NECROLOGIO.

O Desaparecimento de Enrique Sayagués Laso
(1911-1965) Perda para a Ciéncia do

Direito Administrativo.

Leon Cortiiias Pelaez

Assistente de Direito Administrativo na Facul-
dade de Direito de Montevidéu.

A ciéncia juridica podia jactar-se de ter, ha dez anos,
na Faculdade de Direito de Montevidéu, trés figuras de
envergadura universal: as construcdes do diretor Epuarpo
J. CouTure ! em direito processual, as de QUINTIN ALFONSIN 2
em direito privado internacional, e a de ENRIQUE SAYAGUES
LaAso? em direito administrativo, sobrepujavam ampla-
mente as fronteiras da Republica Oriental da Ameérica
latina e colocavam seus autores entre os espiritos mais
brilhantes e mais so6lidos do mundo juridico contempo-
rdaneo. COUTURE, desaparecido aos 52 anos, poucos dias
depois da reeleicio que ia permitir-lhe completar suas
realizacoes como diretor no mandato mais nobremente

1. (1904-1956), autor de Fundamentos del Derecho Procesal Ciwvil,
ed. Depalma, Buenos Aires, 1942 (3.2 ed. p6stuma, 1958) ; Introduction
@ PEtude de lo Procédure Civile, ed. Sirey, Paris, 1949; Estudios de
Derecho Procesal Civil (3 vols.), ed. Depalma, Buenos Aires, 1948-51;
Vocabulario del Derecho Procesal Civil, Montevideo, ed. péstuma por
JORGE PEIRANO FACIO e JOoSE SANCHEZ FONTANS, “Biblioteca de publi-
caciones oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, 1960.

2. (1910-1961), autor de Teoria del Derecho Privado Interna-
cional, 1955 e de Sistema del Derecho Privado Internacional (I: De-
recho civil internacional), 1961, ambos editados pela Faculdade de
Direito e Ciéncias Sociais de Montevideo.

3. Acabava de publicar em 1953, a primeira edicdo de seu Tratado
de Derecho Administrativo, ed. do autor, Montevideo.



442 __

ambicioso e criador que Montevidéu conheceu; ALFONSIN,
vitima de um acidente de aviacdo quando todo um conti-
nente via ja em sua ldogica irrefutdvel a carta decisiva dos
paises da lex domicilii. Desta triada excepcional sobre-
viveu soOmente SAYAGUES LAso, o mais jovem, cuja publi-
cacdo em francés da parte geral do seu Tratado confir-
mava a repercussdo intercontinental de seu ensino. Desa-
parece, tragicamente assassinado, na plenitude de sua
producio intelectual, aos 54 anos.

Numerosos testemunhos demonstram quao doloroso
foi seu desaparecimento. O diretor JoSE GUILLERMO AN-
pueza (Caracas) representando tddas as Faculdades de
Direito latino-americanas, cuja IV Conferéncia — em gran-
de parte obra do dinamismo criador de SAYAGUEs LAso —
teve lugar em Montevidéu, poucos dias depois; a palavra
do professor MARCEL WALINE na Seccdo de Direito Publico
da Faculdade de Direito e Ciéncias Econdémicas de Paris;
o seu diretor GEORGES VEDEL, participando & totalidade do
corpo docente da mesma; o Colégio dos Advogados do
Uruguai organizando, sob a presidéncia do professor Ar-
MANDO MALET, uma semana de estudos de direito adminis-
trativo & memoria do grande publicista; as Faculdades
de Direito de La Plata (Argentina) e Caracas (Venezuela)
organizando Jornadas de Estudo em sua memoria; o Con-
selho da Universidade do Chile criando uma bélsa que
levara seu nome; desde os primeiros dias, todos destacam
sua magnifica carreira e sublinham a perda que sua morte

4. Com a participacio de especialistas das Faculdades de Direito
e Ciénecias Sociais, e de Ciéncias Econdmicas e Administracdo, esta
semana dedicada especialmente ao estudo das recentes reformas do
direito administrativo uruguaio, se ocupou dos seguintes temas: 1)
Garantias en el Procedimiento Administrativo; 2) Orgamos y Actos de
Coordinacién; 8) La mnotificacion del Administrado; 4) Competencia del
Tribunel y su Potestad de Suspender la Fjecucion de los Actos Admi-
nistrativos; 5) El Plazo para Ejercitar la Accion de Nulidad; 6) La
Representacién del Estado ante el Tribunal de lo Cortencioso Adminis-
trativo; T7) La Prueba en el Contencioso Administrativo; 8) Expro-
priacién; 9) Control de la Actividad Bancaria.



— 443

significa para a Ciéncia e para a Universidade. A projecao
mundial de seu desaparecimento sera fundamentalmente
ilustrada em 1967 e 1968 pela publicacio de uma obra
coletiva, em trés volumes, com a contribui¢io de aproxi-
madamente 130 autores, do mundo inteiro, (dos quais
mais de 100 estrangeiros), obra que oferecera sob o titulo
Perspectivas del Derecho Publico en la Segunda Mitad del
Siglo XX, uma documentacdo de primeira ordem soébre a
irradiacdo planetaria do pensamento de ENRIQUE SAYAGUES
Laso nas diferentes perspectivas do direito piublico 3.
Desaparece em sua plenitude intelectual, no momento
mesmo em que, terminada a supervisio da traducao fran-
cesa do Tratado, compreendendo os dois volumes da teoria
geral ¢, acabava de determinar o plano detalhado dos dois
volumes finais, consagrados & parte especial e destinados
a aparecer sobmente em espanhol’. A sua obra teria sido
assim coroada; porém tal qual subsiste, ela se basta a si
mesma. Seu autor havia chegado a uma concep¢iao da
ciéncia e da técnica do direito administrativo que éle
mesmo considerava como acabada. Este ponto de vista
se expressa, nao sé pela forte sintese representada pelo
Tratado e pelas numerosas obras que o precederam mas

5. A obra serd editada pela Revista de Derecho, Jurisprudencia
y Administracién (Montevidéo), com preficios de MARCEL WALINE
(Paris) e JuLio A. PRATT.

