da concess@o para todos se sentirem ali-
viados, e melhorar-se nessa era as condi¢des de
exploracéo.

E se, frequentemente, perante uma deficiente
exploragdo da concessdo, as administragées se
declararam inabeis para impdr, por via adminis-
trativa, um melhor funcionamento, alegando que,
embora servindo mal, a emprésa ndo incorria a
maior parte. das vezes em responsabilidade, visto
que a regulamentacdo era em regra menos eXi-
gente e detalhada do que convinha— o publico
de forma alguma era admitido a reclamar, ja contra
o ndo cumprimento das cldusulas, ja contra uma
exploracio em desharmonia com estas. A con-
cessdo fora pactuada entre a entidade concedente
e 0 concessionadrio: o publico, ndo intervindo,
permanecia alheio a sua eficacia normal. A &ste
conjunto de factos se procurou uma solugdo. Era
necéssario dar uma férmula juridica a estas neces-
sidades experimentadas, quebrando as rigidas ga-
rantias de natureza contractual de que os conces-
sionarios julgavam protegidos os seus direitos em

face &4 administracdo. A doutrina vai assim enca-

minhar-se no sentido de considerar que, sem
embargo dos direitos do concessiondrio, as admi-

nistracées se ndo encontram infeiramente enlea-
das para com é&les em compromissos contractuais,
e que, ao invez, ndo abdicaram, pelo acto da con-
cessdo, dos seus poderes de pessoa publica: o
facto ‘de elas se ndo fazerem reservar expressa-
mente certos direitos quanto a forma de explora-
¢ao da emprésa ndo significava que a eles tivessem
renunciado, uma vez que éles deviam considerar-se
na base da sua missdo administrativa.

Algumas concessdes havia cuja exploracdo
provocava os maiores protestos, e que a doutrina
procurou atingir, negando-lhes em. absoluto o
cardcter contractual, atribuindo assim as adminis-
tracOes livres poderes em face delas.

Tratava-se de concessdes feitas ou sem limi-
tacdo .de prazo ou expressamente de duracdo per-
pétua e onde o concessiondrio, reputando-se seu
arbitro por toda uma eternidade, resgataria quantas
vezes desejasse os capitais empregados, ilaqueando

quaisquer desejos de aperfeicoamento do setvico
(Vid. MontemaRTINI, Municipalizjazione dei publici servigi,
Milano, 1go2, pag. 267, e entre nos, respostas dos Drs. Guima-
RAES PEDROSA, BERNARDO DE ALBUQUERQUE, Jost TAVARES e
TEeIxEiIRA DE ABREU, VEIGA BEIRA0, HiLirro ALVEs e Pinto DE
MEsqQuita a consultas juridicés relativas s concessdes feitas
pela camara municipal do Porto & companhia carris de ferro
daquela cidade, in anexos 62, 63, 61, 68 e 6g do vol. O con-
curso da aviacio americana, de BERNARDO Lucas, e resolugdes
do Ministro do Reino constando dos oficios de 23 de marco
de 1903, in Anudrio, 17.° ano, pag. 263-4, e de 30 de setembro

de 1909, tbidem, 23.° ano, pag. 302, onde se cita o despacho,
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no mesmo sentido, de 30 de abril de 1goz) Ou de conces-
soes conferidas sem que se fixasse qualquer retri-
buicdo por parte das emprésas, o que a breve
trecho lhes assegurava prodigiosos rendimentos
que ndo se volviam em beneficio publico, pois se
esmeraram sempre 0s concessionarios em reduzir
os encargos de exploracdo (Camveo, Natura giuridica
delle concessioni, in Il digesto italiano, vol Ix, parte 1.%
pag. 909 e seg.; ANGeLS, Natura giuridica e limiti delle
concessioni amministrative, pag. 100; e cit. respostas dos
Drs. Josi Tavares £ TEIXEIRA DE ABREU, in loc. cit.) OU de
concesstes feitas sem que a administracdo se cons-
tituisse por seu turno também em quaisquer obri-
gagbes consignadas ou ndo num auténtico acbrdo
contractual, e onde se revelava apenas o intuito
de uma liberalidade que, justamente por isso, ndo
podia converter-se em perpétuo incomodo para o
publico, em regra mal servido por essas emprésas,
cuja exploracdo as administra¢des ndo haviam res-
guardado de quaisquer garantias (Vid. MaxteLrivy, Lo
Stato ¢ il codice civile, Florenga, Barbera ed., vol. 11, pag. 305
e seg.; Gioral, La dottrina delle persone giuridiche o corpi
morali, 2.* ed., Florenca, Camelli ed., vol. 11, pag. 293 e seg.).

4« Como reconhecer-lhes natureza contractual ?
4 Que espécie de obrigagoes haviam ficado a seu
cargo para que as administracdes se dissessem
engagées? Tratava-se, em qualquer dos casos, de
um acto puramente administrativo em que a sua
livre disposi¢do se ndo embaracara. Essas con-
cessdes eram, evidéntemenj[e, actos de graca,
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desprovidos de caracter contractual, e permaneciam
livres as administra¢des para revoga-las como o
foram para concedé-las. E, dai, o resultarem con-
cessOes unilaterais ou concessoes-licengas, preca-
rias e livremente revogaveis. .. )

Isto era o coméco, evidentemente, de vanta-
gens sbbre as doutrinas civilistas acérca da natu-
reza do acto de concessdo, vantagens animadas
pela consideracdo de que a doutrina germanica
predominante bem como a doutrina inglesa iam bem
mais longe — pois, visivelmente simpaticas ao
grande-pablico cliente, reputavam a concesssdo
um acto unilateral de direito plblico, sem envol-
ver em compromissos a administracio.

De facto, e a despeito de raras divergéncias
isoladas que, por vezes, exageravam até o caricter
unilateral da concessdo chegando a aponta-la como
©0 tipo do acto de direito ptblico discreciondrio,
cujo contetdo o Estado pode alterar, modificar e
suprimir sem possivel responsabilidade (Sgireg,
Rechtliche Natur der Eisembahn-coniession, pag. 24; ZACHA-
RIAE, Deutsches Staat-und Bundesrecht, §§ 164.°, nota 5; 163.°,
196.°, 111} prevalecia na doutrina alemd (que alids
ndo fez uma construcdo juridica especial sObre
&ste ponto) @ conceito de que as concessdes sao,
fundamentalmente, actos de administragdo, pelos
quais ela se pde em contacto com outros sujeitos
de direito, actos unilaterais de poder publico,
sendo de notar que, mesmo os autores que ai
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admitem, ao lado déstes actos, a possibilidade de
o Estado desenvolver a sua actividade assumindo
o papel de contractante (contractos de direito
publico) ndo ousam inscrever as concessdes como
actos désses, reputando-as todos éles puros actos
unilaterais (G. MEYER, Lehrbuch des deutschen Staats rechts,
vol. I, pag. 69; HAENEL, Studien sum deutschen Staatsrechte,
Leipzig, I, 1873, pag. 242; ZoRx, Der Staats-recht des dewtsches.
Reichs, tomo 1, 1880, pag. 105; Lonixe, Lehrbuch des deuts,
chen Verwaltungsrechts, Leipzig, Breitkop und Hartel, 1884-
§§ 52.° € 53.°; Barown, Pandekten, Leipzig, 1890, § 48.°, pag. 84
e seg; LaBaxp, Le droit public de I'empire allemand, trad.
GaxpiLnoN et Lacuirg, Giard et Briere ed., Paris, 1901, tomo II;
pag. 330; GUILLOUARD, op. cit., pag. 85-110; ANGELIS, 0p. cit.,
pag. 83-99), qualquer que seja a espécie das conces-
sdes em questdo.

Sio assim concordes em excluir delas a natu-
reza de um qualquer contracto de direito privado,
e.a mesma corrente prevalece na doutrina e na
pratica inglesa. Ai, se bem diz ANGELIS, a nogio
contractual da concessdo «non ha mai potuto pren-
der piede», e sempre foi considerada como acto
administrativo unilateral — donde, é certo, se en-
tendia derivarem certos direitos publicos subje-
ctivos em favor-do concessionario (De FranqQueviLLE,
Le gouvernement et le parlement britannique, Paris, 1887, III,
pag. 127 e seg. e Cuirrorp, A history of private legislation,
London, 1887-89 ciff. em GUILLOUARD, o0p. cif. pig. 109, em

nota, e ANGELIS, 0p. cit., pag. 98 ). ’
A todo éste doutrinarismo foi sensivel ( mais
o seriam o0s escritores italianos) a escola fran-
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cesa que, tendo arredado das concessoes referidas
a nogdo contractual, procurou atenua-la em todas
as outras, tornando fragil a sua estructura. As con-
cepcoes individualistas que ha pouco eram toda a
seguranga dos concessiondrios que se reputavam
garantidos com o regime civil das concessGes —
cedem o passo as nogOes e preocupagdes do inte-
resse publico, das necessidade colectivas. )

A concessdo — puro regime de direito pri-
vado? A concessio—um contracto? Mas no
regime dos i:optractos, onde enquadra-la? Poderia
afirmar-se que o seu objecto constituia realmente
dominio do direito civil? E desfalecem, uma a
uma, todas as tentativas para-acomodar a concessao
aos varios tipos de contractos civis. Os proprios
que nela veem um conteado contractual reconhecem
que ela exorbita dos quadros de direito privado.
Fazem-se todas as hipéteses: contracto de venda,
contracto de troca, contracto de aluguer, contracto
de emprqitada, contracto de seciedade — e todas se
verificam intteis. A concessdo participavade vérias
caracteristicas de cada qual, mas ndo era exclusiva-
mente nenhum déles (Vid. Pavex, op. cif,, pigs. 3-8;
CHRISTOPHLE, op. cit., t. II, pags. 4 e segs.; PERRIQUET, 0p. cit.,
t. 1I, pags. 6 e seg.; Dukour, op. cit., t. VIII, n.% 130-133 a
pags. 185 e seg.).

A ser um contracto... comegava pof ser um
contracto especial ouum contracto inominado. Una-
nimes, os escritores convinham em apontar nele



a singularidade de em si conter a sua propria auto-
nomia. As normas que o regiam ndo estavam na
lei geral: derivavam déle proprio, désse conjunto
de estipulacdes denominado caderno de encargos
{Darroz, Code des lois administratives, I1I, pag. 614, n.%s 8329
e seg.; Ducrocg, Cours de droit administratif, 7.* ed., Paris,
Fontemoing ed., ed. 18¢7, t. II, pags. 248, 254 e seg.; Aucoc,
op. cit., t. II, pag. 426; CorsoN, Abrégé de la législation des
chemins de fer et tramways, 2.° ed., Paris, Dupont ed., 1903,
pags. 24 e seg, Viveiros bE Castro, Tralado de sciencia da
administracio e direito administrativo, 2.% ed., Rio de Janeiro,

Ribeiro dos Santos ed., 1912, pag. 263).

Mas por que maravilha é que dum contracto
de natureza civil derivavam paraNO concessionario
direitos de poder publico—os de expropriagdo
por utilidade publica e de policia e fiscalizagdo?
Evidentemente que a concessdo constituia, pelo
menos, um contracto sui-generis, todo dominado
pela ideia de que a administracdo nao contractara
como simples particular, mas em atencdo ao inte-
resse publico que ia servir, diluindo na figura do
concessionario, d’ora avante investido na explo-
ragcdo da concessio, algufnas das suas prerro-
gativas de direito publico. E, contra a nogédo
civilista ‘da concessdo puro contracto, é langada
a noc¢do da concessdo contracto especial, con-
tracto suz generis, contracto essencialmente admi-

nistrativo. (Vid. auc. cit. nas notas anteriores e LAFER-
RIERE, 0p. cit., pags. 588 e seg.; MANTELLINI, 0p, cit., pag. cit. ;
Batsig, Précis du cours de droit public et administratif, 5.>ed.,
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Paris F. Pichon ed., 1885, pag. 375 e seg.; TAUDIERE, supp.
cit. IV, vol., n.® 767, pags. 1133-1134).

