INTELIGENCIA DO ART. 217 DA
CONSTITUICAO SUL-RIO-GRANDENSE

Ruy Cirne Lima

N

CONSULTA

Disbondo a Constituicio do Rio Grande do Sul, artigo 217, quer

“o Estado manterd um érgio colegiado e auténomo, incumbido do
estudo dos problemas de administragio geral e, especialmente, do con-
trole da legalidade dos atos referentes ao servico civil”, -consulta-se:

a) qual a posicio désse érgio, no quadro do poder  adminis-
trativo, em virtude da autonomia que lhe é outorgada por ésse pre-
ceito constitucional? ,

b) se 0s seus pronunciamentos, no tocante aos problemas de
administracdo geral e a legalidade dos atos referentes ao servico civil,
constituem decisdes a que o Governador deva estrita observéincia, ou
se revestem de caricter meramente consultivo?

EXPOSICAO

1. Secular tradi¢io consagra, no Direito Constitucional Brasileiro, a
atribui¢do ao Poder Legislativo da competéncia para a criacio de
cargos ptblicos. A Constituicio do Império prescrevia ji: “E’ atri-
bui¢do da Assembléia Geral... criar ou estabelecer empregos piibli-
cos e estabelecer-lhes os ordenados” (art. 15, nr. 16). Na Constitui-
¢do de 1891, inseriu-se disposicio de contetido idéntico (art. 34, nr.
25), e assim também na Constituicio de 1934 (art. 39, nr. 6), como
presentemente na Constitui¢do, de 18 de setembro de 1946 (art. 65,
nr. IV). A organizagio administrativa é, pois, no Direito Constitu-
cional Brasileiro,, tradicionalmente matéria de legislacio.

Seguimos fielmente, nésse particular, o exemplo norte-americano.
Na sua monografia famosa sébre o Poder Executivo nos Estados
Unidos, De Chmabrun, a propésito, observa oportunamente: “le
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Pouvoir Legislatif a organisé, dés lorigine du gouvernement, les
principaux départements ministériels qui allaient se trouver placés
sous la“direction immédiate du Président”, e acrescenta: “ .. le Con-
grés; en organisant administration publique, remettait au Pouvoir
Executif le soin de la diriger” (Le Pouvoir Executif aux Etats Unis,
Paris, 1896, p. 171 e 174). ' ‘

2. Nem mesmo em teoria, ac demails, “de lege ferenda”, pode
ser considerada a competéncia do Poder Legislativo para organizar
a administracio puablica, como uma anomalia, diante do principio
constitucional da separagio de poderes.

Hinel sinalou excelentemente que, em certo sentido, o poder de
organizacdo é o mais alto e mais nobre ‘dos poderes, porque expressio
da suficiéncia e independéncia do Estado como principio de operacio,
poténcia da sociedade humana: “In einem gewissen Sinne ist diessel-
be (Organisationsgewalt) die oberste und vornehmste Gewalt. Denn
die Organisation ist nicht als der Ausdriick dafur, dass der Staat
iiberhaupt als ein sebstandiges Wesen da sei und fiir die menschliche
Gesellschaft eine Potenz bilde” (Deutsches Staatsrecht, t. I, Leipzig,
1892, § 56, p. 365 e 366).

Assim concebido, o poder de organizagio aparece-nos como uma

forma residual do poder constituinte, que estabelece a organizacio

fundamental do Estado, da qual, & sua vez, a organizacic adminis-
trativa nio é senio continua¢io e complemento. Em regimes, conto
0 nosso, conseqiientemente, nos quais o Poder Legislativo conserva,
de modo virtual ou quiescente, em maior ou menor extensio (art,
217, da Const. Fed.), o poder constituinte, a atribuicio ao Poder Le-
gislativo da competéncia para a organizagio administrativa, mani-
festacdo remanescente do mesmo poder constituinte, resulta como
de uma exigéncia légica do sistema, sem embargo de tédas as outras
razbes que, com o mesmo enderégo, usualmente sio trazidas a exame.