6. Traité de droit administrotif publicado sob o auspicio do
“Centro Frangais de droit comparé”, preficio de HENRI PUGET, tra-
dug¢do de SIMONE AICARDI, 2 vls., Paris, 1964, (esta data corresponde
de fato ao vol. I, o vol. IT tendo sido impresso em 1965 e a distri-
buicio nio tendo comecado sendo em 1966 pela “Librairie générale de
droit et de jurisprudence” de Paris.

7. Para esta parte especial existem 4 volumes, Derecho adminis-
trativo 2.2 edicdo do “Centro Estudiantes de Derecho”, Montevideo,
1957/58, versdo gravada e edicdo mimeografada de seus cursos. Porém
um Curso ndo é um Tratado, repetia SAYAGUES LaAso indicando com
isso o desnivel existente entre os ditos volumes e o que éle se exigia
para sua obra: ndo autorizou sua publicagio senfio como uma contri-
bui¢do para diminuir as dificuldades dos estudantes e com a esperanca
de substitui-los rapidamente pelos volumes 8 e 4 do Tratado.
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também pela quantidade de comentarios, consultas e arti-
gos disseminados em publicac¢bes “orientais” e estrangeiras.

Temos procurado estabelecer uma nomenclatura com-
pleta das mesmas (v. Anexo); porém logo nos pareceu
que deviamos a sua memoria fazer preceder esta biblio-
grafia de uma analise sumaria de sua vida e obra. Agra-
decemos desta maneira a esta Revista por nos haver
cedido algumas de suas paginas para que pudéssemos
homenagear a quem foi para nds, na Republica Oriental
¢ na Europa, um mestre e um amigo.

A concepcdo pedagogica e cientifica de sua obra, o
Tratado de Derecho Administrativo, é a proje¢do natural
de um carater forjado por uma vida dedicada a ciéncia
juridica e ao ensino do direito, ao foro e a4 compreensio
internacional estimulada pelo direito comparado, vida
que se havia exteriorizado em numerosas publicacées

antes do ano decisivo de 1953.

Com efeito, antes da publicagdo do seu Tratado, forja
em seu pais nao s6 uma personalidade mas sim um cara-
ter, e comeca a se desenvolver no plano internacional.

De seu pai, professor de direito administrativo, e de
sua mae, cujas telas foram distinguidas em exposicoes
internacionais, o futuro grande jurista recebe a forca de
sua vocacdo e a fina sensibilidade de seu espirito.

Realiza estudos particularmente brilhantes, doutoran-
do-se em direito em 1934, para comecar em 1935 uma
triplice carreira: administrativa, forense e docente que
ia durar 30 anos.

Primeiramente secretario e logo sub-gerente da “Ad-
ministracdo Nacional de Combustiveis, Alcool e Cimento”
(A.N.c.A.p.) adquire nela o conhecimento direto da admi-
nistracdo publica e das exigéncias juridicas naturais a um
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servico estatal eficaz porém, ao mesmo tempo, responsavel
perante os administrados.

O exercicio intenso da advocacia o introduz, na luta
contra as manobras dos particulares, para travar a boa
marcha da administracio, e na defesa dos particulares
contra os abusos do poder publico.

Assistente de direito administrativo apds seu doutora-
mento, ¢ designado professor-adjunto, em 1939, com uma
tese sob La Licitacion Publica. Mas Montevidéu era entdo
uma pequena cidade universitaria, cuja populacao estu-
dantil sé aumentaria consideravelmente apos a segunda
guerra mundial. SAYAGUES Laso nao poOde aproximar-se
sendo muito lentamente da dnica cadeira: s6 a criacdo de
duas novas (“Instituicées de direito administrativo” e
“Direito administrativo especial”) lhe permitem ser pri-
meiramente Encarregado de ambas as cadeiras (1947-48)
e Catedratico em 1954, quando ja era Professor ad hono-
rem da Universidade do Chile, desde 1950.

Durante esta longa espera de vinte anos, trabalha
incansavelmente em seu Tratado, enquanto se forja como
jurista de inquietudes variadas que enriquecem a solidez
de sua formacao. Se a catedra esta transitoriamente fe-
chada, paciéncia e tenacidade inquebrantaveis nio se
acompanham de indiferenca, diante de outros horizontes
que se abrem ante seus olhos.

Aborda, inicialmente, o direito privado no qual seus
conhecimentos de teoria geral do direito lhe permitem
triunfar, como uma obra original sébre a concordata, que
estrutura procedimentos ainda nio superados para a cha-
mada “concordata de liquidacdo” e que continua sendo
depois de 30 anos a grande obra de consulta na matéria 8.
Porém seu espirito ndo se limita a uma especializacio
demasiado estrita, e o conduz a estudos processuais nos
quais chega a esgotar o direito positivo relativo as insti-

8. El concordato, obra premiada pela Faculdade no Concurso de
obras juridicas de profissionais de 1934, Montevideo, ed. Pefia & Cia.,
1937.

29
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tuicdoes dos processos civil e penal a cujo estudo se de-
dica®. Mais tarde, um conhecimento exaustivo do direito
“oriental” interno, publico e privado, lhe permite langar
uma sintese que sistematiza durante cinco anos o conjunto
juridico do pais19; esta tultima experiéncia, Unica na Re-
publica Oriental, o conduz naturalmente a ser nomeado
primeiro diretor da Revista da Faculdade!!, que alcanca
durante os dez anos de sua direcdo (1950-60) um elevado
nivel cientifico, combinando a reuniio dos melhores mes-
tres do mundo com uma abertura aos paises latino-ame-
ricanos, sem prejuizo de reservar um papel fundamental
aos jovens docentes de Montevidéu.

Porém as fronteiras do pais natal comecam a ser de-
masiado estreitas: a catedra nio o leva a esquecer o que
Jhe permitiu ver a vida internacional dos advogados e pro-
fessores de direito. Trata de abracar ambas perspectivas.

