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5. Assim, enquanto nfo for instilado o Tribunal de Justica Mi-
litar; 'previsto nos artigos 104, 1II e 233 da Constitui¢io do Estado do
Rio de Janeiro, cuja argiiico de inconstitucionalidade pende de julga-
mento do Egrégio Supremo Tribunal Federal, a competéncia para declarar
a indignidade do oficial da Polfcia Militar do Estado e decretar a perda
de poito ‘e patente, serd do Colendo Tribunal de Justica. -

6. Encaminhe-se & Secretaria de Estado de Seguranga Publica para
citéncia do Comando-Geral da Policia Militar e do Comando do. Corpo
de Bombeiros.

- . Em 26 de novembro dé 1975, — RopERTO PARAISO ROCHA, Procura-
dor-Geral do Estado.

PERMISSA0 DE SERVICO PUBLICO

Despertada pela recusa do Tate Clube do Rio de janeiro em con-
tinuar a permitir “o uso de seu cais para embarque e desembarque de
pessoas que se destinam a cruzeiros através da baia de. Guanabara e adja-
céncias, em embarcagBes de determinadas empresa‘s turfsticas” (oficio de
fls. 2), o Governo do Estado, atendendo, ainda, & sugestio daquele Clube,
no sentido do.‘equacionamento -do.problema das “marinas”, apés as ma-
nifestacdes de que o expediente d4 noticia, elaborou, maquele propdsito,
a minuta de Decreto, que se encontra a fls. 19/20, cujo exame é solici-
tado a esta PRG, pelo Sr, Secretdrio de Estado de Inddstria, Comércio e
Turismo.

Para adequada exposi¢io do parecer, torna-se conveniente, de prin-
cipio, se saber do. que. se’ estd concretamente tratando, e, apds, destacar
algumas coloca¢des adotadas pela minuta, de relevo para 0 enfoque ]uri
dico do assunto.

“Entende-se por marina o ancoradouro abrigado para barcos de
passeio, particulates ou de aluguel, dotado de fundeadouro, instalactes
portudrias de pequeno porte, servicos de manutengio, atividades comer-
ciais afins e outros servigos destinados ao apoio direto e indireto ao mo-
vimento daquelas embarcagBes, seus tripulantes e usudrios” (art. 1., da
mi‘nuta‘) Em suma, “marina”’ ¢ um ancoradoure abrigado, - para barcos
de passeio, destinado ae apoio do turismo realizado nas vias aquéticas.
Disto ¢ que se estd cuidando.
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As colocagbes importantes sdo. duas: a) . O Servigo seria publico e
sentido estrito, pois s6 este se ajusta ao esquema da exploragio direta
ou concedida; b) a competéneia para explora-lo e sobre cle legislar seria
estadual,

I. A NATUREZA DO SERVIGO

Conceituar servico publico constitui tarefa - dificil, comprovivel
pélés dubiedades dos mais eminentes doutores ng trato do problema, que,
fugindo a uma configuragio precisa ¢ induvidosa da atividade, se espraiam
em dissertagbes e apontamentos de seus caracteristicos peculiares, evitando
qualquer engajamento num.ou Noutro sentldo.

Deste fato, d4 testemunho o eminente administrativista, Professor
Caio Técito, quando, na procura de sua conceituagio — Direito Adminis-
trativo, fls, 197 — atesta que,

“Entre as mais drduas missdes do jurista, no campo do Di-
reito Administrativo, figura a de conceituar, adequadamente “'ser-
vico publico”. Embora ocorra, fragmentariamente, a qualificagio
legal das atividades ou érgios do Estado suscetiveis dessa designagdo,
nio se torna fdcil condensar, em sintese definidora, os elementos

. que o identifiquem, no tempo € no espago.

-A nogio ¢ fugidia e varidvel, assemelharrdo-se, na disparidade
de critérios e defini¢des, a um “didlogo” de surdos, em que nfo se
entendem. os interlocutores, conforme a sitira de Marcel Waline
(Droit administraiif, 8.2 ed., 1959, p. 620).

Considera-a Renato Alessi “una delle pili incerte e nebulose di
tutte quanto’il campo del diritto ‘pubblico” (Sistema istitucionale
del diritto qmmmastmtwor_zt-almno, 1953, p. 344, n.0 2).