3. Tal é, também, nésse respeito, o sistema da Constituicio do
Rio Grande do Sul (art. 45, nr. VIT). E nesse sistema, ressalvada a
iniciativa cabivel ao Poder Executivo (art. 67, 2, Const. Fed.; art. 57,
ar. III; Const. Est.), fora de davida é que somente ao Poder Legis-
lativo poderia assistir competéncia para criar os cargos ptblicos, capa-
zes de integrar, articulados entre si, o érgio colegiado e autdbnomo, a
que o artigo 217 da Constituicio Estadual se refere.

Ainda que se tratasse meramente de coordenar e agrupar, com
tal objeto, cargos j4 existentes, o instrumento que operaria a coorde-
nacio ou o agrupamento teria, sempre, que ser uma regra juridica,
uma lei em sentido material (cf. O Mayer, Le Droit Administratif
Allemand, t. 1. Paris, 1903, § 7, nota 18,p. 118; G. Jellinek, System
der subjektiven offentlichen Rechte, Freiburg i. B.; 1892, p. 222; E.
Léning, Lehrbuch des Deutschen Verwaltungsrechts, Leipzig, 1884,
p. 230, etc.). - S ' o
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_ 1 : ¢bes, do ‘mesmo . modo
por que, na nogio de cargo, implicita estd a de tarefa a cumprir. Pe-
reira e Souza registra expressivamente “sub verbo”: “Estas fungbes
iaobv]ehrdzi?elramente; cargos, porque necessiriamente trazem coniigo
Vr;bil CCZAREG%)?,)O e espirito (D;monéno Juridico, t. I, Lisboa, 1825,
; Na jurisprudéncia norte-americana, digno de nota, a respeito
¢ o aresto da Suprema Corte, United States versus Kendall, no quai
0 juiz Thompson teve ensejo de manifestar-se nestes térmos: “Seria
doutrina alarmante a de que o Congresso nio pudesse ‘impor'a qual-

R ; ,
quer funcionario executivo qualquer dever que entendesse adequado-

e se ndo mostrasse repugnante a nenhum dos direitos assegurados e
protegidos pela Constituigao; “it would be an alarming doctrine that
Congress cannot impose upon any executive officer any duty the
may think proper, which is not repugnant to any rights secured anzl’
p;Ot}fCth by the Constitutipn (cf. Frank J. Goodnow, The Principles
g, ;.e79 errgg;s'tratlve Law of‘the United States, New York, 1905, nota
i 4. Sem embargo da competéncia indiscutivel do Poder Legislativo
nio padece divida que a Constitui¢do mesma pode determinar dire-
tamente a criagio de cargos publicos, ou estabelecer lineamentos mais
ou menos ‘complexos de organizagao administrativa. Antes, se um cri-
tério r_nater'}al existe de qualificacio da norma juridica contitucional
esse ainda € o da organizagdo governamental e administrativa do Es-
tado, que Ulpiano nos herdou: “Publicum jus... in magistratibus
consistit” (Dig,, lib. I, tit. I, de justitia et de jure, fr. 1, § 2). Willoughb
advertiu essa evidéncia, ao escrever: “somos condﬁzidos a desi%gna};
como constitucionais aquelas leis que se relacionam diretamente com
a forma de govérno que ha de ser, e com o aquinhoamento dos pode-
res e a imposi¢do de limitagdes aos multiplos érgios e funcionérios
governamentais”; “we are led to denominate as constitutional those
laws which relate directly to the form of government that is to exist,

and to the allotment of ‘powers to, and imposition of limitations upon,

tl.le‘se\_refal goverpam'ental‘organs and fonctionaries”. E ajuntou: “As
dlsp051§qes cor_lstxtucxonais, definidas de acérdo com o seu conteudo
substantivo, diluem-se em leis e regulamentacdes administrativas e
ordens executivas ou administrativas”; “constitutional provisions de-
fined according to their substantive content shade off into administra-
tive laws and regulations and executive or administrative orders” (W
’F. Willoughby, The Fundamental Concepts of Public Law Nevx; :
York, 1931, p. 84 ¢ nota 13). o
Certo, €sse método, por assim dizer, constitucional de organizacio
administrativa ‘oferece inconvenientes. O nosso Visconde do Uruguai
agontanQO que “é essa matéria essencialmente minuciosa, que se com:
poe de disposi¢des e medidas pela maior parte sujeitas a, alguma mo-
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bilidade”, acrescentava: “é sem davida por 1sso que nenhuma Cons-
tituicdo regula a organizacdo administrativa” (Ensaio sdbre Direito
Administrativo, Rio de Janeiro, 1862, t. I, p. 190). ‘