Membro e varias vézes vice-presidente do Colégio dos
Advogados do Uruguai, passa a ser membro do Comité
Executivo, e, apds, do Conselho da “Inter-American-Bar
Association” em 1947. Nesta -qualidade, participa das
Conferéncias continentais de Lima (1947), Detroit (1949),
Montevidéu (1951, que organiza como vice-presidente; con-
juntamente com Ebuarpo J. COUTURE, seu presidente), Sdo
Paulo (1954) e Buenos Aires (1957), nestas duas ultimas

9. Suspension condicional de la ejecucién de la pena (sdbre as
leis de 25 de janeiro de 1916 e de 8 de junho de 1921), Montevideo, ed.
Barreiro y Ramos, 1932; e Recurso extraordindrio de nulidad notoria,
premiado no Concurso anual de trabalhos estudantis de 1932, ed. “Biblio-
teca de publicaciones oficiales de la Facultad de derecho y ciencias
sociales” de Montevideo, 1934.

10. Repertorio juridico (Indice completo do material legislativo,
administrativo, jurisprudencial, doutrinario e bibliogrifico, contido em
tédas as revistas ou publica¢des juridicas nacionais aparecidas no ano),
4 vols. (1943, 1944, 1945, 1946, 1947) Montevideo, ed. da Revista de
Derecho Publico y Privado.

11. Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales, Mon-
tevideo.
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na qualidade de relator. SimultAneamente da aulas e faz
conferéncias nas Universidades respectivas, nas quais seu
talento de professor desperta o respeito e admiracdo de
colegas e estudantes.

Bstes contactos internacionais de advogados o sensibi-
lizam para o problema da protecdo internacional dos Di-
reitos Humanos, em meio de uma América Latina infes-
tada de ditaduras indiferentes a4 entrada em vigéncia da
Declaracio Universal de 1948. Ilumina, nio sua procla-
macdo mais ou menos vazia, mas a questdo decisiva de
fazé-los eficazes mediante um contrdle jurisdicional inter-
nacional adequado. Em 1952, em Havana e Lima, paises
submetidos entdo a sangrentas ditaduras, ndo vacila em
ir defender, convidado respectivamente pela U.N.E.S.G.0. e
0 Colégio dos Advogados do Peru, a tese “oriental” da
forca obrigatéria da Declaracdo.e da urgente necessidade
de adotar a proposta “oriental” de um Procurador ou
espécie de “ombudsmann” internacional 2, Sustenta ali
que todas as regras da Carta de Sdo Francisco s@o normas
juridicas e por isso obrigatérias; que sua falta de desen-
volvimento normativo ou de garantias permite promover
a responsabilidade dos organismos internacionais obrigados

a“assegurar sua execucdo. Desenvolve assim a escala inter-
nacional o principio da responsabilidade irrestrita dos
6rgaos publicos, principio do que seria tenaz defensor em
seus cursos e em seu Tratado, continuando assim brilhan-
temente 13, uma doutrina inaugurada em direito latino-

‘ 12. O curso de Havana foi publicado com o titulo Los derechos
humanos y las medidas de ejecucién, Revista de la Facultad de Derecho
y Ciencias Sociales, Montevideo, 1953, p. 273-356.

13. Fundamentalmente em seu Tratado, t. I, p. 593 ss., antecedido
por sisteméiticos estudos jurisprudenciais (Responsabilidad por acto o
hecho administrativo en “La revista de derecho, jurisprudencia y admi-
nistracién”, Montevideo, 1950), dotrindrios (La responsabilidad por acto
o hecho administrativo en “Jurisprudencia argentina”, Buenos Aires,
1950, t. II da sec¢do doutrina, p. 48) e de direito comparado (Respon-
sabilité de UEtat..., infra, nota 24).
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americano por seu pai RoDOLFO SAYAGUEs Laso !4, em prin-
cipios do século, acompanhado por duas das mais eminentes
figuras da doutrina francesa de todos os tempos, LEoN
Ducuir 15 e GEORGES SCELLE 16, Mas seu espirito dotado de
rica formacdo tedrica, sabe, sem embargo, ser concreto e
realista. Os fracassos sucessivos das comissdoes da 0.N.U,
encarregadas do estudo dos projetos em discussdo nado o
desanimam: em lugar de deter-se como jurista romano-
germéanico tipico no contetido mais ou menos discutivel
dos direitos proclamados, tem uma preocupa¢iao de com-
monlawyer: a de dar-lhes plena vigéncia ainda que pela
adocdo de um minimo denominador comum, mas insis-
tindo tenazmente nas solug¢bes consideradas como as me-
thores. Diz:

“( ..) continua a insuficiéncia de meios (. .) Nao
obstante, sempre se da um passo adiante (. )17
Nao vejo de nenhuma maneira o problema com
critério pessimista. Pelo contrario. O que ocorre
¢ que nesta matéria temos que avancar passo a
passo, e os triunfos se conseguem somente depois
de muitos anos (. ) até mesmo séculos” 8,

E o realismo do especialista forense ressurge para
aconselhar procedimentos complementares de tipo nao
jurisdicional, susceptiveis de terem solu¢bes mais aceita-
veis para o Estado culpavel 19,

14. La responsabilidad del Estado por actos legislativos, Monte-
video, “Revista de derecho y ciencias sociales”, 1914, t. 1., p. 514-541.

15. Revue du droit public, Paris, 1913, p. 637-66.

16. A propos de Uétablissement du monopole des assurances en
Uruguay, “Revue du droit public”, Paris, 1913, p. 637; reproducido en
“La revista de derecho, jurisprudencia y administracién”, Montevideo,
t. 22, p. 150.