A mesma no¢do se torna dominante entre .o_s
italianos onde, sdbre a natureza da concessdo pure
contracto civil, GIORGI e MANTELLINI { Grorar, 0p. cit.
vol. I, n.° 135; vol. II, pag. 312, 440 e seg.; vol. 111, pag. 273
e seg.; MANTELLINI, op. cit., f)égs. s05 e seg.), admitiam
concessoes unilaterais ou concessoes-licengas e
concessoOes bilaterais ou concessdes-contractos, e
nestas ultimas entendiam que o Estado, mesmo no
exercicio dospoder publico, faz prova de que pode
obrigar-se. Para ambos, qualquer dos actos o &
de poder publico: éles manifestam por parte do
Estado o desempenho do seu poder soberano.

Mas ndo é o mesmo, para um e outro daqueles
autores, O baSSO ou o momento em que a con-
cessdo se torna contractual. Para GIORGI, essa
concessdo incidit in contractum quando, no
proprio acto da concessao; o Estado se vincula
emt obrigagdes contractuais para com o concessio-
nédrio, criando compromissos de qualquer desi~
gnacdo (o que diz dar-se s6 nas concessOes de
obras publicas)—emguanto para GIORGI a figura
contractual da concessido surge logo que éste-acto
se acompanha dum contracto ou lhe vem aposto.
um acto determinando obrigacoes e direitos reci-
procos, donde resulte adir-se ao acto de autoridade
o acto de gestao. '

Nio se vé em que esta doutrina modifique as
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conseqiiéncias da doutrina do contracto sui generis,
¢ neste sentido ha pouco foi retomada por ANGELIS
(op. cit., pags. 116 e segs. ), que define como contractuais
as concessdes em que a estipulagdo das obrigagdes
reciprocas do contetido patrimonial derive dum acto
confractual e como simples actos administrativos os
que se perfacam sem a sua presenca (op. cit., pag. 132).
E quasi dirlamos que a doutrina se autorizava ainda
com PRESUTTI, se éste ndo preferisse ver nestas con-
cessOes actos que, sendo por natureza actos admi-
nistrativos discrecionarios ou jure imperii ( pelos
Quais o Estado concede a um particular a gestdo de
um servi¢o publico e a favor déle cria obrigacoes
de contetdo positivo a cargo de um drgdo seu ), sé
teem eficacia pratica pelo concurso da manifesta-
¢d0 da vontade do particular, expressa na aceitagao.
Mas a esta PRESUTTI s sabe classificar como um
verdadeiro e préprio contracto, consistindo o seu
objecto em prestagdes de servicos e de cousas
{Instituzioni di diritto amministrativo italiano, parte gene-
rale, Napoli, A. Tocco ed., 1go4, pags. 3or e seg.).

O que era o contracto essencialmente adminis-
trativo ? .

. O contracto administrativo nunca foi definido
com rigor —nem podia sé-lo. A sua nogdo foi
lancada, como acaba de ver-se, apenas para defi-
nir esta natureza de um contracto cuja rigeza era
‘4uebrada pela feicBo especial dos interésses ds
administracdo, mais sensivel as necessidades pa-

47

N

blicas do que aos proventos do-concessionario.
O contracto administrativo foi uma nocédo de crise,
de transigéncia e dai resultou ser invocada por
uns e por outros, na medida dos seus inteiésses,
como figura indeterminada que era. Mas, em-
fim, revelava a situagdo do concessionario me-
nos tranqiila (Havriov, notain Recueil Sirey, 1911, 111,
pag. 1)

Como toda a doutrina de conciliagdo e enten-
dimento, a teoria do contracto administrativo, sofis-
ma sinal da era (Ducurr, Les transformations cit., pags. 141
€ seg.; JEzE, na Revue du droit public, 1914, pags. 151-152),
teve a aura das doutrinas necessarias. - E por vinte
anos viveu ésse equivoco — ora sacrificado aos inte-
résses dos concessiondrios que se reclamavam das
garantias de cardcter privado que déle podiam
deduzir-se, ora sacrificado a prerrogativa da admi-
nistracdo sempre que, em prol do-publico, se fazia
apélo unicamente a sua vontade para assegurar
melhor exploracdo & emprésa, desde que cada vez
mais se sentia a necessidade, ndo s6 de negar &
concessdo o caracter de uma convencdo de estipu-
lagoes rigidamente inalteraveis, como de atribuir a
administracio e ao publico uma intervencio eficaz
quanto ao funcionamento daquela. Considerava-
-se ja que o publico, antes de cliente, era interes-
sado na futura exploragdo, e dai a necessidade de
um recurso contencioso, aberto ao que dela se
aproveitava, sObre 0 nio funcionamento em harmo-
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nia cbrn as clausulas da concessdo, ou sObre o
cumprimento destas. ,

Estes desejos, estas necessidades, encontravam
embaracos ja no conceito puramente contractual da
concessdo, j4 no conceito do contracto administra-
tivo. Como abrir semelhante recurso ao individuo
cliente da emprésa, se a concessio féra um contracto
— em que éle ndo interviera? Se éste constituiaum
acordo entre a administracdo e concessionario —
sO entre éles o contracto surtia, como acima acen-
tuei, a sua eficicia normal. Os clientes da emprésa,
embora fdssem aqueles a quem se destinavam os
beneficios do contracto, nao pcdiam autorizar-se
déle, nem invocar as suas clausulas, para deduzir
do seu ndo cumprimento o fundamento de um
recurso contencioso. Haviam sido estranhos ac
acto . . . :

Interessada em abranger ainda o regime juri-
dico da concessio, nova tentativa surge da dou-
trina civilista para conciliar a no¢ao do contracto
com a necessidade de um recurso contencioso, pbr
parte do’ publico cliente, acérca do nao cumpri-

mento das clausulas do caderno de encargos no que’

se refira a exploracdo da emprésa. A concessdao
— dizem — possui a natureza juridica do con-
tracto em favor de terceiros, esquecendo que éste
s visa a vontade e o interésse individuais,
Quando a administra¢do pactuou com o con-
cessionario, acrescentam, ndo o fez como regulando
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com o0s déste 0s seus interésses particulares. Con-
tractou, mas em favor dos futuros clientes da
emprésa. O concessionario, por tal facto, consti-
tuiu-se na obrigagdo de servir, de realizar certa
prestagdo em favor de terceiros, os clientes, na
forma prescrita pelas clausulas do caderno de encar-
gOS (Rey. de leg. e de jurisp., 16.° ano, pags. 83-84; SAINCTE-
LETTE, Des contrats d'utilité publique, in Revue de droit inter-
national, t. XX, 1888, n.° 5, pag. 249; Lamrert, Du contrat en
faveur des tiers, Paris, 1893, pags. 322 e seg.; Cuanpreau, Des
stipulations poyr auwtrui, Paris, 1903; SALEILLES, Essai dune
théorie de-l'obligation, d’apris le projet du code civil allemand,
Paris, 1900, n.% 245-258; Bovrpox, Des contrals d'utilité géné-
rale passés au profit d’'une collectivité, Rousseau ed., 1905,
pags. 304 e seg.; Praxior, Traité élementairve de droit civil,
6.2 ed,, t. I, pags. 399 e seg.; CARvALHO pE MENDONGA, Dou-
trina e prﬁlica das obrigagioes, Rio de Janeiro, F,° Alves ed.,
1912, vol. II, n.© 666 e seg., pags. 353 e seg.). Por isso,
éstes podiam invocar as normas do caderno de
encargos ; dai, o fundamento juridico do recurso
contencioso, que lhes era facultado (Vid. a critica
decisiva de Dueuir, cit. estudo na Revue du droit public,
1907, pags. 430 e segs.).

Ja entdo, de entre os escritores italianos
entusiastas das doutrinas alemas que, a crer Or-
LANDO, teem produzido na sciéncia administrativa
italiana «una infatuazione di germanesimoy
RANELLETTI declarava ver na concessdo, primeiro,
um acto discrecionario, conferindo-a, pelo qual o
Estado praticaria um acto de autoridade, forgosa
emanacio sua-—reputada absurda a intervencado
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de um particular colaborando em formar um acto
de império.

Esse acto, criador de obrigagdes para a enti-
dade concedente e de direitos em favor do con-
cessionario, é um acto administrativo propriamente
dito e unilateral.

Mas a no¢ao da concessdo ndo esta finda:
completa-a uma declaracdo de vontade, por parte
do concessionério, com fim a aceitacdo da conces-
580, ou a obrigar-se nas condi¢des gerais, ou, cumu-
lativamente, consistindo nos dois actos. Com ela,
0 concessiondrio pratica um acto de direito pri-
vado, criando para si obrigacOes e direitos para
com a administracdo ( Teoria generale..., parte 1.3
Giurisp. it., XLVI, n.°® 23 e 26, pags. 80 € 90 ).

Entende CaMMEO que, pois afectam todas as
concessdes a natureza de um acto administrativo
unilateral, ndo urge nem convém desdobré-lo em
dois negdcios juridicos, se a figura predominante

é sem duvida a vontade da administragdo, e a do-

particular -ndo passa dum presuposto de facto, por
via do qual aceita a relacdo em que se constitue
sem que concorra juridicamente a forma-la. As
obrigacdes que éle assume sdo apenas a condi¢do
necessdria para que a vontade administrativa se
manifeste e éle possa prosseguir os seus efeitos e

vantagens ( Natura giuridica delle concessioni em 1 digesto
italiano, vol. 1X, parte 1.%, v.° Demanio, pags, go9 € segs.; e,
essencialmente, a mesma ideacdo em S. Romano, Principii di
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diritto amministrativo italiano, 3.* ed., Societa editrice libra-
ria, Milano, 1912, pags. 56 e segs.).

Mas a .ambas as feicdes da doutrina se opu-
nha a repugnincia das doutrinas da época em
aceitar que dum acto administrativo tal como a
concessao, dum acto que supde relacdes de direito
publico, podessem derivar direitos subjectivos pri-
vados em que o Estado vinha a ser subordinado
ao regime civil (A~erLts, op. cit., pag. 109}, Debalde
Maver dizia erréneo supor que os direitos das pes-
soas particulares contra o Estado sejam exclusivos
do direito privado, quando, no actual regime de
estado, de qualquer actojilridico de direito publico,
do acto administrativo que & a concessdo, éles
podem derivar (MavEer, Le¢ droit administratif allemand,

Paris, Giard et Briereed., 1906, t. IV, pags. 153-185. No mesmo
sentido, Arcines Cruz, Diveitp administrative -brasileiro,

2 ed., Francisco Alves ed,, Rio de Janeiro, 1914, pags. 22¢'e

segs., e talvez Viveiros pe CastrRo, Tratado da sciencia da
administragdo e direitfo administrativo, 2.* ed., Rio de Janeiro,

Ribeiro dos Santos ed,, 1912, pags. 261 € seg.). E entdo,
uma vez mais, como 0s extremos devessem to-
car-se, atenuando o conceito da concessdo acto
administrativo discreciondrio, na doufrina italiana
se procura uma formula conciliatéria, aplicando
as concessdes a nogdo do contracto de direito
‘pitblico, em voga na literatura germanica.
Embora provinda do exagéro contréario, ela
revelava os mesmos intuitos da nog¢do famosa do
contracto administrativo, do coniracto especial,
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e assim, também a nova doutrina se encontra a
chamar & concessdo um contracto sui generis
(Hueo Fortr, Natura giuridica delle concessioni ammiiis-
trative, na Giurisp. if., 1900, parte IV, pags. 369 e segs.;
PaciNorri, Saggio di studi swi negoxi giuridiche di diritto
pul;blico, o Archivio giuridico, X11, pags. 215 e seg. ). Mal
acolhida, porém, reputada sofistica (Prof.Larwacor,
d’aprés Nézard, Théorie juridique de la fonction publique,
Paris, 1901, pag. 253; PrEsurTI, céf. Instituzioni, pag. 303, €
segs.; ANGELIS, op. cit., pags. 108-115; RANELLETTI, Joc. cif.
n.e 14 e segs.; Camuro, La volontd individuale ed i rap-
porti di diritto pubblico, na Giurisp. it. 11, 1900; S. Ro-
mano, op. cit, n’ 36 e segs.), a0 MESMO INSUCESSO
daquela se destinava, e dela ja hoje se diz que fez
0 seu tempo (Duveuir, Les transformations..., pags. 161
e segs. ). B

Porqué? Porque a sua nog¢do correspondia a
uma era de crise que se vai diluindo. As nogdes de
contracto administrativo, especial ou de direito
publico significavam, como acentuei, uma transi-
géncia em face as necessidades de melhoria, por
via administrativa, na exploracdo das emprésas,
‘que em regra se quebravam contra a nogdo da
concessao-contracto.