~ Nio é ésse, porém, o s0 inconveniente de indicar. Ernst Freund
refere, ainda, e com razio, que “o reconhecimento constitucional de
um érgio pode prestar cor a vindicacdes de independéncia face a regu-
lamentacio legislativa”; “the constitutional recognition of an office
may lend color to claims of independence from statutory regulation”
(E. Freund, Encyclopaedia of Social Sciences, t. ITI, New York, 1942,
verb. CONSTITUTIONAL LAW;, p. 249). ‘

Os inconvenientes assinalados, entretanto, nao se formulam, como
fica visto, com relacdo ao Poder Executivo e, sim, com relacdo, exclu-
sivamente, ao Poder Legislativo, que a Constituicio, de tal sorte,
vencilha a0 reconhecimento e 4 manutengao de um 6rgio ou de uma
organizagio determinados. : ,

De resto, &sses inconvenientes ndo sdo tio graves, quanto se pode-
ria supor. Pontes de Miranda expde licdo segura, acérca dessas in-
ser¢oes administrativas em textos da Constituicio: “o fato de se con-
signar nos seus textos algum principio, ainda que basico de uma insti-
tuigio, nio torna “constitucional” téda a instituicio” (Comentarios a
Constituicio de 1946, t. I, Rio de Janeiro, s. d., p. 113).

Nio admira, pois, que o artigo 217 da Constituicio do Rio Gran-
de do Sul encontre precedente histérico no Direito Comparado. A
Constituicio do Estado de Colorado, nos Estados Unidos, contém-dis-
posicio semelhante, pela qual, no proprio texto constitucional, deter-
minou a instituicio da “Civil Service Commission” do Estado (cf.
James T. Young, The New American Government and its Work, New
York, 1936, p. 839). :

De modo’ semelhante a sua congénere norte-americana, a Cons-
tituicdo do Rio Grande do Sul elide, nésse passo,” os inconvenientes
da “constitucionalizacio” désse érgio administrativo, remetendo, em
suas disposicdes transitorias (art. 32), a estruturagao déle i lei ordi-
naria.

S Tei ordinaria estruturou o érgdo, prescrito pelo artigo 217 da
Constituicio Estadual, — a Lei nr. 174, de 23 de dezembro de 1947, da
qual surgiu o Conselho Deliberativo do Servigo Pablico.

Fsse Conselho situa-se, fora de davida, no Ambito de atuacdo do
Poder Executivo, do qual é parte. As funcdes que Ihe sio incumbidas
(art. 217, Const. Est.) sio manifestamente funcdes administrativas,
compreendidas dentre as que'tdchm;constitucionalmente a0 Poder Exe-
cutivo, a saber: : ‘ :

1. o estudo dos problemas de administragio geral;

2. o contrdle de legalidade dos atos referentes ao servigo civil.

A primeira corresponde 2 atribuigio, explicitamente conferida pe-
la Constituicio ao Governador do Estado, de “coordenar as atividades
administrativas das diversas Secretarias, tomando para isso as medi-
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das convenientes (art. 87, VI, Const. Est.); a segunda, ao dever fun:
damental, imposto 20 Governador do Estado, e expressamente em
texto constitucional, de “cumprir, manter e defender a Constituicio
e as leis, tanto da Unido como do Estado” (art. 82, § 2, Const. Est.).