17. Los derechos humanos y las medidas de ejecucién, p. 315.

18. Ibidem, p. 330 e p. 355.

19. A experiéncia de 1952 o faz participar mais tarde de pleno
direito da mesa redonda sébre o projeto de Convencio de direitos
humanos, elaborado em Santiago pela IV Reunido do Conselho inter-
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Esta irradiacdo internacional de seu magistério ¢é
acompanhada ji nesta época do amadurecimento de uma
firme vocacdo de comparatista. Organizador e relator nas
Jornadas Franco-Latinoamericanas de Montevidéu em
194820, ¢ com o diretor Epuvarpo J. CouTURE a alma das
Jornadas de Direito Comparado que a “Association Henri
Capitant pour le développement de la culture juridique
francaise” e a Faculdade de Direito e Ciéncias Sociais de
Montevidéu organizam em 19542! Acaba de representar
a Universidade do Urug ai no oitavo Congresso interna-
cional de municipios am ‘ricanos (Punta del Este, 1953)
e participa seguidamente das Jornadas de Direito Com-
parado Argentino-Uruguaias 22, Chileno-Uruguaias?® e San-
tafecino-Uruguaias de Buenos Aires (1956), Montevidéu
(1959), Santa Fé (1960), Santiago (1961) e Montevidéu
(1961 e 1963). Em 1965 ia orientar um curso conjunta-
mente com o professor FERNANDO GARmrIDO FaLLa, da Facul-
dade de Direito de Madrid, para um grupo de professores
e graduados da América Central, reunidos em San José

americano de Juristas, cujos debates foram publicados em Simposio
sobre el proyecto de Convencién de derechos humanos de Santiago de
Chile, Montevideo, “Biblioteca de publicaciones oficiales de la Facultad
de derecho y ciencias sociales”, 1959.

20. Jornadas Franco-Latino-Americanas de Derecho Comparado
(Montevideo, 1948), organizadas pela Faculdade de Direito e Ciencias
Sociais do Uruguai e a “Société de législation comparée”, Montevideo,
“Biblioteca de publicaciones oficiales de la Facultad de derecho y
ciencias sociales”, Montevideo, 1951, p. 1-257.

21. Reproduzidas pela “Revista de la Facultad de Derecho y
Ciencias Sociales”, Montevideo, 1955, p. 1-574.

22. Jornadas Rioplatenses para la Unificacion de la Legislacién
Argentina y Uruguaya (em homenagem aos Drs. HECTOR LA FAILLE e
Epuarp0 J. COUTURE), Buenos Aires 1956, oportunidade em que féz
um curso na Faculdade de Direito de Buenos Aires.

23. Jornadas de Derecho Comparado Chileno-Uruguayas, organi-
zadas pelas Faculdades de direito de Santiago de Chile e de Monte-
video, Montevideo, “Biblioteca de publicaciones oficiales de la Facultad
de derecho y ciencias sociales”, 1959, reproduzidas pela “Revista de la
Facultad de derecho y ciencias sociales”, Montevideo, 1959, p. 1-710.
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de Costa Rica; e depois participar no Congresso de Paris
do Instituto Internacional de Ciéncias Administrativas. A
morte o impediu.

Porém, o triunfo ja o havia consagrado em Paris. Em
1952, pela passagem do 150.° aniversario do Conselho de
Estado da Franca, ENriQUE SavacuEs Laso teve a honra
de ser, com o brasileiro TEMISTOCLES CAVALCANTI os Unicos
juristas da América Latina, convidados a colaborar no
Livro Jubilar2?*; em 1954, como COUTURE pouco antes?5,
leciona na Universidade de Paris, primeiramente na Facul-
dade de Direito sdbre Quelques Observationes a la Théorie
Générale de I'Act Administratif, depois na Fundacido Na-
cional de Ciéncias Politicas sobre Les Etablissements: Pu-
blics Economiques en Uruguay 2. Membro da “Société de
législation comparée de Paris” (desde 1955) e do Consetho
diretivo do “Comité France-Amérique” de Montevidéu
(desde 1956), se empenha em estimular — particularmente
apos sua nomeacido como Diretor de Instituto de Direito
Publico da Faculdade de Direito de Montevidéo (1958)
os vinculos entre esta e as Faculdades de Direito fran-
cesas. Isto e a irradiacdo intercontinental de seu Tratade,
particularmente - acentuada pela traducdo francesa, lhe
grangeiam a Legido de Honra em janeiro de 1965 e uma
proposta uninime da Faculdade de Direito e Ciéncias
Econdmicas de Paris para o doutorado “Honoris Causa”
em marco de 1965. '

Esta triplice carreira de administrador, advogado e
docente se completa crescentemente com uma atividade de
conselheiro de numerosas instituicGes publicas e privadas.

24. Conseil D’Etat, Livre Jubilaire Publié pour Conmémorer son
Cent Cinquentieme Amnniversaire (4 mivose an VIII 24 décembre
1949), Paris, Recueil Sirey, 1952, p. 619-632 com o titulo “Responsa-
bilité de UEtat en Raison des Actes Législatifs, reproduzido com o
titulo Responsabilidad por Acto Legislativo ma “Revista de jurispru-
dencia peruana”, Lima, 1953, vol. 2, p. 410 ss.

25. Supra, nota (1).

26. Reproduzido na “Revue International des Sciences Adminis-
tratives”, Bruxelles, t. 22, p. 5 ss., 1956.
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Em matéria legislativa, muito especialmente nio se deve
omitir seu papel fundamental na elaboracdo da lei orga-
nica municipal (1956), da lei organica da Universidade da
Republica em 1958 %, dos projetos de reforma da admi-
nistracio como presidente da comissido de reformas admi-
nistrativas do Comité do Plano 28, finalmente do artigo 206
da nova constituicdo venezuelana de 1961 %.