Feito o reparo, ¢ evidente, dado o conhecimento real de nossa
mpamtagao, qué rifio 'nos dtreveremos a tentar definir o indefinfvel, mas
tfosoinente, fixando o' contetido’ publico do servigo pretendido, verificar
se é um servico puiblico, e, em o sendo, se o ¢ siriciu senso, ou, apenas,
um servico de interesse ou utilidade publica, wo primeiro caso objeto
de concessdo, no segundo, de permissdo ou autorizagio.

Dissertando sobre o chamado “servico publico administrativo”,
género da espécie “servigo publico”, Mario Mazagio anota que nele se
integram as seg'uintes caracterfsticas (Curso de Direito Administrativo,
p. 281): a) - generalidade; b) — uniformidade; ¢) -~ continuidade e,
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finalmente, d) — regularidade. Dentro destas premissas, que accita, Biclsa
— Derecho Administrative — tomo I, p. 153 — (raca rumos que, nio
obstante, repelidos pelo primeiro autor, sdo de valia no deslinde da
questdo:

“Concepto lato del servicio publico — De una manera general
el concepto lato de servicio piiblice (es decir comprensive de todos
los servicios ‘del publico’ de los servicios propios y los impro-
pios), puede dar-se en los términos siguientes: toda actividad pu-
blica ou privada, regulada por la ley (ley, decreto, ordenanza,
siempre que el organo que la regula sea competente) con el objeto
de satisfacer necesidades colectivas. Pero esta nocién de servicio pu-
blico debe desecharse por insuficiente, pues comprende servicios

" de “interés publico”, y no precisamente sevvicios publicos. Hay ser-
vicios que aprovecha el piblico, y que algunos Ilaman simples
mente de necessidad piblica, que estdn librados a la iniciativa y
a la ejecucién privadas.

“Por los demds, los servicios publicos propeos deben diferenciarse
de los impropios; esta diferencia tiene importancia. 1.° Servicios
propios son los que presta o debe prestar el Fstado directamente o
por concessiondrio. 2.2 Servicios publicos impropios son aquelles
que tienen de comun con los propios el satisfacer en forma mds o
menos continua necessidades colectivas, pero no es el Estado quien
los presta ni los concede, sino que tan sdlo los reglamenta. Entre
estos servicios estdn no pocos de Is llamados de interés publico o
de necessidade publica.”

Da exposi¢gio do insigne jurista, a olko nu, se percebe que o
servico de “marinas” que se quer ver implantado nio se enquadra no
conceito de servico publico préprio, mo de servico publico em sentido
estrito, pois seria um contra-senso se inscrever um servico que até agora
era prestado, a titulo de favor, por um clube de ¢lite, no rol daqueles
que “presta o debe prestar el Tstado directamente o por concessiondrio”.

Se ndo representa servico piblico, ndo pode ser objeto de con-
cessiio, como figurado na minuta, Quando muito, e nos parece que o &,
seria um servi¢o de interesse publico ou de utilidade piiblica, passivel
de ser explorado mediante permissio.

Representande um servigo de apoio ao turismo praticado através
de embarcacles, sendo dele mero acessério, nio poderia ser catalogado
como servico eminentemente puiblico, se o principal ndo possui esta carac-
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terfstica. Mal comparando, pois de significagio social imensamente menos
importante, cste servigo se assemelharia ao de transporte coletivo de passa-
gelms, em que os coletivos sdo os barcos, e o8 ancoradouros as garagens,
Se o servico de ‘transportes coletivos de passageiros, que chega a interessar
A seguranca pubhca nio constitui, no Brasil, exploragiio concedida, o que
dizer de um servico de turismo restrito? Jamais passou pela cabega de
ninguém. sustentar que as garagens dos coletivos e os pontos de embarque
e desembarque de passageiros como fossem objeto de concessio.

Confira-se Francisco Campos, Direito Administrativo, vol. 2, p. 161:

“Em matéria de atividade ou de servico que nfo constitui pri-
vilégio do poder pﬁblico, este nio pode conceder o exercicio da-
quela atividade ou daquele servigo. Concessio ¢ a outorga ou a
delegagio de prerrogativa do poder publico e somente pode con-
figurar-se Mo caso em que o exercicio da atividade ou a prestagio
de servigo foi reservade como privilégio ou prerrogativa a atividade
publica (Unido, Estado on Municipio); o particular sé poderd exer-
cer aquela atividade ou prestar aquele servigo por investidura ou
outorga especial da entidade publica ou mediante concessdo, ou
como delegado desta entidade.