Ora, ao rigoroso dominio contractual, reco-
nhecia-se sobrelevando a especiai natureza das
clausulas referidas ao funcidn‘amento da emprésa,
e que, de certo, ndo haviam sido convindas pes-
soalmente com o concessionario, e por isso parti-
cipando da mesma natureza variavel das necessi~

dades publicas que essa exploragio da emprésa
ia contentar. Para condenar seria o sistema da
concessdo reputada em globo um contracto —
8¢ ela se tornava sinénimo entdio de que, por todo
0 prazo acordado, nunca mais poderiam melhorar-se
as condicdes da sua exploracio.

Criando essa forma de satisfacao As necessi-
dades gerais, e delineando os termos em que ela
devia ser assegurada, a administragdo pronun-
ciara-se segundo um acto da sua s vontade con-
templando as necessidades piblicas. Como poderia
ter fixado ne varietur essa organizagio ou insti-
tuicao, se ela ia servir o publwo, de necessidades
voluveis ?

E quando surge a nogdo de servico publico, o

aspecto juridico da concessdo transfigura-se.



CAPITULO 11

O REGIME DE SERVICO PUBLICO

4. A nogdo de servigo piiblico
no direito puablico actual

Sem cuidar por ora de examinar a interpre-
tacdo que lhe deu, ¢ de lembrar ter sido Hauriou
quem, avivando uma idea de THERING, mais recen-
temente consignou' que, na vida contemporinea,
por muito que cada individuo pense em prosseguir
apenas 0s seus fins ou interesses proprios, a ver-
dade ¢ que, pelo simples facto de se movimentar
dentro de qualquer grupo social e por uma natural
coincidéncia de fins, ninguém pode realizar aqueles
sem que, na mesma ocasido, haja feito progredir
em qualquer maneira o negdcio colectivo da satis-
facdo das necessidades em geral (Priuncipes de droit
public, Sirey ed., Paris, 1'916, pags. 185 e segs).

E evidente que, até certo ponto, &ste mecanismo
pode bastar-se quando pelo processo simples da
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satisfacdo particular os individuos conseguem o
desenvolvimento de todas as formas da sua acti-
vidade individual: ésse ¢ o mecanismo que em
HaurIOU toma o nome de comercio juridico, desde
que penetrado pelas regras de direito objectivo
em que se envolve. ,

Mas um passo chega em que éle fica insufi-
ciente ou deficiente: quando, tornados esses inte-
resses em necessidades gerais e permanentes, una-
nimemente se considera que elas se tornaram indis-
pensaveis e ja nao podem ser contentadas pela
actividade particular, em regra descontinua e infixa,
e sujeita a todas as caprichosas alteracOes da livre
disposicdo de quem se encarregava de prover-lhes
(Prof. RorrLaxp, Les deux gréves de postes... na Revue du
droit public, 1909, pags. 298 e segs.; CuarpoN, Le ponvoir
administratif, Paris, Perrin ed., 1912, pags. 45 e segs.; Cot-
sox, Traité de économie politique, 11, pag. 385). Entdo o
legislador determina que se sobreponha a inter-
venc¢do administrativa como organizadora das van-
tagens que cada um se procurava particularmente,
Chegou a hora de criar-se um regime de servico
publico—de a administragdo se constituir a si
propria numa missiao, que acresce a actividade a
que sempre se julgou obrigada em favor dos admi-
nistrados. '

Quando na idade média os estados se constituem, sur-
gindo combalido, ainda fragilmente entronado, o rei sobre as
arrogancias das soberanias senhoriais, &ste procura tornar con-

sistente o seu poder pela protec¢do aos individuos. O poder
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real, em que entdo haveria dificuldade de destringar doutras
uma accdo administrativa, propde-se desde logo certa missdo
pelo bem publico, favorecendo o povo contra as violéncias e
extorsdes fiscais dos senhores privilegiados. E.ésse o primeiro
momento em que, por interésse colectivo e no intuito de o liber-
tar déstes, o poder régio prossegue a organizagio regular de
certos servicos que até ai cada um obtinha por forma irregular
e descontinua ( HAURIOU, cit. Principes, pags. 473 e segs.),
Toda a actividade de entio so abrangeu os servicos reputados
indispensaveis as mais elementares necessidades publicas, tais
0s interésses de seguranga geral e de defesa contra os senho-
res: eis criados os primeiros servigos publicos de policia;, de
defesa nacional e de justiga, que representam toda a actividade
reclamada do rei pelos seus administrados (cf. Ducurr, De la
situation des particuliers... na Revue du droit public, 1907,
pags. 415 e segs.; cit. Traité, t. 1, f)ags. 100 e segs.; Les trans-
Jormations, pag. 33 e seg.). .

E ainda désse estado social que a nossa lingua conserva
uma interessante persisténcia no Aqui d'el-rei! ou d-del-red,
cuja significacio anda ignorada, e que constituia justamente o
apelido ou grito com que 0 povo invocava a justica impessoal
do rei quando éste «<com'as suas justicas acabou com os arbi-
trios e privilégios senhoriaiss> (T. Braca, Cancioneiro popular
portuguds, 11, 2.* ed,, Lisboa, Rodrigues ed., 1913, pag. 372 ).

Desde entdo, visivelmente, diversificam e surgem novas
formas de servicos publicos a organizar é a fazer gerir. Da
primitiva formula de que a0 rei, como grande administrador da
nacdo, competia assegurar «<a ordem e a paz pela justica» — sin-

ética formula dos servicos publicos de outr’ora—passando pelds’
primeiros periodos constitucionais em que se reputava terem
as constituicdes por objecto manter a liberdade, a segurancae
a propriedade de todos os individuos, até 4 férmula actual ondé
0s servicos publicos se encontram prodigiosamente acrescidos,

ha de certo uma surpreendente mutagdo no mecanismo da
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actividade do Estado, que se vé& interessado na satisfacio de
necessidades que outr'ora ndo se conhecia ou que ndo se
reconhecia como reclamaveis da administracio, (CrarpoOx,
L’Administration de la France, Paris, Perrin ed., 1908, pag.9;
DUGU&, Les transformations, intr. pag. xvi), e, contudo, todos
éles cabem na féormula primitiva de visarem a fazer reinar a
ordem e a paz pela justica. A execucfo da férmula tornou-se
mais dificil e diluiu-se pela satisfacdo de outras necessidades?
Mas pafa a actual nogfo de ordem e de justiga como equilibrios
socials, ela subsistiu fundamental, Desde o primeiro passo,
como pensa Dueuir, a evolugdo fica definida. <« As formas de
govérno vdo mudar, a monarquia desaparecer, as concep¢des
de ordem, de paz, de justica transformar-se. Pouco importa,
se 0 fundamento permanece . . .» (cit. artigo na Revue du droit
public, 1907, pag. 416, e Les transformations, pag. 33), e ésse
¢, sempre, o de que o conjunto de servigos piblicos revela a
actividade que a funcdo administrativa num dado momento
desenvolve satisfazendo, por um especial regime, certas neces—
sidades de interésse geral.

Nao cabe no aspecto juridico da sciéncia admi-
nistrativa—e menos no alcance déste trabalho
— averiguar dos motivos por que, em certa hora,

chega ou se extingue o regime do servico pu-
blico: ésse ¢ trabalho proprio a consideracdes
politicas, econdémicas,. doutra ordem emfim, e com
que deve entrar em linha de conta aquele que en-
tenda e queira criticar a forma por que, em dada
época, as necessidades de interesse geral sdo satis-
feitas. No meu ponto de vista, apenas devo preo-
cupar-me com 0 regime juridico que porventura
se haja criado para a satisfacdo daquelas.

O art. 6.° da antiga Carta constitucional portu-

guesa afirmando que a religido catdlica apostdlica
romana continuava-a ser «a religido do reino»,
incluia o pensamento d€ constituir com o culto
catdlico oficial a organizacdo de um verdadeiro
servico publico, destinado a satisfazer as pecessi-
dades espirituais dos subditos portugueses; con-
trariamente, se desde o decreto de 20 de abril de
1911, pelos artt. 2.°, 4.° € 5.°, a religido catdlica
apostdlica romana deixou de ser a religido do
Estado, e se diz que a republica « ndo reconhece,
ndo sustenta, nem subsidia culto algum», man-
dando-se suprimir nos orcamentos do Estado, dos
cerpos administrativos locais e de quaisquer esta-
belecimentos ptblicos todas as despesas relativas
ao seu exercicio, e extinguindo as cdngruas ou
outras imposicoes destinadas ao culto catdlico —

- éste deixou de constituir um servigo publico e

recolheu-se ao abrigo individual das necessidades
espirituais dos crentes.

Que resulta daqui? Para as concepgdes poli-
ticas, religiosas e econdmicas mesmo, é certo que
esta diferenca de tratamento interessa em todos
os seus motivos fundamentais e da lugar. a sua
critica. Para a técnica juridica, apenas se apura
que deixou de aplicar-se o regime do servigo
publico a satisfagdo de certas necessidades que
até af tinham um especial regime no seu conten-
tamento.

Ndo hd pois que discutir o problema das
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causas. Ha queresolver o problema dos intuitos
com que, em certa altura, o legislador adoptou cu

pbs de parte um sistema de regras privativas &

satisfacdo de necessidades de interesse geral. Por
isso, PresuTiI cuida nunca insistir demasiadc em
acentuar que «la sciensa dell’amminisirazione —
é bene ripeterlo ancora una volta—mnon studia
essa quali siano le fumzioni sociali, in cui lo.

Stato deve intervenire: ché, come gia si é detto,.

non essa, ma la politica determina i fini, per i
quali lo Stato ¢é indotto ad intervenire in una
Jfungione sociale » (Errico PresvrTi, Principii fondamen-
tali di scienza dell’amministragione, Societa editrice‘ libraria,
' Milano, 1910, pag. 3 ). Nomesmo sentido JEzE ressalva
que «sont upiquement, exclusivement services
publics les besoins d'intérét général que les gou-
vernants, dans umn pays, a une époque donuée,
ont décidé de satisfaire par le procédé du service
public. L’intention des gouvernants est seule a
considérer. 11 se peut que le juriste découvre
d’excellentes raisons politiques, économiques, so-
ciales, pour ne pas satisfaire tel besoin ‘d'intérét
général par le procédé du service public. Dans
ce cas, il dira qu'il est regrettable que le procédé
du service public ait été prescrit par les gouver-
nants...» (Cours de droit public, Paris, Giard et Briere ed.,
1914, PAgSs. 247 e segs. ).
Por isso, apenas ha a fazer o exame do regime
Juridico criado para a satisfagdo dessas necessi-
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dades gerais e permanentes. Que revela ésse
regime? Que, por virtude de circunstancias para
o meu tema desinteressantes, a administracio
entendeu dever desempenhar-se dessa nova mis-
sao em prol dos administrados, assegurando-lhes,
assim, o seu contentamento. Esta, a nocdo funda-
mental de servico publico. (Dueuir, cit. art. na Revue
du droit public, 1907, pags. 411 e segs.; cit. Traité, 1, pags.
o8 e segs.; Les fransformations, pags. 57 e segs.; JEzE cit.
Cours, pags. 241 e segs.; CaARDON, Le pouvoir administratif,

pags. 207 e segs .

5. Caracteres do regime de servico piblico

Cumpre agora considerar que caracteristicas
de regime especial deve atribuir-se aos servigos
publicos para justificar a insisténcia com que a
éle aqui se tem aludido.