27. O projeto de lei municipal elaborado por uma comisséo presi-
dida por SAYAGUES LaAso, foi enviado pelo Poder Executivo ao Parla-
mento em 1956, mas vitima da incapacidade tipica dos Poderes Legis-
Iatlvos, cujo trabalho nio tem sido suficientemente racionalizado —
‘imitande por exemplo a constitui¢do alemi de Bonn ou a francesa de
‘1958 — o Parlamento tem sido impotente — em que pese as mudancas
da maioria ndo s6 para votar todo texto organico,- mas ainda para
coloca-lo em discussfo. O texto do projeto foi publicado pela.“Revista
de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales” Montevideu, 1956. A
Tei 12. 549, chamada orgénica da Umvermdade, foi mais praticamente
imposta por esta do que propriamente votada pelo Parlamento. Cf.
tosso .artigo La Nowvelle Structure Administrative de I'Université en
Uruguay: le cogouvernement des etudiants, “Revue du droit public”,
Paris, 1963, p. 20-47, reproduzido pela “Revista de Derecho, jurispru-
‘dencla y administracion”, Montevideo, 1962, t. 58, p. 182-201; e pela
“Revista de la Facultad de Derecho”, Universidad de Carabobo, Va-
lencia (Venezuela), 1962, p. 107-141. A participacfio de SAYAGUES LAso
em tddas as etapas, longas (de 1958 a 1958) e agitadas da discussio
universitdria do projeto de lei, d4 a esta uma unidade técnica muito
nitida que ha permitido chami-la, muito justamente, Lei Sayagués
Laso. Posteriormente ao Tratado e no relativo & gravitacio da dita
Tei na teoria geral da descentralizagfio, podem ver-se nossos artigos:
Entes Autéonomos de Enseiianze en el Uruguay, “Revista de admi-
nistracién pidblica”, Madrid, 1963, p. 465-5038, reproduzido na “Justicia
uruguaya”, Montevideo, sec¢do doutrina, 1963, p. 85-115; e La Reforma
Universitaria Uruguaye: Autonomia y Descentralizaciéon, “Revista del
Instituto de Derecho Comparado”, Barcelona, 1962, t. XVIII, p. 55-69.
S6bre o mesmo ponto, igualmente, H. CASSINELLI MUNOZ, La démo-
cératie décentralisée emn Uruguay, “Revue Internationale de Droit Com-
paré”’, Paris, 1964, p. 555-63.

28. La C.I.D.E. (Comissdo de inversdes e desenvolvimento eco-
ndémico) criada recentemente no Uruguai para poér em marcha uma
‘planificacdo indicativa, considera uma reforma administrativa como
indispensavel.

29. Indicado expressamente no Preimbulo da mesma.
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Porém, antes de tudo, ENRIQUE SAYAGUES LASO é um
espirito extremamente equilibrado, cujo carater, alimenta-
do por uma fé estoica profundamente vivida, lhe permite
enfrentar tdodas as alternativas da existéncia com uma
serenidade socratica: déste modo niao surpreende que
ienha conservado uma perfeita lucidez durante os oito
dias de sua agonia, e na consciéncia da proximidade de
seu fim, tenha podido alcancar o dominio necessario para
continuar preocupando-se com a Conferéncia de Faculda-
des de Direito latino-americanas que ia comecgar poucos
dias depois.

Seu equilibrio excepcional resplandece em seus cursos
e funda sua constante vontade de dialogo. Ela o leva a
aceitar um convite da Federacao Internacional de Juristas
Democraticos para concorrer ao Congresso de Pequim, na
China Popular, em que pese a campanha desencadeada
contra esta viagem pela imprensa conservadora.

Bste equilibrio se manifesta por um admiravel poder
verbal, em que a expressdo se adorna de uma sobriedade
impecavel. Seu talento de expositor se faz notar tanto
nas discussées de que participa nos congressos cientificos
e sociedades especializadas que freqiienta, como nas con-
feréncias internacionais, nos conselhos e comités em que
sua autoridade lhe reserva um lugar de excecdao. Aquéles
que tiveram o privilégio de ouvi-lo ndo esquecerdao a qua-
iidade e eficacia de suas intervenc¢des: sabe de entrada e
sem rodeios, dar a seu pensamento uma expressdo sobria,
concisa, decisiva; as idéias que formula, as solucées que
propde, extraidas de uma ciéncia profunda e de vasta
erudicdo, sempre sdo expostas com uma clareza tal que
atrai a atencdo dos ouvintes.

Deixando-lhes uma estimulante e plena liberdade inte-
lectual, esforca-se em transmitir éste equilibrio as novas
geracGes. Quer e sabe sempre abrir portas aos jovens,
sugerindo-lhes vias novas mas sem priva-los da plena
responsabilidade da decis@o, que sabe apoiar logo com o
péso de téda sua autoridade. Professor em sua comarca
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natal, sabe abrir de par a par as janelas do mundo e
compartilhar o que sabe. Estimula com entusiasmo, até
mesmo com uma paixdo que sua mascara de indiferente
frieza consegue sem embargo ocultar cuidadosamente,
todos os esforcos dos jovens juristas latino-americanos
desejosos de enriquecer e iluminar no estrangeiro a sélida
formacao adquirida junto a éle, como alunos ou como
assistentes. O carater excepcional déste magistério cien-
tifico se materializa no Tratado de Derecho Administra-
livo, sua obra capital.

II.

Quando se conhece, por experiéncia, a quase impos-
sibilidade, para um professor das Faculdades de Direito
ibéricas ou latino-americanas, de desprender-se das miul-
tiplas atividades qiiotidianas que absorviam sua vida (o
Féro, a Jurisdi¢do, ou a Administracdo, ou até mesmo duas
delas) para consagrar-se quase honorariamente a uma
obra propriamente cientifica, pode-se com mais razio
admirar a realizacio “monumental”® do Tratado. Esta
obra honraria um jurista europeu que tivesse os maiores
ocios. Nao se sabe o que mais admirar nela: a abun-
dancia e a seguranca da informacdo latino-americana e
européia, que supoe longos anos de pesquisas minuciosas
e metddicas; o vigor do raciocinio juridico, que impée ao
leitor cada solu¢do com o rigor da evidéncia; finalmente,
a clareza verdadeiramente limpida da exposicio. Muitas
vézes as obras juridicas impecaveis quanto a uma ou outra
destas qualidades, pecam pela auséncia de alguma delas.
A alianga das trés — alianca excepcional em obras de
direito — da ao Tratado valor incomparavel.

80. O adjetivo corresponde as cronicas consagradas em duas
oportunidades pela “Revue Internationale de Droit Comparé” aos dois
primeiros volumes do Tratado. V. t. de 1955, p. 263-65 (por HENRI
PUGET e DENIS LEVY) e t. de 1961, p. 267 (por DENIS LEVY).
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E obra destinada a tornar-se classica, uma verdadeira
“Suma” do direito administrativo, que sera citada durante
longo tempo como uma obra magistral. Dela poéde dizer
Garrmo FaLra, com sua autoridade expressa na mais alta
iribuna da ciéncia juridica administrativa contempora-
nea 3:

“Um Tratado de direito administrativo, que, a
julgar pela qualidade do primeiro volume publica-
do esta destinado a colocar-se a frente (...) da
producido juridica administrativa eém lingua espa-
nhola”.