Ora, as atividades ou servigos, cujo exercicio ou cuja presta-
¢do ndo constitui privilégio do poder priblico, ou que ndo foram
reservados 4 sua competéncia exclusiva, nio podem, obviamente,

~ constituir objeto de concessdo.” '

Queimando etapas, u servico de “marinas” estd enquadrado na-
queles a que Francisco Campos assim. se reporta:

“Quartrto a essas atividades, o seu exercicio ndo depende, nem
poderd depender de concessdo, pois elas ndo foram reservadas 4
competéncia exclusiva do poder publico, ou néo sfio servigos pi-
blicos. O poder que a administragio exerce, nest¢ dominio, ¢ um
poder de policia, mediante o qual poderd regular o exercicio da
liberdade individual, de natureza comercial ou econdémica, prescre-
vendo as medidas ou as condicBes a que o individuo terd de subme-
ter-se de modo a evitar as incidéncias prejudiciais que a sua ativi.
dade possa vir a ter sobre o gozo, a que os demais tém: direito,
da liberdade, da propriedade, da incolumidade, do bem-estar, do
sossego ¢ da seguranga, que constituem o fim imediato da coopera-
¢do humana ou da aglomeragio ordenada dos homens em nucleos
politicamente organizados” (obra citada, pig. 1616).
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Tirante a pirotécnica da redagdo, o que o consagrado jurisconsulto
quer dizer ¢ que tais atividades sio objeto de permissio, licenca ou auto-
rizdacdo, Eliminada a alternfincia, fruto da ourivesaria juridica, em suma,
que tais servicos devem ser permitidos. Permissdo fundada no. poder de
policia do Estado, ' : ‘

“La autorizacion, licencia o permiso, es un acto administrativo
por el qual se levanta o remucve un obsticulo o impedimento
que la norma legal ha establecido para el ejercicio de un derecho
de un particular. En la generalidad de los casos en que la legis-
lacién positiva ha.adoptado el régimen autorizaciones, licencias o
permisos, hay un derecho preexistente del particular, pero su ejer-
cicio se encuentra restringido porque puede afectar la tranquilidad,
Ia seguridade o la salubridad putblicas, y sol hasta que satisfacen
determinados requisitos que dejan a salvo tales intereses es cuando
la Administracién permite el ejercicio de aquel derecho previo”
{(Gabino Fraga, Devecho Administrativo, fls. 277).

De remate, lembre-se que se se tratasse de servigo piblico conce-
dido, a concessia s6 poderia ser adjudicada em concorréncia puablica
(Constituicio do Lstado do Rio de Janeiro, § 1.9, do art. 162).

Concluo, por conseguinte, que o servico de “marinas” deve ser
explorado sob o regime de permissdo, nio infirmando esta conclusio a
circunstincia de que o Estado, Estado em sentido lato, também, concor-
rerrtemente, o explore, pois isto é corriqueiro, como a exemplo sucede
nos transportes coletivos de passageiros, em que se vé a administragio
direta, por si ou através de sociedades de economia mista, disputando o
servico com particulares, De igual sorte nio pertuiba o regime o fato
de eventualmente se dar ao particular o uso de bem publico. Este seria
dado, por similitude, sob. o regime de permissﬁo;_ pelo qual, juntamente
com os emolumentos da licenga, pagaria taxa de ocupagfo.

II. A COMPETENCIA

A semelhan¢a com o que ocorre na conceituacio do que seja ser-
vigo' publico, inexistem :parimetros definidos a extremar os servigos pu-
blicos ou de utilidade piblica de competéncia estadual daqueles: de com-
peténcia munrticipal,

Esta questio ja mercceu o estudo desta PG-5 -~ Processo nimero
0/7/002 888/75, da lavra do Sr. Procurador-Chefe, Dr. Oswaldo Astolpho
Rezende, que, por sua valia, sem o incdmodo- do aspeamento aqui e ali,
passo a destacar nos seus aspectos fundamentais,
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Gonsigna o parecer que os aulores geu tratam do assunto assentam
que o favor da diferenciagfio reside na predomindncia do interesse do
Estado ou do Municipio para a execugio do servigo. A