Evidentemente, até certo ponto, os elementos
dos servigos publicos sdao um pouco, por coinci-
déncia, os motivos da sua criagdo: mas ndo con-

“sistem nestes apenas. E assim, quando agora

comeco por acentuar que

a) regularidade e continuidade

sio caracteres do regime de servico publico,
ndo pretendo significar que foram s6 a irregulari-



dade e a descontinuidade do processo particular da
satisfagdo das necessidades de interésse geral que
conduziram a criagdo de tal regime. SoObre isso,
a regularidade e continuidade do servigco. publico
significam que, desde que organizado, logo o seu
mecanismo penetra o dominio das actividades

individuais e se transforma, pela rigorosa expres- -

sao de Harriou, num elemento indispensdvel a
propria vida civil.

Os cidaddos, passando a contar com a exe-
cucdo continua e regular do servigo, logo natu-
ralmente se dispensam de por si prover as neces-
sidades que éle satisfaz ( Hauvriov, cit. Principes, pag. 477)
e a sua actividade abraca naturalmente novos em-
preendimentos cujo mecanismo se encontra facili-
tado pelas vantagens e comodidades que aqueles
servicos publicos proporcienam (Havwriou, Précis de
droit administratif, pag. 13 ).

Entre nos esta nocdo ndo é muito nitida, como prova o
caso seguinte.

Pelo acto de 23 de novembro de 1905 celebrado entre o
govérno portugués e a emprésa nacional de navegacdo a vapor
para a Africa portuguesa, nos termos da condicdo 372 (que
reproduziu essencialmente a base 28. do decreto de 2 de outu-
bro do mesmo ano’), obrigara-se esta «a fazer transportar nos
seus paquetes gratuitamente as malas postais e a correspon-
déncia oficial sem limite de ntimero, de péso ou de volume, e
encomenﬂas postais de qualquer procedéncia, até o pésc de
mil quilogramas por viagem, sendo 0 excesso déste péso pago
arazdo de vinte reis por quilograma, sem embargo do porte de
destino, ¢ podendo haver a bordo um agente postal para ¢s

correspondentes servi¢cos com passagem e tratamento gra-
tuito». E como a emprésa, em certo lapso, tivesse feito con-
duzir excedente dos mil quilos gratuitos, em ocasido dada apre-
sentou 4 administracao geral dos correios a sua nota pelo que
desempenhara além. Sucedeu que nio lhe tendo esta satisfeito
consoante o compromisso, ela se recusou a receber nos seus
paquetes quaisquer malas das encomendas postais. E a 22 de
maio de 1914 saiu o vapor Zaire, sem as conduzir, para isso
exigindo a emprésa que a administracdc dos correios lhe en-
viasse uma declaracio comprometendo-se a pagar as impor-
tancias em débito. E como esta ndo acedesse — 0 vapor seguiu.

Em 26 devia sair o Dondo. De novo, as cncomendas pos-
tais levadas pard o cais da fundicdo deixavam de ser embar-
cadas porqﬁe a administracdo dos correios ndo acedia e a
emprésa se arrogava o direito de ndo transportar. E o Dondo
seguiu. )

O conflito protelou-se, e os interessados reclamavam.

A associagdo comercial do Poérto, em 6 de junho, signi-
ficando que semelhante demora feria os interésses comerciais,
telegrafava ao Ministro das Colonias, que, depois de ter tomado
a iniciativa de se entender com o director geral dos correios,
acordou com o0s representantes da emprésa em oficiar a esta co-
municando «<que 0 govérno assumia a responsabilidade do paga-
mento pelo transporte das encomendas que excedam o limite
fixado no contracto com o govérno». E, de facto, a 7 de junho
no Cajengo comegaram a seguir (Jornal do Comercio e das
Colonias e O Século de 7 de junho, e O Dia, de 22, 23, 27 de
maio e 10 de junho).

Estes, os factos — de critica evidentemente facil. Pelo acto
de concessdo, a emprésa ficou comprometida a dar execugdo a
ésse servico publico de transporte — sob a garantia de certas
clausulas que representavam o acoérdo financeiro com o govérno.
Essa missdo, que se lhe impunha, era uma auténtica instituicao
de servi¢o publico, normalmente organizada. E se é certo que
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ninguém pode usar dum servi¢o sendo nas condigdes da lei do
seu funcionamento, o primeiro dever do concessionario, assim
como o de qualquer agente proposto a execugido do servico, &
o de nada executar que possa perturbar ou evitar o seuregular
funcionamento (HAURIOU, cit. Principes, pags. 124 e segs.;
Dugurr, Les transformations, pags. s4; JEz, Cours de droit
public cit.,, pag. 245). Essa é a verdadeira natureza da iasti-
tuicdo do servico publico. i

Mas a administracio geral dos correios nio satisfazia.,.

Essa circunstancia é absolutamente insuficiente para que
a emprésa se arrogasse o direito de ndo conduzir as encomen-
das postais — tanto mais que, pela prépria letra do acto de
concessdo, ela era obrigada, sempre, a conduzir gratuitamente
mil quilos, e, ao que parece, nem esses a emprésa assentia em
conduzir. Para solugio do conflito, esta sé tinha que chamar
0 juiz normal do contracto quanto as dificuldades surgidas
sObre a sua execucdo, € como esta era certamente uma delas,
reclamaria para o juizo arbitral, instituido na base 42.% do
acto de 25 de novembro de 1gog, sendo-lhe absolutamente
vedado o recusar-se ao desempenho do servico publico, para
ela terminantemente obrigatbrfo. Dele nao podia considerar-se
desobrigada sem que, legalmente, a concessio fosse rescindida
— sendo de notar que o proprio Estado, sem embax;go da con-
cessio, perante a colectividade ficou como garante contra
uma exploragdo irregular ou imperfeita e tudo deve fazer por
a assegurar.

Sendo organizado para dar satisfagdo a neces-
sidades colectivas, as quais a iniciativa individual
ndo podia bastar, o servi¢o ptiblico deve funcionar
normalmente, sem interrup¢ées nem irregulari-
dades, que perturbariam a vida social. O servigo
publico, ou é essencialmente continuo — ou deixa

de ser servico publico: daf, a necessidade,

para quem investido no encargo de lhe propor-

cionar execugdo, de lhe assegurar constantemente

essa continuidade — justamente porque foi criado
para servir os interesses gerais do publico, e estes
sdo, por natureza, continuos (Rovrrano, La gréve des
eheminots ... na Revue du droit pudlic, 1910, pags. 750 e segs. ;
Dueuit, Les transformations cit., pags. xvirdaintr., 56 e segs.).

Por isso Duaurr declara que criar 0 regime
publico de um servigo é garantir que éle sera. orga-
nizado pelos governantes, funcionando sob a sua
inspecgdo e gue a estes cumpre assegurar-lhe o
funcionamento sem qualquer interrupgdo (Zes trans-
formations, pags. 56 € 57 )

E assim absolutamente verdadeiro um funciond-
rio ilustre ao escrever que «todos noés conside-
ramos instinctivamente que esses servi¢os nos sao
devidos pela nacdo, todas as vezes que déle pre-
cisamos; em cogdigc“)es uniformes e antecipada-
mente determinadas (H. Caarvow, L'Administration de
la France, pag. 8; RoLLaND, Les gréves .. na Revue du droit
public, 1911, pags. 99 e seg.; FerneviL, La réglementation
des greéves, na Revue politigue et parlementaire, 1911, t. I,
pags. 12 e seg.).

Conviria mesmo notar que as condi¢ctes de regularidade
e continuidade a que esta sujeita a exploracdo dos servigos
publicos tocam profundamente o proprio conceito da fungdo
administrativa — pois que todos os fins da actividade externa
do Estado relativos, ja a garantia do direito, ja a cultura e civi-
lizacdo, todos se realizam justamente por meio de processos
de regular continuidade que, pelo decurso dos tempos, se trans-

formam ja em regras de direito, ja em mecanismos, em rituais
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peculiares ao desenvolvimento de determinada actividade do
Estado, € que, pelo facto de ndo serem regras de direito, néo
deixam de ser a condigdo do seu progresso.

Numa imagem viva e surpreendente observa Hauriou.

que hoje em dia, antes de convocar as camaras, 0 presidente
da republica ndo atende aos auspicios nem contempla as
entranhas de qualquer vitima imolada em sacrificio, mas isso
ndo obsta a que haja um protocolo, um cerimenial, um processo
emfim, nas suas diligéncias politicas, como o ha para as ses-
sbes -das camaras e para a constituicio dos ministérios, pois
que toda a vida do Estado é dominada pela idea de um pro-
cesso, de uma estrutura de regular continuidade, para cada
forma da sua actividade, para cada opera¢ao administrativa,
cujo mecanismo se pode dizer conhecido e antecipadamente
calculado. )

E assim que ha uma época prépria para a revisdo do recen-
seamento eleitoral, outra para eleigdes, outra para as sessdes dos

conselhos gerais e dos conselhos municipais. E de tal sorte

éste mecanismo canalizou num processo regular e continuo.

que os prefeitos pcderiam ter uma agenda cujos meses esti-
vessem consagrados a tais e tais operagdes — como os lavra-
dores costumam usar para as suas sementeiras. O que se diz
da administracdo em geral se reproduz para os varios servicos
técnicos em especial — sendo que os proprios servigos publicos
intermitentes se reproduzem por intervalos regulares, (Hau-
RIOU, cit. Principes, a pags. 604 e seg.; JEzE, cit. Cours de
droit pubdlic, pags. 241 e segs. ).

Logo" se vé que éstes caracteres acarretam
outros, e que, se 0 regime de servico publico é
criado no intuito de constituir um cémodo para o
publico que déle usa (Hauriou, cit. Précis, pag. 1g),
logo se tornaria deficiente se, com a estabili-
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dade e regularidade que deve caracterizd-lo, sua
caracteristica nao fora a

b) actualidade

da adapracdo do seu funcionamento as circunstan-
cias da vida moderna. Constituido em prol do
publico, 0 servigo tem que rasar pélas necessidades
daquele, a cada passo volaveis.

Se, como dizem com Dugurr todos os bons
observadores, ndo pode antecipadamente demar-
car-se q{ial sera o limite da actividade do Estado
empregada na organizacdo de servigos pablicos--
menos ainda pode precisar-se onde se detera a facul-
dade da sucessiva regulamentagdo do seu funcio-
namento.

A organizagdo do servico ndo é feita fixan-
do-se ne varietur a forma da sua exploragéo futura.
A breve trecho esta deixaria de corresponder aos
intuitos da sua cria¢do e o servico, apesar do seu
caricter de constincia, perderia as qualidades de-
meio regular e continuo, passando a tornar-se um
meio intermitente de satisfacdo de necessidades.
A obrigacdo primeira de quemquer que gere a
exploracdo de um servigo publico € a de asse-
gurar-lhe uma execucdo suficiente, e todos sabem
que as necessidades a que um servigo publico deve
satisfazer ndo sdo, de modo algum, invariaveis.

Daqui resulta que éle tera de servir nao apenas



68

as necessidades publicas sentidas na hora em que
foi organizada a sua exploragdo, mas sim os inte-
résses uniformemente diversos — permita-se a com-~
paragdo mecdnica—do pablico a quem deve apro-
veitar.

Assim, impOe-se ds administra¢gdes a adesdo
a todos os aperfeigcopamentos progressivos que 0s
inventos, sciéncias e indastrias tragam para me-
lhoria do funcionamento dos servigos de que,
por qualquer forma, organizaram a exploragdo,
sempre que as necessidades publicas os reclamem,
cuidando da sua adaptabilidade, da sua acomoda-
cdo as necessidades cada vez mais imperiosas dos
seus clientes. '

Bste cuidado ou prerrogativa, a crer os corifeus
do direito puablico actual, é até, ndo s6 o tnico dever
do Estado, como também o bom intuito em confor-
midade 4o qual os actos administrativos sdo legais
e correspondem a realizacdo dos fins do Estado.
(Cf. G. JizE, cit. Cours de droit public, pag. 247; Duetrr,
in Les transformations cit., intr. pag. XVIII, 33 e 53, e cit.
Traité, t. 1, pags. 100 e sgs.)