E, José CRETELLA JUNIOR, 0 eminente mestre do direito
administrativo brasileiro, assim se expressou:

“Q frabalho de ENRIQUE SAYAGUES' Laso, Tra-
tado de derecho administrativo, Montevideo, 1953,
vol. I, coloca o Uruguai entre os paises em que me-
lThor se sistematizaram as multiplas: questées da
matéria. O volume II, publicado em 1959, -con-
firma as qualidades que se observam no primeiro
tomo. Obras de amplas perspectivas, profunda,
clara, informacdo bibliografica de primeira” 32

No marco de uma simples rememoracdo é impossivel
analisar tédas as posicGes adotadas em uma obra que
abarca a totalidade do direito administrativo geral. Li-
mitar-nos-emos portanto a examinar, primeiramente. o
método e a técnica da obra, logo as idéias centrais do
autor, cujo desenvolvimento para cada ponto particular
se limita & aplicacdo daquelas segundo as regras de uma
légica rigorosa.,

O Tratado, do qual a Revue Internationale de Droit
Compare diz:

31. Revista de Administracién Piblica, Madrid, 1954, p. 286.
382. Direito. Administrativo do Brasil, vol. 1, ed. Revista dos Tri-
bunais, S&o Paulo, 2.2 ed., 1959, p. 187.
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“é pois pela sua importdncia um verdadeiro Tra-
tado de direito administrativo, como néo se publica
mais desde o fim do século XIX” 33,

expde o Plano da obra em uma introducdo concisa e densa,
na qual o autor afirma que o direito administrativo ¢ a
disciplina juridica que estad exigindo mais urgentemente
um ensaio de sistematizacdo. Desenvolvendo-a em todas
as conseqiiéncias, faz a distincdo entre funcGes e tarefas
(cometidos) estatais. As funcoes, idénticas em todos os
estados modernos, sio os distintos poderes juridicos que
o direito objetivo assinala aos orgdos publicos para que
possam atuar e cumprir as tarefas que lhes competem.
As tarefas (cometidos) estatais, que variam segundo o
grau de intervencionismo ou de socializacdo de cada pais,
sdao as diversas atividades que realizam os 6rgios publicos
conforme as normas do direito objetivo.

Na América Latina, a influéncia do direito pubhco e
em particular do direito constitucional dos Estados Unidos,
tem sido e continua sendo muito consideravel: ndo se
deve admirar, pois, que o autor sistematize a funcdo cons-
tituinte e eleve a Constituicdo a4 categoria de fonte supre-
ma do direito administrativo para os paises dotados de
uma jurisdicdo constitucional eficaz. Ndo é a leoria das
funcées mas a das larefas estatais que constitui uma
originalidade maior: em oposicido a doutrina francesa
que, prisioneira de uma jurisprudéncia empirica, faz do
servico publico um conceito amplo e excessivamente vago.
O Tratado distingue quatro tarefas basicas: as tarefas
essenciais 4, como relacoes exteriores, defesa nacional e

33. 1955, p. 263.

84. A edicdo em espanhol do Tratado apés distinguir entre funcdes
e tarefas (cometidos) fala das fungdes essenciais entre as tarefas esta-
tais. O érro terminolégico, indiscutivel e criticado por GARRIDO FALLA
em seu citado comentirio da “Revista de administracién piblica”, é
salvado pela tradugdo francesa. Esta que parece seguir textualmente
a primeira edi¢do espanhola, fala de tdches étatiques (cometidos esta-



— 456 —

seguranca, inerentes ao Estado desde o fim do feudalismo,
insusceptiveis de concessao, e a respeito das quais os cida-
daos tém a qualidade de suditos; os servicos piiblicos,
pertencentes em principio ao Estado, que pode concedé-los
2o0s particulares mediante o contrato de concessao de ser-
vigo publico, e diante dos quais os habitantes tém a quali-
dade de usuarios (tais como correios e telecomunicacGes,
energia, transportes); os servicos sociais (tais como o
ensino, a satde publica, a previsdo e os seguros sociais),
larefa concurrente do Estado e dos particulares que atuam
neste terreno por direito proprio nao submetido a conces-
sdo mas sO a autorizacdo, e a respeito dos quais os habi-
tantes sdo beneficiarios; a ac¢do estatal no dominio da
atividade privada (operacdes bancarias, monopdlios fiscais,
etc.) mediante a qual, os orgaos publicos, autorizados
legalmente entram em concorréncia com atividades em
principio reservadas a iniciativa individual, adaptando-se
amplamente a uma dindmica de direito privado.

O sistema das fontes, nio tal qual é exposto em poucas
paginas no coméco do Tratado, mas tal qual é “rivido”
no conjunto dos dois volumes, merece especial atencao.
Sente-se nele “o alento enciclopédico da cultura do Rio
da Plata”3: a forte construcdo tedrica do Tratado tem
seus fundamentos em um mundo comparativo extrema-
mente rico. E mais e melhor, que o simples direito com-
parado: a teoria geral, a melhor doutrina da Europa
ocidental (francesa e italiana, mas ainda ibérica e alema),
da América Latina, mas também da Inglaterra e da Amé-
rica Saxoénica (particularmente quando trata da responsa-
bilidade estatal e do contencioso administrativo), a juris-

tales) entre as quais distingue, em primeiro lugar (p. 12 e 55 ss.) as
tdches essentielles. Por isto parece-nos mais adequado ler igualmente
em espanhol tarefas essenciais ali onde diz fungdes essenciais.