6.-Nem uma nem outra cousa’ seriam, porém, possivels, se nio

pudesse contar o Governador do Estado, nésse particular, com a assis-

téncia técnica de érgio especializado. Willoughby propée adequada-
mente o problema: “Se as exigéncias da situagdo hio de ser atendidas,
¢ imperativo, conseqiientemente, que o administrador-em-chefe seja
provido com assisténcia técnica que o habilite'a executar o seu tra-
balho. FEssa assisténcia deveria tomar a forma de criagio de um ser-
Vvigo especial, a ser conhecido como. “bureau” de administracio geral,
ou ter-lhe, a0 menos, as funcées”; “if the requiriments of the situation
are to be met, it is Imperative, therefore, that the chief executive
shall be provided with technical assistance that wil enable him to do-

this work. This assistance should take the form of creation of a special

service, to be known as, or at least having the funcions of, a bureau
of general administration” (W. F. Willoughby, Principles of Public
Administration, Washington, 1927, p- 54). ; )
Essa assisténcia especializada, quando preparatéria e, pois, an-
tecedente & operacio administrativa pode, nio obstante, receber, em
térmos de Ciéneia da Administracio, a denominacio de “contréle”,
sejaela de natureza meramente técnica, ou de natureza juridica.
Dubois-Richard | insiste, ali4s, em que ésse contrdle nio se deve
limitar 2 legalidade da .atividade administrativa, mas extender-se
ainda A sua conveniéncia e oportunidade: “Avant qu’une décision
soit prise et mise 3 exécution, il importe quelle soit- contrélée,
par un personnel qualifié, non pas seulement eri tonction de sa légalité,
mais en fonction aussi de son opportunité et de sa technicité. Tout ce
qut est légal, n’est pas necéssairement souhaitable ou méme possible;
Paction rationnelle d’un gouvernement n’est pas seulement conditio-
née par la loi, elle I’est encore par la situation financiére, par Pétat de
Popinion, par les ménaces intérieures ou extérieures, L’autorité de di-
rection a besoin d’avoir une certaine liberté d’action, mais elle doit,
elle-méme, se soumettre 3 une discipline de technicité rigoureuse.
Avant de donner suite 3 ses intentions, il importe qu'elle soit eclajrée
et le contréle préalable peut &tre élargi, en vue de lui donner les moyens
de connaitre 3 Pavance les conséquences prévisibles de ses décisions”
(L’Organisation Technique de I'Etat, Paris, 1930, p. 195).

Na Ciéncia do Direito Administrativo, j4 a no¢io de contrdle é
diversa. (cf. O. Ranelletti, Le Guarentigie della Giustizia nella Pubblica
Amministrazione, Milano 1937, nr. 141, p. 194; Arnaldo-de Valles, La
Validit4 degli Atti Amministrativi, Roma, 1917, nr. 11, p. 68). Sem
-embargo, divida nio existe de que a expressdo “contrdle” significa
estritamente inspecio, verificacdo, constatagio (cf. La Torre, Elementi
di Diritto Amministrativo, Milano, 11925, . nr. 110, p. 167). :
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Quer face aos problemas. de admjnistgagﬁo geral, quer face a le-
galidade dos atos pertinentes ao servigo civil, o Conselho Dehberagl-
vo do Departamento -do Servico P.ﬁbhcc:,exer,ce, portanto, uma func;.gc
meramente de perquiri¢io, de Venflc?gao, de,cgnspatagao, que se nic
limita aos fatos simplesmente, mas 3s conseqiiéncias previsiveis dés-
tes e as das decisdes e atos, a que éles devem dar ocasido. .

7. Assim caracterizadas as funcdes do 6rgio, prescrito no artige
217 da Constituicio Estadual, fécil é qualificar-lhes a natureza. Or-
gio colegiado, auténomo, cujo fim é-preparar:o desenvolvimento das
tarefas da. administraciio, e a emanacio-de atos~aadm1n1st]rat1vo~s, per;
tinentes ao servigo civil do Estado, os caracteres que denota sio ine-
quivocamente os de um (')rg?{o consultivo. e _ -1 : o