Grato é constatar neste passo que se a jurisprudéncia
contenciosa portuguesa nao consigna ainda é&ste ponto —
a0 menos, as estagdes superiores, na interessada defcsa dos
administrados, freqgilentemente dirigem recomendacées as mu-
nicipalidades no sentido de conseguir em que a exploracdo dos
servicos publicos, mormente nos servicos concedidos, logo
seja acautelada com o compromisso, por parte dos concessio-
narios, de aperfeicoamento progressivo nas condigcées do seu
funcionamento.
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Por varias ocasides, de facto, pela direccdo geral de
administracdo ‘politica e civil foil lembrado que nos actos de
concessdes deveriam as administracdes precaver-se, resguar-
dando o direito de, em determinadas circunstancias, impo6r aos
concessionarios a introducio e aproveitamento de todos os
progressos que a sciéncia e as industrias ocorressem no intuito
de aperfeicoar o funcionamento do servigo concedido.

E assim que por oficio de 22 de julho de 189¢8, dirigido
pelo Ministério do Reino ao governador civil de Lisboa a pro-
poésito do «contracto» que a camara da capital pretendia
celebrar com a companhia dos carris de ferro da mesma ci-
dade para exploracdo de novas linhas pela tracgdo eléctrica,
se lhe comunisa que «nio convindo que a cidade fique presa a
um determinado sistema de viacdo pelo longo prazo de quasi -
um século, importa, ou que éste se restrinja a um menor pe-
riodo que obtiver aprovagdo do govérno, ou que a iniciativa de
mudanca de sistema que a base 35.% atribue a companhia, se
confira também a camara municipal». E, nesse sentido, o Mi-
nistro lembrava que essa base deveria ser redigida segundo a
formula que seguia — no sentido de gue a companhia deveria
« substituir a trac¢do eléctrica por outros processos que as
condigdes locais ou os progressos da sciéncia aconselharem e
de que ndo resultem inconvenientes para o publico... », dever
éste cujo ndo cumprimento daria direito a que a camara to-
masse a liberdade de, sem indemnizacio, poder fazer a mesma
concessdo aoutrem { Vid, Anudrio resp., 10.° ano, pags. 566-567 ).

Semelhantemente, em oficio de 12 de julho de 1gos para o
governador civil de Coimbra, que havia informado de certa
deliberacdo da camara municipal dessa cidade, se acentuava
que «o longo prazo das concessbes pode e deve ser corrigido
ou atmuado.pela estipulagdo das clausulas que permitam o
sucessivo aperfeicoamento do contracto em harmonia com os
progressos scientificos e industriais», (Anudrio, 18° ano,

pags. 204-1.05) €, posteriormente ainda, em oficio de 26 de
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novembro de 1906 se comunicava ao governador civil de Lisboa-

que o Ministro denegara aprovagdo a um <contracto » de via-
¢do eléctrica nas ruas, estradas e caminhos ou terras do con-
celho de Almada atendendo & imprecisdo com que, por éle,
era concedido um exclusivo por noventa e nove anos, que
«além de tamanho no prazo, nem ao menos se atenna com
qualquer obrigagdo de se adoptar outro wmais aperfeicoado
sistema de tracc¢do, que os progressos scientificos e industriais
recomendem . .. » (Anudrio, 19.° ano, pag. 413).

Outra qualidade que desejo por em relévo —
¢ a de que o servi¢o deve reputar-se organizado
para o publico, isto é, em seu prol. E, o

¢) destino ao piiblico

significa que a ninguém pode normalmente recu-
sar-se o seu aproveitamento, nem deve o servigo
extinguir-se pelo facto de a sua exploragéo ndo
produzir, no todo ou em parte da area explorada,
os réditos necessdrios para o seu custeio ( Haurrov,
cit. Précis, pags. 13 e segs. ), a0 contrdrio do que sucede
quando as necessidades apenas se prové pelo pro-
cesso de iniciativa particular, destinada a producao
de riqueza econdmica, e que por isso, em geral,
sé monta a exploragdo do servigo onde ela encon-
tra, de imediato, remunera¢do compensadora.

Ora a riqueza econodmica ¢ uma necessidade
de ordem privada, ndo uma necessidade publicay
e sdo estas Unicamente as que um servico publico

pode visar no intuito de satisfazer os (interéSSes
comuns ou de afastar obstaculos de facto a cada
passo redivivos, para facilitar a todos o exercicio
das aptidoes semelhantes e assegurar a-execugdo
das leis ( Haurlou, Précis, pags. 14 e 19; Principes, pags. 280
e segs. ).

Nao podendo assim ser motivo da criagdo e
exploragdo dos servigos publicos o pensamento
de aumentar-se com elas a riqueza econodmica,
pode comtudo a sua exploragdo realizar-se. com
éxito extraordinario e converter-se em fonte de
receita para as administragbes. Mas o que é oca-
sional ndo pode ser o motivo da sua criagdo, e é
por isso justamente que, muitas vezes, alguns ser-
vicos publicos funcionam decerto com perdas noté-
veis no seu exercicio.

Constituindo meios com que se facilita as rela-
¢oes individuais, a sua criagao so ¢ licita na medida
em que ela concorre para algum dos fins acima
apontados, e dai provém em regra o caracter ndo
lucrativo na sua exploracao (Presuvrri, Sciensa dell’am-
ministrazione, pag. 226).

Esse caracter falece, por vezes, ‘em certos ser-
vicos publicos, ditos industriais ou econémicos,

-aqueles  precisamente que mais tocam ao meu es-

tudo.

Casos ha, comtudo, em- que, de certa maneira,
éle pode e deve reaparecer, e um déles ¢ o de
num servico publico désse género a exploracdo



72

se realizar com tanto éxito que os resultados dela
transbordem dos limites calculaveis. Nessa hipd-
tese, os intuitos da administracdo nao devem limi-
tar-se a procurar aumentar sem fim as receitas,
" e diminuir gradualmente os onera de exploragao.

Porque o servico foi criado para o piiblico, essa
prosperidade financeira deve contempla-lo, visto
que em atengdo a éle o servico foi criado. Cumpre
assim as administragoes afectar os lucros exce-
dentes & melhoria do seu funcionamento.

O critério permanece idéntico ainda que se
trate de um servi¢o cuja exploragdo a adminis-
tragdo ndo gira directamente, e, quando se veri-
fighem proventos além do calculavel, ndo sera licito
que ela ambicione apenas ver-se favorecida com
uma partilha mais larga nos lucros obtidos.

O servigo foi creado para servir interesses,
necessidades publicas, a que vai prover. As admi-
nistragoes apenas podem e devem, pois, aspirar a
que a exploracdo do servigo seja assegurada ao
publico em condi¢des cada vez mais favoraveis.

Tratando-se, por exemplo, de transportes cole-
ctivos, a administracdo, licitamente e rigorosa-
mente, apenas deve desejar que 0 servico seja
mais freqiiente, de muaior duragfo diaria, em me-
" lhores condigbes de seguranga e higiene, mais
vasto 'no seu precurso, mais barato nas tabelas
das suas tarifas, mais cdmodo em suma nas con-
di¢des do seu aproveitamento. Tudo que exor-

~1
w2

bitar do intuito de progresso no funcionamento
do servico peca fundamentalmente quanto ao
critério (Unico critério juridico) de que, sendo
publico o regime do servico, o interésse publico
s6 é atendido quando esse aperfeicoamento se
obtem e ndo quando, em prejuizo daquele intuito,
por parte das administracdes apenas se visa a pro-
ducdo de recursos econdmicos.

6. A organizagdo da exploragdo dos servicos
publicos: suas formas. A no¢éo fundamental
da concessdao.

Criado um servico puablico, cumpre ao Estado
assegurar-lhe meios de regular exploragdo. Duas
formas, fundamentalmente, teem surgido para a
assegurar : ou éle procura os meios de por si man-
ter a directa exploracdo do servico que de ora
avante hd de gerir, — ou recorre & iniciativa par-
ticular, que assim se vé chamada a colaborar com
o Estado ou com as administra¢des. O primeiro
processo diz-se de gestdo directa, gestdo ou admi-
nistracdo prépria, municipalizacdo, régie, eic.,
o segundo deve chamar-se concessdo da explora-
cdo de servicos publicos, ou simplesmente con-
cessdo de servicos publicos.
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Esta ultima expressdo é inaugurada pelo Prof. Hauriou,
numa admiravel nota em Sirey, 1964, IT1, pags. 81 e segs., a
que tenho aludido, e que constitue um primoroso ensaio sobre
" o0 assunto. Adoptada logo por Duguir e JEzE { citt. artigos na
Revue du droit public, 1907, pags. 411.e segs., 678 e seg.j e
1910, pags. 270 e seg. ), entrava na doutrina portuguesa com a
adesdo do sabio e ilustre Prof. Dr. Guimaries PEDrOsA que,
no seu Programa da cadeira de direito administrativo (vid.
Digrio do Govérno, n.° 109 de 10 de majo de 1912 e separata
da Imprensa da Universidade, 1912), apontando os servicos
~administrativos de organizacido (parte II, I), logo reservou
estudo especial para a concessdo de servigos publicos (sec. IV ),
considerando-a uma forma de exercicio de fun¢des ou servigos

administrativos por particulares.

Em qualquer dos casos, o que o Estado ou as
administragcoes primordialmente pretendem é que
fique assegurado o funcionamento, a exploragio
do servigo publico criado.

Figure-se uma concessdo de distribui¢oes ou
de transportes colectivos, a posi¢do do problema
¢ idéntica: desde que surge o acto da concessado,
houve da parte dos governantes o intuito de asse-
gurar a execu¢do, por maneira especial, de um ser-
vigo publico (Hauriou, nota em Sirey, 1904, 111, a pag. 81).

Trata-se, em qualquer caso, de. um regime
criado para dar satisfagdo a uma necessidade colec-
tiva, que se entendeu ndo poder continuar a con-
tentar-se pelo processo da actividade particular
( Cf. o belo estudo do Prof. RoLLaND na Revue du droit public,
1910, a pags. 504 e segs., La gréve des agents d'un service con-

cédé).

Pelo acto da concessdo, a administracdo investe
0 concessiondrio nos poderes e nos encargos de
fazer funcionar o servigo publico— e essa natu-
reza permanece tdo fundamental na concessio, que,
findo o prazo dela, a sua exploracdo se vé trans-
ferida para a administragdo, que a assume, nas mes-
mas condi¢gdes em que a assumiria se, desde que
o servigo foi criado, ela se tivesse atribuido logo
a sua gestdo directa. O decurso do prazo da
concessdo diluiu, dissipou a figura do concessio-
nario com tudp que pessoalmente lhe respeitava
no acto da concessdo — e 0 que permanece € per-
dura é uma instituicao de servico publico, cuja
exploragdo ou funcionamento a administracao quis
organizar.

Porque fez ela a concessio?

Porque, por virtude de certa politica adminis-
trativa, se entendeu que ha toda uma série de ser-
vigos publicos susceptiveis de mais Gtil exploragdo
sempre que, para a organizar, se faz apélo a acti-
vidade particular. E o que se d4 nos servigos pa-
blicos de caracter industrial e econémico (Prssurm,
Scienza dell’amministrazione, pags. 265 e segs.; Hauriou,
nota em Sirey, 1904, 111, 81 e seg.) €m que, por virtude
de circunstdncias que ndo interessam ao meu objec~
tivo, as administra¢des - preferem verificar pri-.
meiro as condi¢des e resultados do servico em-
guanto a exploracgdo é gerida pelo concessionario.
Optam por encarregar do seu funcionamento, em



«dadas condi¢des, um individuo ou entidade, criando
nele um vivo interesse particular (em mira nos
lucros a obter), coincida ou nao inteiramente esse
interesse com os interesses publicos que elas
‘tem de servir (Presvrri, 0p. cit, pag. 260).

Vemos assim que, sensivelmente, a concessao se
n0s apresenta como um ensaio de exploragdo orga-
mnizada pelo concessiondrio — que a administragao
contempla. A concessido ¢, ou deve ser, uma apren-
dizagem para ela, que mais tarde ou mais cedo
assumird a exploracao do servigo publico. O ser-
wico publico, apesar de concedido, fica com a
exploracdo organizada: a concessdo é um exemplo
-dela; e, por isso mesmo, ndo ¢ nada mais. Conce-
-dido embora, o servigo ficou, desde logo e funda-
mentalmente, um Servigo pablico. A concessdo
visou apenas a que o concessionario se encarre-
gasse de organizar a exploracdo de determinado
servico considerado na sua wunidade organica
i( E. PRESUTTL, 0p. cit,, pags. 260 e segs ).