35. Segundo a expressio de COUTURE, Carnelutti y mosotros, in
Seriti Giwridici in Onore di Francesco Carnelutti, Padova, ed. Cedam,
1950, t. 1, p. 319.
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prudéncia e o direito positivo déstes paises permanecem
na raiz da pesquisa dos critérios de direito positivo, cons-
truido déste modo em torno as grandes teorias juridico-
administrativas, mas que nio se encontra sem embargo
nunca no nivel de pura teoria. Os juristas europeus tém
habitualmente um forte desapréco pela producdo juridica
dos paises latino-americanos, que criticam com razao, por
desenvolver uma doutrina que nenhum apoio jurispruden-
cial confirma. O juiz, titular como o legislador de um
poder juridico proéprio a éles parece mais proximo da
medula do direito que o professor: ha nisso, muito parti-
cularmente na Franca e na Alemanha federal, um movi-
mento muito firme que leva os paises romano-germanicos
a adocdo de técnicas da common law. O Tratado nao
inventa um. govérno dos juizes; mas da a jurisprudéncia,
fonte do direito, tanto “oriental” como comparado, um
lugar de privilégio. Com uma paciéncia de beneditino, o
autor faz um esforgo de sistematizacdo partindo quase de
zero: e o logra. A vida forense e a pratica administrativa
impregnam sua obra amplamente, é uma espécie de revo-
lucdo “copérnicana” na técnica do direito administrativo
latino-americano 3¢.

36. Ainda que a sua forte formacdo francesa o explique parcial-
mente, é indubitavel que um dos valores jovens mais sélidos e bri-
lhantes da doutrina latino-americana atual, o venezuelano BRWER
CAr1a8, deve metodologicamente muito & obra do mestre de Montevideo,
convertida em texto da Universidade Central de Caracas. V. os seus
recentes trabalhos: Los contratos administrativos en la jurisprudencia
administrative venezuelana, “Revista de la Facultad de derecho”, Ca-
racas, 1968, p. 127-154; Las instituciones fundamentales del derecho
edministrativo y la jurisprudencia venezuelana, tese, Caracas “Publi-
caciones de la Facultad de derecho”, 1964; sua Recopilacio dos Parece-
res da Consultoria Juridica do Ministério da Justiga da Republica da
Venezuela sob o titulo Doctrina administrativa (1959-1963) Caracas
1965; Estudio sobre la delimitacion de competencias entre el Poder
nacional y el Poder municipal en materia de trdnsito y transporte
terrestres (con especial referencia a la Municipalidad del Distrito Fe-
deral), “Publicaciones de la Governacién del Distrito Federal”, Ca-
racas, 1965; El régimen juridico-administrativo de la nacionalidad y
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Mas seu espirito de equilibrio vela sempre para impe-
dir o excesso contrario. N&do é certamente éle que vai
impulsionar para um direito administrativo fundado em
um impreciso critério existencial. Levado, por uma parte,
por ésse gosto profundo da sintese e essa aptiddo parti-
cular para aplica-la que ja temos assinalado; intimamente
convencido por outro lado, de que “ndo ha ciéncia a nao
ser do geral”, luta toda sua vida contra o emprégo do
método empirico e puramente descritivo, opondo-lhe o
método vertebral dos principios juridicos que Ducuir fizera
triunfar outrora em Franca. Desprendendo, nio sé da
doutrina comparada mas fundamentalmente das mesmas
solucGes de espécie adotadas pela jurisprudéncia, os prin-
cipios de base que as haviam inspirado — e as vézes
mesmo sem conhecimento de seus proprios autores —
vincula entre éles éstes principios de maneira a extrair
déles um corpo de doutrina, susceptivel depois de engen-
drar novas solucdes de espécie. Déste modo ndo pode ser
acusado de infidelidade do direito positivo, ja que seu
raciocinio se apoia nele para voltar .a éle, tendo no direito
positivo sua fonte e desembocadura. Ainda mais, ndo é
dificil a SavacuEs LaAso demonstirar, pelo contrario, que
somente éste método permite fundar um direito adminis-
trativo estavel; tal qual o assinala na Infroduccién, o
esforco de sistematizacdo havia-se tornado indispensavel
para superar o estado cadtico das contradicées vacilantes
de normas e decisdes onde os principios nao alcancavam
adequada formulacdo. Somente sua decantacdo pela dou-
trina permite sua aplicacdo pela pratica e jurisprudéncia
administrativas ulteriores, dando-lhes uma orientacao clara
que evite sua incertitude ou sua arbitrariedade, tao pre-
judiciais para administrados e litigantes. Tem a profunda
conviccao de que somente o esforco de construcdo juri-

ciudadania venezolonas, Caracas, “Publicaciones del Instituto de derecho
publico”, 1965 (em seu Preficio, o autor dedica sua obra, primeira
publicacdo da cole¢io do Instituto, em seu préprio nome e em nome
do Instituto, & memoéria do mestre).
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dica de OTro MAYER e MAuricE HAuriou havia permitido
o progresso do direito administrativo, e que a tendéncia,
seja ao empirismo, seja aos pequenos estudos monogra-
ficos, ndo podia conduzir sendo a uma frustracdo anali-
tica, carente da tensdo dificil mas fecunda da sintese. Sua
sintese, por outro lado, sua busca da coeréncia, de um
rigor sem falhas, sobrepassa por seu interésse o campo do
direito administrativo: em uma época em que vé o triunfo
despotico da burocracia e a desordem anarquica do indi-
vidualismo, tende 4 conservacdo de certos valores humanos
fundamentais. E se o Tratado exerce uma profunda
influéncia na jovem geracdo de juristas latino-americanos,
¢ .talvez menos por suas idéias que por seu método, que
lhes ensina a ver claro em seu pensamento e a ordena-lo
de uma maneira harmoniosa.

mm—

O direito administrativo alemfo e seu principal imi-
tador, o direito administrativo italiano, caracterizam-se
freqiientemente por construcées juridicas impecaveis, cujo
rigor tedérico se acompanha as vézes de um certo desco-
nhéCimento das realidades humanas; o direito adminis-
trativo francés, pelo contrario, peca, as vézes, por uma
certa falta de légica, por uma superficialidade tedrica que
o torna até contraditorio e confuso, tal como o prova a
jurisprudéncia sempre vacilante, profundamente empirica,
do Conselho de Estado. Porém, neste empirismo da-se ao
mesmo tempo uma busca dos mil matizes da vida, da
riqueza inesgotavel das situacées da administracio coti-
diana. O direito administrativo ibérico e talvez mais cate-
goricamente ainda o direito administrativo latino-ameri-
cano, tem buscado sempre a sintese dificil mas apaixonante
déstes dois temperamentos juridicos. O Tratado logra éste
dominio profundo dos principios, numa linguagem precisa
e clara: basta estudar os capitulos sob as nog¢des de drgio,
de hierarquia ou de ato administrativo — nos quais con-
segue dar com uma linguagem diafana téda a riqueza de
construcdes juridicas que outros haviam feito incompreen-
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siveis para avaliar mais exatamente seu éxito pedagdgico
¢ cientifico.