Helly Lopes Meirelles, com a clareza que lhe & peculiar; escreve
sobre o assunto pigina, que, nos parece, elucida, em muito, os aspectos
da questdo, em sua conhecida obra Diveito Administrative Brasileiro:

’

“Q critério de peculiar interesse ¢ sempre relativo ao das de-
“mais entidades administrativas. Se predomina sobre determinada
matéria o interesse do- Municipio em relagio ac do Estado-mem-
bro e ao da Federacio, tal matéria é da competéncia do Municipio;
se o seu interesse ¢ secunddrio comparativamente ao das demais pes-
soas administrativas, a matéria refoge da sua competéncia pri-
vativa, passando para a que tiver interesse predominante a res-
peito do assunto. A aferigio, portamto, da competéncia municipal
sobre servicos publicos locais, ha de ser feita em cada caso con-
creto, tomando-se como elemento aferidos o critério da prredomi-
ndncia do intervesse, € nfio o da exclusividade,. em face das circuns-
tdncias de lugar, natureza e finalidade do servigo” (pag. 277).

Anrtes j4 havia mostrado também em palavras claras e congcisas, emn
que consiste a competéncia do Estado, em matéria de servigos publicos.

"“A competéncia do Estado-membro para a prestagio dos ser-
vigos priblicos ndio esta discriminada constitucionalmente, pela ra-
230 j4 exposta de que, no nosso sistema federativo, o constituinte
s6 enunciou as matérias reservadas 4 Unido, deixando as remanes-
centes para as unidades federadas e para os municipios. Mas € certo

" que da autonomia estadnal deflui a competéncia do Estado-membro
para executar ou delegar todos servigos piblicos ou de utilidade
publica de dmbito regional, contidos nos limites do seu territério,

......... P N I I I R I N BN SRR
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cipio ou afetam interesses regionais sdo da competéncia estadual.
Pela mesma razdo, compete ao lListado-membro a realizacdo de
servicos de interesse geral, ou de grupos ou categorias de habitantes
disseminados pelo seu territério, ¢ em relagio aos quais nio haja
predominéncia do interesse local sobre o estadual” * (grifamos,
P 276). '

Apesar de afirmar ser dilicil discriminar aqueles servicos da corm-
peténcia do Estado, afirma que, normalmente, cabem ao Estado-membro
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os servigos de satde piiblica, educagfo, assisténcia social, fornecimento de
energia elétrica e outros que “por sua generalidade e vulto dos investi-
mentos, devem cobrir todo-o territério estadual, transpondo as fl’()ﬂtell‘aa
de seus municipios” (grifamos).

Cretella Junior, no seu Tratado de Direito Admzmstmtwo, ao
estudar a outorga de concessfo de servigos pubhcos, pontifica com toda
sua autoridade:

‘.‘Hé servigos que dizem respeito a todo territério nacional,
outros comuns a varios Estadosimembros, outros ainda, a muito
‘municipios confiantes. Sio servigos publicos de indole ampla,
que ultrapassam as. necessidades locals, intevessando a extraording-
ric mimero de habitantes ¢ envolvendo portanto, intmeras pessoas
juridicas de direito pablico” (vol. 8, p. 518).

1 E, logo em seguida, procurando dar um rotcm) aos men(Js versados,
eciona:

“Abstraindo-se de direito positivo, mas colocando-os diante
_dos {atos, poderiamos estabelecer alguns prmciplos de matureza ci-
entifica que devem reger a escolha da pessoa de direito publico
indicada para outorgar a concessdo, Assim:

4] N J o LY » r
L% — € competente a Unifio para conceder as pessoas de direito
privado a execu¢iio de servicos publicos comuns a todo territério
nacional;

20 ¢ competente a Unifo para conceder as pessoas-de direito
privado a execugio de servigos publicos que transponham o Ambito
de um Estado;

3.° — ¢ competente o Estado para conceder 4s pessoas de direito
privado a execuglo de servigos publicos que tmnsponkam o dmbito
de um Municipio” (pdg. 181, grifamos).