Esse é o evidente propésito da administracdo,
sem embargo da forma por que a gestdo do servigo
se organizou. Eis porque, como aiz o prof. ROLLAND
a0 escrever sObre a natureza da concessio, « 0 ser-
vigo gerido, embora organizado por certa forma,
ficou, caracterizadamente, um servico pubdlico »,
visto que, conferindo a concessdo, «o Estado
figuron como propondo-se a organizacio, em
dada forma, de um Servigo publico» (Vid. o seu

estudo na Revue du droit public, 1909, pags. 520 e segs., Les:
retraites des cheminots et le droit. .. ete).

E por isso que, na hipbtese de servigo pu-
blico criado por uma camara municipal, entre a
concessdo e a municipalizacdo, quanto ao publico
cliente, ha identidade na natureza estrutural. N&o-
pode distinguir-se, meste ponto, entre servigos
directamente explorados e servicos de exploragao
concedida: o seu contetido é 0 mesmo. Qualquer
das formas revela uma obrigagdo geral e perma--
nente a cargo, da administracdo para com os seus.
administrados.

De resto, olhando os servigos publicos actuais,.
nédo se encontra um cuja exploragcdo ndo possa ser-
concedida — ou o n#o tenha sido outr’ora. Os pro-
prios servigos publicos cuja natureza e técnica hoje-
se reputam absolutamente inconciliaveis com o sis-
tema da concessio, noutros tempos por esta forma-
tiveram organizado o seu funcionamento normal,
e é assim que oS vieux services publics — como.
lhes chama DuGuit —de policia, de justica e de
defesa nacional, considerados hoje un&nimemente-
como essenciais na nocado do regime de Estado,

andaram concedidos, noutras eras, a particulares.
( Dugurr, cit. estudo na Revue du droit public, 1907, pags. 425
e segs., e Les transformations, pags. 154 e segs.; G. JBzE, cit.
Cours, i)ags. 283 e segs.; PRESUTTI, 0p. cif., pags. 270 € seg.;.
Haurriou, nota em Sirey, 1907, I11, pags. 33 e segs.).

Haverd de resto, na concesséo, algo mais, que se:
considera directamente estipulado entre adminis--



tracdo e 0s concessionarios, comseqiiéncias pecii-
nidrias do acto e facto da concessdo? Certamente
—e delas me ocuparei a seu tempo. Mas, por alguma
cousa que a lei tenha considerado os interésses e
a pessoa do. concessionario, o que persiste funda-
mental no conteddo destas concessGes &, por
parte das administracoes, a instituicdo dum ser-
vico publico.

A despeito de varias resisténcias ainda, éste ponto pode
dizer-se hoje inabalavelmente ganho — e o0s proprios teoristas
a quem ¢ ainda predilecta a idea global de um contracto na
concessdo, ja transigem em que com éle se institue um servigo
piblico. Assim L. CHABANNE, 0p. cif.,, pag. 71 e autores af
citados. Cf. de resto S. RoMANoO, op. cit,, pag. 194; PRESUTTI,
o0p. cit., pags. 260 e segs.; HAURIOU, notas em Sirey 1904, 111,
pags. 81 e segs. e 1907, pag. 111, pags. 33 e seg., Précis, pag. 694 ;
Ducurr Les transformations, pags. 133 e segs. ; JEzE, cit. Cours,
pAgS. 44, 121, € especialr}xeﬁte, 283 e seg.

CAPITULO 111

CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS
E CADERNOS DE ENCARGOS

7. O caderno de encargos: seu conteiido

As condi¢bes especiais em que a administragdo
chama a concurso a iniciativa particular e orga-
niza a exploracdo dos servigos publicos teem o
seu assento. proprio no instrumento que, commu-
mente, se denomina caderno de encargos, e de
cujo caracter se tem sempre deduzido a natureza
juridica da concessio. »

Uma vez mais, o problema pode ser colocado
assim, frisando-se de novo que menos importa a
forma que aquele acto revista do que o contentdo
e condigdo das suas disposi¢cdoes — que mais rigo-
rosamente o definem. Toda a dificuldade em defi-
nir as concessdes proveiu, por certo, do facto de
durante largos tempos se atribuir a todas as dis-
posicoes do caderno de encargos a mesma natureza
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que promanava do simples aspecto formal da con-
cessdo, e dai veiu julgar-se que todas elas consti-
tuiam um bloco contractual. Assim se confundi-
ram sem critério estipulag¢des de feicdo diversa.

Ora, examinando cuidadosamente alguns dos
cadernos de encargos e descriminando-os segundo
a natureza dos servigos que as suas estipulagdes
organizam — logo se podera discernir em dois tipos
fundamentais as cldusulas ou condi¢des que neles
se contem. Umas delas, expressio dum

a) acto de natureza legislativa ou ;egillam‘entar

teem, visivelmente, um cardcter técnico, como
construtivas ou organizadoras do funcionamento
do servi¢o que pretende explorar-se. De facto,
quando num caderno de encargos de concessio
de servigo de transportes colectivos se determina,
v. g., qual 0 precurso das carreiras a servir e
garantir, as ligacdes a estabelecer, 0 nimero de
veiculos, a duracdo diaria da actividade do servico,
as medidas de higiene e seguranca pessoal dos
passageiros e agentes — que faz a administracédo?
De uma forma geral ela enuncia todas as condicdes
em qie 0 Servico funciona e pode ser aproveitado.

De algumas delas teve CoLsoN uma nitida idea.
Partindo .de que estas concessdes se compoem de
um caderno de encargos onde se fixa as condi-

81

¢Oes da sua construgdo e exploracido, e de uma
convengédo que vem depois regular as relacdes finan-
ceiras entre a auctoridade concedente e o concessio-
nario—notou o ilustre economista a freqiéncia com
que num désses textos se incluem clausulas cujo
cabimento natural era no outro. E acentha que
«uma grande parte das regras gue determinam o
servico publico de transportes, ja pela sua natu-
reza, ja pela sua forma, sao apenas uma das pecas do
contracto celebrado... Resulia dai que algumas
delas sdo, c‘aracteriszficamente, verdadeiras me-
didas de policia, de observdncia imposta a todos
0s cidaddos e cuja violacdo motiva uma repres-
sdo penal.,.w (op. cit., pags. 24-25 ).

Sdo estas, com muitas outras, condicOes cuja
natureza ndo depende, de forma algtima, do indi-
viduo proposto a gestdo do servico, e que, alids
1mpondo-se-lhe, na sua origem lhe nado respeitaram
pessoalmente.

Se, em vez de concedido, o servico féra gerido

‘directamente pela prépria administracao, essas, esti-

pulagtes seriam indispensaveis e, em tal caso,
viriam a ter precisamente igual natureza e apresen-
tariam, de certo,' a mesma redaccio — e outro
tanto aconteceria se, de um momento para o
outro, a propria administra¢do se substituisse
a iniciativa particular (Dvewir, Les transformations,
pags. 136). .

Dai, o seu cardcter de impessoalidade, de geie~

6



82

ralidade — como apenas se encontra em certds
conceitos tradicionais do direito.

Essas disposi¢des saoc o esquema da orga-
nizagdo do servico, e tdo pouco elas diferem em
cada um cuja exploracdo se organiza, que facil-
mente se configura um caderno-tipo relativo a
essas cldusulas, sem largas exigéncias mesmo de
plasticidade.

Traduzindo-se num imperativo a sua missao,
significam, quanto ao concessionario, a forma por
~que éle ha de fazer funcionar o servigo e consti-
tuem uma obrigacdo geral e permanenie no desem-
penho da missdo em que éle se constituiu. E assim
que o concessiondrio nao se reputara desobrigado
dela se por uma vez servir ao cidadao A, ao cida-
dao B ou ao cidaddo C. Hd que servir sempre,
sem a ninguém poder, normalmente, recusar-se.

Todas essas clausulas, como determinando/as
condicoes de aproveitamente do servico, se diri-
gem a universalidade dos cidaddos e designam as
condicoes em que cada qual pode aproveitar do
servi¢co, da niesma forma que em todas as outras
organizacdes de servigos publicos (instrugéo, assis-
téncia, . etc.) as regras respectivas declaram ao
publico as condi¢bes do seu aproveitamento.
Nesse caso, semelhantes clausulas, sendo dispo-
sicbes onde, por via geral, se enuncia uma nova
regra juridica que a todos obriga e que, na drea
do interésse, protegem as manifestacdes da von-
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tade — teem, materialmente, todas as caracteristicas
do acto juridico legislativo.

Outra n#o ¢ a natureza juridica de tais dispo-
sicbes. Sao auténticas normas legais cu regula-
mentares: O seu conjuncto é, materialmente, a lei
do servico e constitui o seu regime legal (Jize,
notas na Revue du droit public, 1905, pags. 345 e segs.,~1907,
pags. 681 e segs., 1910, pags. 270 e segs.; Hatrior, notas em
Sirey, 1904, III, pags. 81 e segs.; 1907, I1I, pa’xgs. 37 e segs.;
Dueuir, estudo cit. na Revue du droit public, 1907, pags. 426,
438 e 439, Les transformations cit., pags. 133 e segs,; BLu,
conclusdes no arrét Ministre des travaux pﬁblias, de 11 de
marco de 1910, na Revue du droit public, 1919, pags. 274 € segs.;
TEISSIER, conclusdes no arrét Compagnie des chemins de
fer édconomique du nord, de 23 de janeiro de 1503, no respectivo
Recueil, pags. 62 e seg.).

Mas estas cldusulas ndo constituem, por si
$0, a concessdo de servico plblico, que se desdo-
bra em uma organizacdo de servico ptblico e em
um conjunto de disposicdes com outra natureza
—que me proponho caracterizar. Assim, quando-
num caderno de encargos se vé estipulado ¢ prazo

~da concessao, ou que a administra¢do se obriga a

favorecer o concessionario com determinadas sub-
vencdes, com €le se compromete na garantia de
juros ou pactua relativamente a partilha de lucros,
fixa a caugdo que ha de prestar ou as percentagens
com que o concessionario ha de contribuir — certo

¢ estar-se em face de clausulas que ja nao se referem;



de uma maneira geral e abstracta, a organizacido
do servico, e pelo contrario condicionam a forma
especial por que a sua exploragio foi assegurada.

Aquelas outras estipulacdes atras definidas
visavam o publico e definiam strictamente, como
disse, as condigbes em que, organizado o servico,
o publico era admitido ao seu aproveitamento.
Estava-se em face de uma regra de direito, com
seu contetido de caracter impessoal, indiferente a
quemquer que f6sse encarregado de assegurar ao
servu;o um regular funcionamento.

"Mas, estas outras, nao. Qualquer das estipula-
¢Ges com a natureza acima indicada revela-se como
ndo visando ao publico, antes dirigindo-se exclit-
sivamente ao concessiondrio, a quem sé respeita.
Trata-se, evidentemente, de uma segunda cate-
goria de disposicdes que constituem

b) o acto criador de uma situacéio juridica individual

Elas diferem das outras pela natureza dos inte-
resses sObre que versam. Tanto estasagora se des-
tinam a protecgao de 7nferéssés privados, tanto
as clausulas organizadoras do servico considera-
ram apenas o /riterésse publico. _

Por estas estipulagdes —administracao e conces-
siondrio convencionam sdbre a situacao particular
que o acto de concessao entre eles criou. Desi-
gnam assim o0s termos em que convieram para

he]

que se desse execucdo ao servigo. Com elas se
fixam, como rigorosamente diz Hauriou, as « con-
seqiiéncias pecunidrias resultantes da criacdo do
servico publico concedido» (cit. Précis, pref., IX) €
por isso elas se movem e limitam num aspecto
puramente privado.

Desde a criagdo do servigo, que provem da s6
vontade administrativa, &le possui configurada,
é certo, a sua organizac@o: mas a exploracdo sé
tha asseguraram estas cldusulas, que talvez possam
definir-se como 0s presupostos ou condigdes finan-
ceiras da exploragio futura, porque elas constituem,
na verdade, a condicdo do seu funcionamento.