Nio - padece controvérsia a natureza meramente consultiva blos
estudos, que ésse 6rgio . é lngumbldo de re%hzar, acérca ’dos pro el.
mas de administracio geral. A sua vez, funcdo consultiva ei por igual,
a de preparar, através de um contréle de legalidade, a relg/u arf:manta_-
¢i0 de atos administrativos, referel}te& a0 servigo cvil. Ta .e,“1_rea mente,
o escopo das manifestagSes normais dos 6rgaos consultivos: “1 pﬁreg.}.).
sono atti interni degli organi dell’amministrazione consultiva, che deb-

‘ i ’ i degli atti dell’amminis-
bono servire per la preparazione e ’emanazione degli atti dell’a

trazione -attiva” (Santi Romano, Corso di Diritto A{n_mmnlstra‘gyo,
Padova, 1932, p. 257; cf. A. Lentini, Instituzione dl Dlrlttp lAdmgums-
trativo, t. I, Milano, 1939, p. 193). De outro l'ildo,‘ a colegialidade eda
autonomia sio co-notagdes classicas dos érgios admlnlst.:ra'tlvos de
consulta. Guido Zanobini, apositamente, explana essa pecuhgr_ll«liade. a
organiza¢io administrativa: “Per corrispondere allo .sc'o%g di 1 umln&z
re e consigliare-1é- autorita attive, gli organi coynsul“um;f vono .ar,lunér_
particolari requisiti: a) in primo luogo, devono essere ormatlh.a paté
sone particolarmente esperte nelle materie nelle quali sono ¢ 1llarniali
a dare pareri. . .; b) devono 1npltrq essere, a .prefer;enza, orglam colleg de'.’
cio in omaggio al principio di logica tradizionale, pel qua ?’1'86 per ler
liberare sono piti adatti gli organi individuali, per consig iare si x>
tengono preferibili 1 collegt. . .5 ¢) d'evono’ essere Eostltum, pﬁl\ qula te
ibile, 1 171 i enza, perche solo n
possibile, in condizione di autonomia e d’indipender ; Berche solo 1
tal modo il loro giudizio puo essere libero ed obbiettivo™ ( : fanol d,
Corso di Diritto Amministrativo, t. ITI, Milano, 1946,93}37. ,320, .
Ranelletti, Instituzioni di Diritto Pubblico, Padpya, 1d ,/nr.~0 C,u ]pa
457). E outros nio sio, realme'nte, os caracteristicos %orgda ,,1, (cf
existéncia foi suscitada pelo artigo 217 da 'COIlStltl}lgla(.) séa ua ek
art. 32, Ato das Disposi¢des COHStltUCIODilS Transitérias, Cons. 5
“ Lei nr. 174 cit.,, de 3 de dezembro de 1947).

PARECER

‘ 2 ladas: ;
Isto pdsto, passamos a respgnder as perguntas‘for{nu . s
a). Avautonomia, reconhecida em-texto -constitueional ao orgio.

'
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colegiado, prescrito pelo artigo 217 da Const1tu1cao do Rio Grande do
Sul, importa simplesmente em que o funcionamento désse *6rgio se
h4 de operar “a latere” da escala hierarquica, na qual deveria ¢le si-
tuar-se abaixo dos Secretérios de Estado, equiparéveis aos Ministros,

tradicionalmente em segundo lugar, apés o Chefe de Estado (cf. Pe-

reira do Rego, Elementos de Direito Administrativo Brasileiro; Recife,
1860, § 28, p. 20; Ribas, Direito- Administrativo Brasileiro, Rio - de
]anelro, 1866 p- 184 Alcides Cruz, Direito Administrativo Brasﬂex-
ro, Rio de ]anexro ]914 nr. 28, p. 60), situando-se, ao invés, em ime-
diata subordinagio a fungao do Governador do Estado. ,

b) As mamfestagoes désse érgdo, caracterizadamente consultivo,
ndo poderio consistir senfio em pareceres, com o conteiido dos quais
o Governador do Estado poder4 conformar-se, ou nio, a seu juizo, de
vez que nem se acena, em texto algum, ef1cac1a vmculatlva de tais
manifestacées, nem seria ela, de resto, admissivel face ao principio,
inerénte ao regime pres1denc1al imposto aos Estados pela Constitui-
cdo Federal (art. 7, VII, b; art. 36), segundo o qual, no caso, ao Go-
vernador do Estado cabe essenclalmente. todo - o Poder  Executivo