Pontes de Miranda, em parecer proferido na vigéncia da Consti-
tuigdo de 34, que continha dispositivos semelhantes 4 atual Emenda
Constitucional n.° 1, de 1969 (arts. 7.0, 0.0 IV e 13, no III) também
frisa que o norte da questio ¢ o do inleresse predominante.

“Um servigo publico, portanto, seja de tran'époi*te, de comu-
micagho, de eletricidade ou pertenga a qualquer outra cétegoria de
utilidade publica, desde que de interesse estadual ¢ confinando nas
raias do territdrio estadual, ao Estado compete organizd-lo e admi-
nistrd-lo, seja diretamente, seja por delegagfio ou concessio” (Di-
reito Administrativo, 1942, p, 170).
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Themistocles Cavalcanti, no seu conhecidissimo ¢ louvado Tratado
de Direito Administrativo, ed, 1949, apbs transcrever trecho do parecer
de ‘Pontes de Miranda, acima referido, afirma categoricamente;

_ "Deve s¢, porém, ter como principio também de que passa a

' competenc:a geral para os Estados e a Unido, respectivamente,
quando o servigo abrange mais de wm municipio, ou se estende a
mais de um Estado” (vol, 1V, pdg. 870, grifamos).

‘Em pronuncmmento mais recente o Professor da Faculdade Ca-
téhca de S Paulo e Diretor do Centro de Estudos e Pesquisas de Adminis-
tragio Mun1c1pal do Estado de S. Paulo, Dr. Gallari atacando inclusive o
aspecto dos aglomerados metropoltanos:

“Fste sistema de distribuiciio de competéncias tem-se revelado
bastante eficiente, nio obstante apresemte algumas dificuldades de-
correntes da abstracio, e generalidade do conceito de “peculiar

interesse municipal”. Atualmente, j& ¢ pacifico o entendimento de
que sio de peculiar interesse municipal todos os assuntos nos quais
o interesse do Municipio é predominante sobre o das outras esieras
de governg,

Paradoxalmente, as vantagens e desvantagens do sistema de-
correm de um mesmo fato: a impossibilidade de se identificar, de
maneira concreta ¢ objetiva, quais os ajsuntos que devem ser
considerados como de predominante interesse municipal. Isto ocorre
porque a predomindncia de interesse varia e tem cfetivamente va-
riado no tempo € 1o espago, como, por exemplo, no que diz respeito
A educagio priméria, trinsito urbano, telecomunica¢des, forneci-
mento de energia clétrica, etc.

Se de um lado, isto obriga a verificar em cada caso concreto,
qual a -esféra de governo mais apta a disciplinar o assunto, ou
exercer a atividade, de outro lado, nenhum problema de ordem

* constitucional existe quando um assumto se transmuda da esfera
“da predominéncia de interesse do Estado-membro para a do Mu-
niclpio ou deste para aquela.

Exemplo disto é o que estd ocorrendo atualmente com a cris-
talizagio do fendmeno metropolitano. A existéncia de diversas
unidades locais formando um s6 aglomerado urbano, com tal nivel
de integracio a ponto de constituir uma unidade sécio-econbmica,
impde a necessidade de se identificar uma unidade polftica capaz
de tutelar os interesses peculiares ao aglomerado metropolitano.
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Como no sistema constitucional brasileiro & impossivel a criacio
de um quarto nivel de governo; como a diregio dos assuntos me-
tropolitanos nédo foi dada pela Constituigio ao Governo da Unifo:
¢ tendo em vista que tais assuntos transcendem ao interesse municii
pal, resta apenas concluir que apenas o0s Estados-membros estario

aptos a tutelar o peculiar interesse metropolitano” (Rev. Dir. Pi-
blico, 16 — 298). ' '

Dentro desta moldura, parece-me que a minuta é incensurdvel ao
consagrar a competéncia estadual no particular, porquanto na atividade
a ser regrada hd a predominincia do interesse estadual pois persegue, nos
termos da letra k, pardgrafo unico do artigo 117, da sua Comstituiciio
promover “o desenvolvimento do turismo, através da elaboracio de urr;
Plano geral, entrosando as vdrias regies turisticas do seu territério e
incentivando as empresas ligadas ao setor”,

- Acrescente-se a tudo isto, que a implantagio das “marinas” se des-
tina, como jd acentuado, ao suporte do turismo, por via aquética, nio
hmllta’d(') 2 um s0 Municipio, mas integrando todas as zonas turisticas do
territorio estadual, num s6 complexo, o que implica reconhecer que
c?ntrastado com o interesse municipal, predomina o estadual, & um serj
vigo nio estanque aos limites territoriais de cada Municipio, transcende
a eles, abrangendo todo o territério do Estado.