Tao nitido transparece na natureza das outras
cldusulas ja definidas o caracter geral, abstracto e
impessoal — tdo acentuado ( talvez podera dizer-se
exclusivo ) nestas o aspecto eminentemente pessoal
das estipulagdes convindas entre a administragao
e o concessionario. De resto, elas resultariam
insubsistentes se ndo suposessem uma base ante-.
rior de entendimentos, tornados depois nessas con-
venc¢des, com cuja garantia o servico vai ter orga-
nizada a sua gestdo.

Daqui deriva que semelhantes disposi¢coes do
caderno de encargos apenas se impderm a0s que
na sua formaclo convieram: e, dai, a sua sanc¢do
s0 abranger a administragdc e 0 concessiondrio.

Nio respeitam, nem se impOem, ao publico que,
de facto, nio devia s'en méler, e, contrariamente ao
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que- se dava na outra categoria de clausulas, que
indistintamente se dirl:gem e impoem a fodos Os
clientes do servico, estas visam s6 os pactuantes,
a quem vinculam por forma inalterdvel, limitado
a éles 0 seu alcance e eficdcia, e nos precisos ter-
mos em que ali ficou consignada’a obrigagio.

Estamos em puro campo contractual, é evi-
dente. Por essas normas se criou regularmente
uma situacao juridica subjectiva ou individual que,
caracterizada pela sta estabilidade, sé por um novo
acto juridico da mesma natureza pode, normal-
mente, ser modificada,

CAPITULO IV

ANATUREZA JURIDICA DA CONCESSAO
DE SERVICOS PUBLICOS

8. Como deve caracterizar-se a concesséo.
Sua verdadeira natureza juridica: lei-conven¢éo

A concessdo de exploracdo de servigos piblicos
apresenta-se assim com uma especial natureza juri-
dica, desdobrada nos dois actos de vontade que
considerei. )

Criando e organizando o servigo, definindo
por via geral o seu regime — a administracao
pronunciou-se segundo um acto da sua s6 vontade.
E interveiu sé, porque a ela exclusivamente tocava
uma declara¢do de vontade com tal fim (Rorravo,
estudo na Revue du droif public, 1910, pags. 116 e ségs.;
Duaguir, Les transformations, pags. 156 e segs).

Trata-se, formalmente, em regra, de um acto
administrativo e de um acto administrativo uni-



lateral? E certo. Essa aparéncia, todavia, nio
modifica a estrutura juridica do conjunto de dis-
posigdes analisadas, cuja natureza, seguindo Duculr
e JEzE, convenho em caracterizar como legal ou
regulamentar.

- Mas o acto de concessio ndo estd . perfeito
ainda. Como, por virtude de determinada politica
administrativa, ha que fazer apélo a iniciativa
ou colaboracao dos particulares, é chegada a hora
de a.administra¢dio e 0 concessionario participarem
na formacdo do acto criador de uma situagdo juri-
dica subjectiva bem nitida. As suas declaragdes
de vontade, conformes ao direito, e propondo-se
visivelmente um fim de servico ptblico, déo ori-
gem a obrigacGes concretas de parte a parte.
Completa-se assim o acto’ legislativo ou regula-
mentar com 0 acto criador de uma situagao juri-
dica individual.

Nao ha forma de reduzir a concessido de ser-
vigos publicos a um s aspecto, porque ela exor-
bita for¢gosamente de qualquer quadro em que
queiramos conté-la. Simultdneamente determinada
pelo interésse publico que vai servir, e pelos inte-
résses privados despertados no concessiondrio,
ela deve ser definida, evidentemente, pelos dois
aspectos. Querer reduzi-la a uma unidade juridica

ndo é pretender defini-la com mais rigor. E, se bem

creio, pretender desembaracar-se de dificuldades e
considerar tudo em conjunto, como se, pelo sim-
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ples facto de se ndo distinguir, se nao confundisse
também.

E, pela forma enunciada, julgo ter ficado bem
determinado aquilo que na concessdo existe signi~
ficando a s6 actividade administrativa, a sua livre
iniciativa e disposicdo —e, em contraste, aquilo

‘que nela hd constituindo uma verdadeira situacio

juridica individual, em cuja formacio concorreram
a administracdo e o concessionario.

Eis porque, para bem a definir, aceito a titulo
de expressdo geral a recente designacdo sugerida
por Ducurr, quando define a concessdo de servigo
publico como o tipo perfeito da lei-convencdo (Les

transformations, pag. 137 ).

9. O duplo aspecto da concessdo

Bsta caracterizagdo satisfaz a natureza propria
de todo o mecanismo da concessao. Configu-
rando como legais ou regulamentares as dispo-
sicoes organizadoras do regime legal do servigo,
ela explica bem a susceptibilidade da sua modi-
ficacdo - por- via legislativa ou administrativa;
dizendo criadoras de uma situacdo juridica sub-
jectiva as clausulas que fixam por maneira par-
ticular as obrigacdes reciprocas em que se cons-
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tituiram administracdo e concessionario, significa
com rigor a sua estabilidade, a sua inalferabi-
lidade.

a) susceptibilidade de modificacéo
nas condigdes relativas ao funcionamento do servico

Porqué a susceptibilidade de modificacdo, por
via legislativa ou administrativa, das condi¢oes
que na concessao estabelecem a organizagao e fun-
cionamento do servigo?

Porque elas seguem‘a natureza do regime
de servico pl’lbliéo que estruturalmente criam.
E como as necessidades que éste ha de satisfazer
sdo de caracter variavel — por muito previdente
que se haja sido no regulamento das condicoes
de exploracdo, essas previsbes veem em regra a
ser excedidas (vid. cit. conclusdes de Bruy, loc. cit.), €
dai o poder, que deve atribuir-se as administra-
¢Oes, de imporem uma fegulamentagéo mais per-
feita, sempre que aquela esteja em desequilibrio
com as necessidades do publico, em atencdo as
quais foi criado. v

Dir-se-ha que o concessionaric ficou juiz dessas.
necessidades, jd que foi encarregado de fazer fun-
cionar o servigo, e de lhe proporcionar execucao
regular e bastante, jd4 que, se a administracdo qui-
ser melhorias no seu funcionamento e nelas nac
convier aquele —1a lhe estd reservado o direito
de considerar caduca a concessao.

gt

Mas mal garantido ficara, em geral, o interésse.
publico, se apenas entregue a livre disposicao do-
concessionario, de regra interessado sOmente em
engrossar os rendimentos de exploracdo e em
diminuir os seus ¢nera — e, quanto a ultima- ale-
gacdo, deve responder-se que semelhante direito de
considerar caduca a concess@o nao foi geralmente
consignado para tal hipétese. E uma sancao
grave e de funesto emprégo, grave demais para
ser logo aplicada. E quando para as faltas nao
graves se reserva Unicamente a pena de morte
—h4 todo o risco de as deixar impunes {Brux,
loc, cit).

Ora, tal como se diz no magistral relatério da
lei francesa de 3 de dezembro de 1908, relativa &
concordancia das vias férreas com as vias nave-
gaveis, se na exploracdo dos servicos publicos o
Estado se substituiu” por um concessionario, fé-lo
com a subentendida condi¢do de que o servigo
haveria de corresponder a todas as necessida-
des reconhecidas pela administracio competente.
E por isso certo que, sem embargo da concessdo
feita, o Estado néao transige sobre a verdadeira
obrigacdo que lhe incumbe de salvaguardar cons-
tantemente os interésses ptblicos, e nesse intuito
terd que infervir, a prescrever novas disposicoes
e a impdr ao concessionario determinagOes novas.
que nao podiam prever-se no momento de con-
ferir-se a concessdio. Se por wum instante se



admitisse que, por efeito dos contractos de coun-
cessdo, a vontade dos cONCesSiondrios poderz'f.z
embargar as decisbes tomadas pela administra-
cdo num fim de utilidade pz’;blz“ca—tornavwsg
necessdrio condenar irremediavelmente o sis-
tema das concessfes como contrdrio aos inte-
résses gerais (repr. do extracto a pag. 288 do cit. Cours de
droit public, do prof. JEzE), .

‘Brro fora evidentemente crer-se que o Estado,
pelo facto de conferir a concessdo, se tenha aban-
-donado nas maos do concessionario, ndo apenas
renunciando aos seus direitos, mas esquivando-se
aos seus deveres.

Como diz o Prof. RoLraxp, ainda mesmo que

0 Estado o quisesse, ndo o poderia fazer sem que
juridicamente faltasse a sua missdo, visto que a
sua responsabilidade e autoridade nido cessam
no dia em que confere a concessao, e, ao contra-
rio, depois de a haver conferido, perante a uni-
versalidade dos cidadaos fica por fiador de um
funcionamento regular e continuo, cémodo e sufi-
ciente (vid. cit. conclusdes de Bruw, loc. cit., pag. 283).

Sucedera por vezes que, infervindo no sentido
de assegurar uma exploracdo mais perfeita do ser-
vico, o Estado ou as administracdes criem uma
situacdo de credor para o concessionario? Nio
cuido agora do problema, limitando-me a acentuar
que as administragdes possuem, sem cohtestagéo,
aquele poder. ' :

Esse poder, essa prerrogativa, da administracdo pode
mesmo vir logo prevenida e convenientemente resguardada
no proprio caderno de encargos da concessao respectiva.
Nesse caso, o uso da atribuicdo ndo suscita dificuldades de-
qualquer ordem, nem dard motivo a que o concessionario exija
qualguer prestacdo ou indempiza¢do além do que tiver
sido acordado, porque a inser¢do dessa clausula, tendo é
certo um caracter aleatorio, ja lhe fez prever a probabilidade
de modificacao das condigdes de exploracio de servigo —e
catrou com certeza no or¢amento dos seus encargos. O con-
cessionario nio tcrd que surpreender-se, nesse caso — ¢ néo
deve esperar que, dado o facto, em seu proveito se constitua

qualquer direito a uma remuneragao suplementar.

E quando nesse intuito, por via legislativa ou
administrativa { ¢ prévianiente ounvidos os conces-
siondrios, seja notado), se imponha uma nova
regulamentacao do servigo -- é positivo que 0
Estado ndo alterou a natureza fundamentak da
obrigacdc em que se constituiu, de inicio, 0 con-
ccssionario.  Apenas a sua prestagdo se tornou
mais dificil, mais onerosa. Quando amanhi se:
fagam adoptar pelas companhias concessionarias dos
caminhos de ferro, por exemplo, mais rigorosas-
medidas de seguranca quanto ao atravessamento
de tuneis ou quanto as condigdes de seguranca dos
passageiros QUe transportam, nunca poder dizer-se:
que o Estado esta faltando a0 contratado, exigindo
além do pactuado, iludindo a doa-fé do contracto
ou alterando a natureza da obriga¢do em que para:
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<om éle se constituiu o concessionario. O Estado
nada disso fez.

Isso equivaleria a privar de for¢a obrigatéria
0s proprios contractos —e eis uma cousa que o
Estado ndo fez nem poderia fazer (Ducuir, Les trans-
_Jormations, pag. 163).

Por se ter tornado mais onerosa ou dificil a
-execucdo da prestagao, nao se alterou forcosamente
-a natureza desta. Em que consistia ela? Em orga-
nizar a exploragio de determinado servigo publico,
-e proporcionar-lha de maneira que corresponda as
necessidades piblicas. E assim permaneceu...

Simplesmente, deu-se a circunstancia de que
-as administragOes, entendendo que o interésse da

-execugao dos servigos publicos exigia imperiosa-.

‘mente uma qualquer modificacdo no mecanismo
-do seu funcionamento, se consideraram justamente
-com o poder de infervir e ordenar novas medidas
-que a utilidade publica lhe pareceu comportar —
no ambito extra-contractual (cit. relatorio da lei fran-
-cesa de 3 de dezembro de 1908, Joc. cit.).

Apenas se modificou o regime legal do ser-
“vigo, portanto. Mas é justamente essa suscepti-
‘bilidade de modificacic que caracteriza os actos
tais como os organizadores de um servico publico
«(JEzE, cit. Cours, pag. 88, e cit. relatorio, ibidem, pdg. 288).