(art. 76, Const. Est.; cf. Rui Barbosa,. Comentérios 3 Constituicio -

Federal Brasﬂelra cohgldos e ordenados por Homero Pires, t. III,
Sao Paulo, 1933, p. 9; Pedro dos Santos, Os Nossos Ministros de Es-
tado, Rio de ]aneuo, 1934, passim). Ao demais, se a dlsposmao da
Constltmgao do Rio Grande do Sul pudesse admltlr nésse particular

dois entendimentos, opostos entre si, ainda assim, o que adotamos ha-

veria que ser preferido. - :

: O entendimento oposto acartetaria inevitavelmente a inconsti-
tucionalidade, por quebramento do principio presidencialista, dessa
‘disposicio do Estatuto Riograndense, em contraste com o Estatuto
Federal. A til entendimento invalidatério nio nos conduz, porém, a
regra de exegese aplicavel; bem ao contrério, a regra de exegese a ser
obedecida é a de que, na hipétese, aquela 1nterpretagao ser4 adotada,
que evite o efeito de inconstitucionalidade’; “if there is doubt or uncer-
tainty as to the meaning of the legislature, if the words or provisions of
the statute are obscure, or if the enactment is fairly susceptible of two
or more constructions, that interpretation will de adopted which will
avoid the effect of unconstltutlonallty” (H. Campbell Black, Hand-
book on the Construction and Interpretation of the Laws, St. Paul,
Minn., 1896, nr. 43, p. 94; cf. Carlos Maximiliano, Hermeneutlca e Aph—
ca¢io "do Dlrelto Poérto Alegre,”l925 nr. 367 p. 314). o

" Este é o nosso parecer, s. m. j.

NOTICIAS UNIVERSITARIAS

CENTENARIO DE RUY BARBOSA

Além das comemoracdes efetuadas na Faculdade de Direito por
ocasiio da passagem do centenério do nascimento do excelso brasi-
le1ro, conforme foi registrado no primeiro ntimero desta Revista, o Gré-
mio Universitirio Tobias Barreto, entidade cultural dos academlcos de
Direito, realizou também uma sessio em homenagem 3 meméria de
Ruy, tendo convidado o professor Edgar Luiz Schneider para falar na
solenidade.

‘O “Grémio Universitario Tobias Barreto” é uma associacio exclusi-
vamente de estudantes, autdnoma na sua organiza¢io e na sua vida,
e desde a sua fundacio, em 1935, vem prestando assinalados benefi-
clos a moc1dade estudlosa com a reahzacao de seus objetivos cultu—
rais. .

Foi a seguinte a conferéncia pronuncmda pelo prof. EDGAR

LUIZ SCHNEIDER, sob o titulo
“RUY E A MOCIDADE"”

“Entre as varias comemoragdes, que magmflcam o centenario de
Ruy Barbosa, maior e mais expressiva serd, sem dfvida, a comemo-
racio promov1da pela mocidade. .

A’ FEICAO DE PERICLES

Foi ela que o genial brasileiro, a semelhanca de Péricles, sempre
exaltou e, poristo mesmo, deverd recolher e seguir suas licdes que
contém um sentido profetlco nesta luta mundial pela democracia, em
cuja predlcagao foi constante e insuperivel.

As convicgdes que exprimiu e os foros que sustentou, passado
um quarto-de-século,. transfundem hoje a plemtude de suas fontes,
onde se espelha um 1deahsmo sereno e sem jaca.

Estéve nisso, por certo, a eminéncia solar do pohtlco que
soube antever e a viva transcendéncia do apbstolo, que soube sentlr,
abrindo um caminho a seu _préprio destino, sobranceiro a todos os de-
senganos.em meio 20s quals nunca €smoreceu e jamais recuou. -

R
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