Do muito que foi dito, a conclusio ¢ sucinta:
a} — o servio deve ser objeto de permissio;

. b) — a competéncia para permitilo ¢ estadual sem embargo da
m:Id.lél’lCIa, no que couber, dos municipios envolvidos, o que poderia se
efetivar através da Flumitur. '

. Transmudando & minuta estas conclusbes, tem-se qﬁe: a) no artigo
2.9 substitui-se “servigo concedido” por servigo permitido; b) no artigo
4.9 alterando-se “devam ser explorados ou concedidos pelo poder pu-
blico”, para “devem ser exploradas ou permitidas pelo poder puiblico”
De igual sorte, intercalaria a alocu¢do “quando couber” no final do artigc;
4.9, esPecificamente, na seguinte passagem: “... ouvidos, ‘quando couber
o servigo do patriménio da Unido, etc.”; ¢) no artigo 5.°, “em nenhurr;
caso havere‘l marinas que nfio temham sido permitidas pelo Estado e em
nenhum caso ‘a permissio ou exploragio serfio grauitas”. |

E o0 que me parece, com as ressalvas de praxe. — HEvLio CAMPISTA
GoMEs,
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“Visto. "

A implantagio e a administragio de marinas ---objeto da matéria
em exame — tém pertinéncia com' o desenvolvimento ccondmico do Es-
tado, na drea do acionamento turistico, uma das metas de tratamento
constitucional: (alinea “h” do pardgrafo tnico, do art. 117).

Nio se trata, porém, de servigo publico, mias, sim, de utilidade pu-
blica, Taziio por que sua exploragio hi de ser através de permissio ¢ o
de concessdo. _ : . ‘ :

. ImpGe-se, assim, a alteragio da minuta de decreto de fls. 19/20
para que sejam inseridas as adaptagdes propostas na conclusiio do parecer
do Procurador Assistente da Procuradoria de Urbanismo e Servigos Pdabli-
cos, o qual aprovo, e, ainda, acrescentando-se, na redagio do artigo 7.°, que
deverd ser obedecida também a legislacio municipal, no respeitante a
policia de construgio.

Ao Senhor Secretirio de Estado de Industria, Comércio e Turismo.
— Fm 14 de novembro de 1975, — ROBERTO GRANDMASSON SALGADO, Sub-
procurador Geral do Estado. :

POLICIA MILITAR — ATO DE REFORMA DE OFICIAL COM PRO-

MOCAO ILEGAL — POSSIBILIDADE DO SEU DESFAZIMENTO —

INTERPRETACAO DO ART. 93, § 2° DA EMENDA CONSTITU-
o . .CIONAL N. 1/69

1

Pelo Decreto “P” n. 6.925, de 6 de outubro de 1966, o entio
Major médico da Policia Militar do FEstado da Guairabara, Jos¢ Edmo
Peixato Amorim, foi reformado, obtendo, por este motivo, duas promo-
._gf’y.cs (Tenente-Goronel e Coronel) com base nas leis n.° 1.11'95/50 e
1 156/50. ' ) _

. o ‘Ao ser submetido o ato de reforma A apreciagdo do Tribunal de
Contas, determinou este érgio (v. fls. 42 v) fosse devidamente esclarecido
o direito 4 vantagem estabelecida em decorréncia da aplicacio da Lei n.0
1 156/50, teéndo em vista que dito diploma legal assegurava uma promo-
;ﬁp na reforma aos militares que prestaram' servico em zona de guerra, e
haver 'sido comprovado que o interessacdo nfo satisfazia esta condicio.

" Do exame procedido pela Corporagio comstatouse que ‘efetiva-
mente o acesso aquele ultimo posto hierdrquico havia sido concedido ao
arrepio- da lei, opinando-se, deste modo (v. {s. 44y, no sentido de que se
tornasse insubsistente a referida promocdo, assegurando-lhe, apenas, o