Nao se pense, de resto, que seja sem limites o poder de,
Ppor via legislativa ou administrativa, modificar certas clau-

sulas no caderno de encargos. E justamente porque éste ponto
ainda o nao vi desenvolvido, devo cousignar aqui que cssas
modificacdes sdo naturalmente limitadas pelos factores:

v) O interésse publico manifestado. — Este constitui
decerto, e fundamentalmente, um limite ao poder de modificar
as condicbes do caderno de cncargos no que sc refira ao fun-
cionamento ou exploracdo do servico.

O interésse publico, que ¢ o fundamento das novas regu-
lamentacdes quanto ao funcionamento dos servicos piblicos,
deve ser também o seu limife. Compreende-se que em virtude
de-necessidades de interésse geral, e que nio encontrem satis-
facdo bastaunte na forma por que os servicos teem organizada
a sua exploragio, as administracdes se decidam a decretar uma
nova forma em que clas sejam manifestamente atendidas.
Mas isto, que ¢ juridicamente rigoroso, ndo pode scr executado
em cada dia, nem pode a administracio estar, a cada passo, a
provocar novas alteragdes no funcionamento do servico. Do
interésse priblico so é juiz a adminisiragdo: a autoridade judicial
ndo tem que averiguar das suas necessidades. F ¢ justamente
por ésse motivo que todo o escripulo é pouco quando se trata de
avaliar ‘quais as necessidade que realmente constituem o infe-
résse publico, que, sendo o fundamento juridico désse poder,
deve ser também, em regra, o sew limite ( JEzg, nota na Revue
du droit public, 1910, pag. 290).

2) A natureza das clausulas que pretende modificar-se
— também constitui limite, visto que s6 sdo susceptiveis de novo
arranjo, e s0 sdo susceptiveis de modificacdo pela livre dispo-
sicdo do parlamento ou das administracdes, as condicbes que
possuam caracter reguiamentar, na organizacdo e funciona-
mento do servigo piblico considerado ( JEzr, cit. (Jours, pags. 86
eseg. ). )

3) O fim de melhoramento do servigo como limite tem,
também, de considerar-se pois que se pela rigorosa nogio ¢
caracteres do regime de servico publico, e no intuito de’ bene-
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Jicio constante dos administrados, se admite reaimente a sus-
ceptibilidade de modificacao das clausulas referentes aos termos
da expioragio e funcionamento do servico — ésse poder s é

legalmente exercido quando o seu desempenho visa o fim de

‘aperfeicoamento do servigo considerado, que € justamente o,

fundamento juridico da atribuicdo désse poder.

A autoridade que se servisse do poder de modificar cssa
categoria de clausulas sem se determinar tnica e exclusiva-
mente por ésse fim de mellhoramento na exploracdo do servigo
té-lo-ia exercido ilegalmente, teria cometido um desvio de poder
(détournement “de pouvoir ), pois, tendo-the sido atribuida
certa competencia em vista de fins determinados, essa compc-
téncia se exercitaria detcrminada, afinal, por circunstancias
diferentes.

De resto, seria atentar contra a verdadeira nocdo do ser-

vi¢o publico aceitar-se que por via legislativa ou administra-.

tiva pudesse dispor-se novamente quanto as condigdes referidas,
com fins outros que ndo o progresso reclamado no seu funcio-
namento pelas necessidades pubiicas, — se foi €6 em atengao a
estas que o proprio servigo se criou. Por isso, é de repelir que
o parlamento ou as administracoes modifiquem ou suprimam
essas clausulas apenas com o propoésito de obter duaisquer
vantagens economicas que dessa alteracio provicssem ou com

qualquer outro intuito que ndo o apontado.

b) inalterabilidade das condi¢des
que constituem a situagio particular criada pela concessio

De caracter absolutamente.contraposto a éste,
sdo as clausulas em que se define a situacdo parti-
cular que entre’ a administragao e o concessionario
se forma pelo acto e facto.da concessao.

Essas disposi¢des criaram, como ja disse, uma
situacdo juridica sabjeciiva ou individual —e esta
caracteriza-se pela sua inalterabilidade, pela sua
estabilidade. Nascida das duas manifestacGes de
vontade que convieram na:sua criagdo, sO por
um novo acto juridico de igual natureza essa situa-
¢io criada pode modificar-se .ou extinguir-se.

Tal situagdo juridica prevalece normalmente
sdbre os desejos por qualquer forma manifestados,
ou pela administragdo ou pelo publico, que pode
dizer-se ter sido estranho ao estabelecimento dessas
condigoes, visto que elas versaram essencialmente
o interésse privado do concessiondrio, constituindo
Q entendxmento financeiro mediante o qual éle se
encarregarda de organizar a exploracdo do servigo.

O legxslador e as administragfes nio podern '
atingir o ‘dominio dessa situagao subjectiva, —
porque, se lhes-¢ licito, por via geral e impessoal,
modificar os efeitos juridicos gerais que venham
a ser complemento de uma situagdo subjectiva
regularmente criada, ndo podem modificar a sua
esséncia ou regime. As-condi¢des que a deﬁnem,
os seus proprios termos séo, normalmente, 0s

limites da obrigagdo contraida, tendo-se. por

elas criado uma definida situagéroljuridica de cre-
dor e devedor.

Legislar o parlamento para ela regime diverso,
ou imporem as administra¢des qualquer determi-
nagdo modificando essas clausulas, seria juridi-
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camente nulo, porque ndo pode o parlamento,
menos as administracdes, atingir ou perturbar o
dominio duma situacdo juridica subjectiva.
Votada por aquele uma lei em que se conti-
vesse a supressdo ou a alteracdo de uma situacéo
juridica individual, imediatamente poderia ser defi-
nida em juizo a ilegalidade do diploma, porque,
na hipdtese, como autorizadamente diz Ducurr,
éss_e acto, provindo embora do parlamento, nao
seria um acto legislativo material: constituia ape-
nas uma decisfio individual, desprovida de forca

para suprimir uma obrigacdo contractual, que ao.

proprio Estado tem de impor-se, se éle € um dos
contractantes — como sucede muitas vezes.

Os tribunais, em face de tal decisdo do parla-
mento, s6 deviam reputa-la como inexistente, por
que essa era a conseqiéncia logica do caracter
obrigatdrio dos contractos com o Estado. Ja4 ndo
se tratava da averiguagdo melindrosa da responsa-
bilidade déste por virtude do exercicio da funccéo
legislativa, mas do ponto, relativamente singelo,
de determinar a existéncia e extensdo das obriga-
¢Oes coniractuais, para cuja supressdo o parla-
mento é incapaz (Dueur, Traité, .1, pag. 178, observation )
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-10. Sigunificado actual da concessdo
de servicos piblicos

Qual ¢, entdo, o significado contemporineo da
concessdo ? [Dissipa-se -a nocdo da concéssdo como
um contracto global e a situacdo do concessiondrio
como a dum contractante -mais que todos privile-
giado pela sua omnipoténcia em relagdo ao publico,
e pelas suas prerrogativas em face do Estado e das
administracdes.

O chamado contracto de concessdo entirou em
crise. Ndao possui a rigidez que em outras, eras
se lhe atribuiu, nem se cré ja inteiramente con-
tractual a situacao déle resultante. Admitida a
di‘scriminagéo‘ do seu contetido em condicdes
financeiras, que sdo propriamente o objecto do
contracto, e condicdes .de, funcionamento do ser-.
vico concedido — estas escapam ao dominio do
contracto na medida em que as necessidades do pu-
blico excedem o ac6rdo parﬁcular, para nessa mes-
ma medida se sujeitarem apenas’a faculdade regula-
mentaria (Hauvriou, nota cit. em Sirey, 1911, I1I, 1 e segs.).

A situacdo do concessionario modificou-se?
Sem dtvida. Quer isto dizer que se tenha tor-
nado precaria? Nao., Simplesmente ndo é tdo
tranqiiila (Haurioy, nota anteriormente cit.).

A sua missdo actual é a de assegurar ao ser-
vigo, ndo a éxploragﬁo materialmente convinda no
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acto de concessdip, por vezes tdo remoto, mas sim
uma eproragéo a par com és exigéncias do ptblico
que continua servindo. Por isso, 0 concessionario
deve ‘prever que, legislativa ou administrativa-
mente, -lhe seja imposto um regime mais per-
feito — certamente mais oneroso de assegurar. -

Nio se diga que por essa forma fica 0 conces-
sionario em perpétua sujeigdo a entidade conce-
dente, perante esta nada.valendo -0s termos emn
que se lhe atribuiu a concessdo, e que aquela B4
de, a cada passo, aproveitar da sua prerrogativa,
para, lisonjeando 0 interésse publico, fazer variar e
agravar as clausulas do caderno de encargos rela-
tivas ao funciomamento do servico.  Por forma
alguma a doutrina exposta d4 margen a autoriza-lo,
visto que ésse poder de infervengio se embarga,
ja nos limites que assinalei, ja no receio de novas
obrigac¢bes que o Estado e as administra¢des temam
ver criadas a seu cargo pelo facto dessa fntervencdo.

Podera recear-se que, com sucessivas modifi-
ca¢0es no regime do servigo, seja perturbado por
tal forma o equilibrio financeiro, base de entendi-
mento para a sua exploracdo, que se torne impos-
sivel a permanéncia do concessiondrio como seu
organiiadpr? E provavel. Mas, justamente, a
doutrina que sigo considera que essa circunstancia
pode dar ensejo a que em favor déle se crie, em
condi¢des-vdrias, uma situagdo de titular, ja de uma
rémﬁneragéo suplementar pelo que tiver de prestar
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além do que era conjecturdvel, jd, caso extremo,
do direito de rescisdo da concessido, em seu favor.

Dai, estas palavras de Hauriou ao comentar:.a
jurisprudéncia que o -Conséil d’Etat tao maravi-
lhosa e lucidamente tem definido: «Nédo ha que
escandalizar nem sequer que inquietar por causa
desta jurisprudéncia — nem deve clamar-se:que se
trata, entio, de um contracto leonino ou que' ja
desapareceram dos contractos todas as nogdes ele-
mentares da boa fé. A perspectiva das indemni-
zagoes a pagar hd de impedir-que as administracoes
publicas abusem do direito que se lhes reconhece
de ‘agravar os encargos do servigo concedido—e
s6 déle virao a usar quando as necessidadés publi-
cas 0 exigirem imperiosamente » (nota em Sirey, 1911,
111, pags. 1 € segs.).

fiste principio o enunciei timbém, e o desen-
volvi acima, ao dizer que se o interésse publico
era, normalmente, o fundamento Juridico neces-
sdrio dos actos administrativos com fim a uma
nova regulémentagéo' do funcionamento do ser-
vico — éle devia ser, do mesmo passo, O seu
limite.

‘Quanto terreno cede a feicdo rigorosamente

contractual do acto de concessdo perante a ideia

de que ela contém, fundamentalmente, uma. insti--
tuigdo de servico publico e, a par, um acérdo finan-
ceiro, base da exploragdo a assegurar!
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O acto de concessdo fica assim considerado
como a grande base de entendimentos entre a
entidade concedente e ¢ concessionario, no que
aquela respeita, e revela que se visou wina certa
exploracdo, teputada a necessaria e suficiente para
as condi¢cdes da época a que se destinou. Mas,
nem tedrica nem praticamente pode admitir-se que
0 acto de concessdo tenha pretendido fixar como
invariaveis as condi¢des do funcionamento do ser-
vigo. Seria o passado a viver intransformavel e
inaperteicoavel em cada dia de hoje, e-a prome-
ter-se 0 mesmo para toda a era da concessio.

Por vezes a administracdo tera necessidade de
exorbitar da explora¢io primitiva? Pois bem!
Had de regular-se segundo a economia, segundo
as condicdes internas do acto de concessiio, que
se bastara a si proprio, o estudo das repercussdes
financeiras causadas no patriménio do Estado ou
das administracoes pelo facto de assim serem agra-
vados 0s encargos que essas clausulas comportam
e nelas se encontravam definidos.

Estes se me afiguram os bons principios para
a resolucdo das principais dificuldades suscitadas
na-determinacédo da natureza juridica das concessoes
de servigos publicos. '

Outras, que ainda subsistem, ouso esperar que
em futuros estudos as venha a vencer.
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