Isso se explica também pela rigorosa objetividade.
Para quem analisa um sistema de instituicGes, ¢ grande
a tentacdo de descobrir nele o reflexo de suas proprias
doutrinas, mesmo quando ndo se encontra ali de modo
algum: e espiritos excepcionais — CARNELUTTI, DuGulr e
talvez o proprio KELSEN — cairam nela. Isso nao se po-
dera dizer de SAYAGUEs Liaso. Suas descri¢oes conservam
sempre uma imparcialidade rigorosa, que poderia fazer
pensar numa certa frieza, aos que ndo conheceram sua
alma apaixonada de lealdade a ciéncia. Seu Tratado é
neste ponto uma obra maestra: esfor¢cando-se por esquecer
totalmente sua propria personalidade, realiza nele um
esforco que exclui tdda simpatia efetiva. Naturalmente
que a mesma impassibilidade total se encontra em tddas
suas obras: mas em nenhuma foi mais dificil de alcancar.
Nao é certamente um mérito menor, haver podido publicar
na explosiva América Latina dos anos 1953-64, uma obra
que tem sido igualmente apreciada, acima de suas diver-
géncias metodolégicas e filosoficas, pelos juristas da Amé-
rica Latina e da Europa Ocidental, dos paises da common
law e dos paises socialistas. A Revue internationale des
Sciences Administratives pode afirmar:

“um notavel conjunto comparativo utilizando
uma vasta documentag¢do internacional ( ) Nesta
matéria, semelhante obra é quase tinica e honra as
ciéncias administrativas” ¥.

37. Bruxelles, 1960, p. 310, que se refere de outra parte a seu
comentario anterior, quando do aparecimento do volume I (tbidem,
1956, p. 216-17), onde se dizia: “E indubitivel que se os préximos
volumes estdo & altura de todas as promessas e realizacdoes do primeiro,
o Tratado de direito administrativo uruguaio — ou mais exatamente
comparado — terd um valor documental e cientifico de primeira
plana” E expressava o voto seguinte, desgracadamente ndo cumprido:”
(. ) o Tratado compreenderi outros dois volumes, esperados com
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O método comparativo que leva a distincdo entre
funcdes e tarefas (cometidos) estatais até suas ultimas
conseqiiéncias, ¢ posto por SAYAGUEs LAso ao servico de
uma idéia, a da realizacio do Sozial Rechtsstaat, do Estado
social de direito. Intervencionista moderado, tal qual se
depreende de sua mesma classificacio das tarefas (come-
tidos) estatais, reconhece um amplo campo a iniciativa
individual na satisfacio das necessidades coletivas; mas
como ¢ impensavel que as ditas necessidades ndo sejam
satisfeitas, toda tarefa (cometido) estatal pode ser decla-
rada servico publico pela Lei, inclusive os servicos sociais
ou as atividades do dominio da atividade privada, dentro
dos limites constitucionais. Em potencial, o Estado pode
controlar assim por via legal tdda a atividade social ou
econdmica, ja que ¢é inconcebivel que os imperativos sociais
possam ser contestados por uma concep¢do caduca das
liberdades individuais.

Mas se o Estado é assim social e poderia inclusive
ser socialista, é necessario ao mesmo tempo ter uma admi-
nistracdo forte e responsavel.

O Tratado concebe uma administracdo forte pelos
poderes juridicos de que dispde, pelas prerrogativas de
poder ptiblico contidas no direito que a rege. Escrito antes
dos Tratados de Roma — que instituiram o poder regula-
mentador dos orgios executivos europeus — e antes da
Constituicao francesa de 1958, o Tratado ndo ignora sem
embargo as desastrosas conseqiiéncias que tem, para a
verdadeira democracia, a aplicacdo estrita do dogma da
separacdo de poderes, concebido para limitar o poder mo-
narquico e nao para freiar a acao de instituicbes demo-
craticas e republicanas. O poder executivo necessita um
poder regulamentar amplo, e a combinacdo da nocdo for-
mal do afo de administracdo com a nocdo material do

tanto interésse com impaciéncia, j4 que o conjunto formari incontes-
tavelmente uma obra que todos aquéles que se interessam pelo direito
administrativo devem conhecer e possuir”.

30
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ato legislativo permite ao autor estabelecer os limites
materiais da acdo legislativa. O Parlamento interpreta a
vontade geral, mas o Executivo também; ha matérias que
escapam a Lei, esta pode ainda ampliar o dominio regu-
lamentar com regulamentos delegados, e os regulamentos
de execucdio podem as vézes desenvolver amplamente os
principios fundamentais contidos na Lei . Enquanto que
a Constituicio de Bonn suprimia, sem matizes o dominio
da competéncia regulamentar sabiamente instituido pela
constituicio de Weimar, enquanto que a quarta Republica
francesa se debatia na impoténcia do parlamentarismo,
SAavAGUEs L.AsSO ndo temia reforcar a teoria de um Exe-
cutivo forte, indispensavel no Estado moderno 3°.

Mas o fortalecimento do Poder Executivo, o limitar
a acdo paralizante e irresponsavel do Parlamento medi-
ante um crescente deslocamento de funcado legislativa
material no seio do Executivo, s60 é meio de facilitar a
acao social do Rechtsstaat”. Nao constitui, ndo deve cons-

38. V. em geral, vol. 1., p. 120 ss., esp. p. 127-130.

39. A autoridade e o dinomismo do Estado moderno se medem em
fungi@o da superioridade juridica (caso da Franca e da Alemanha fe-
deral e, em menor grau, a hoje algo antiquada constituicio dos Estados
Unidos) ou politica (caso dos Executivos britinicos e suico) do Executivo
(eleitoral e jurisdicionalmente responsiavel) diante do Parlamento.
Esta verdade elementar é ainda mais evidente para os regimes politicos
carentes de um bipartidismo coerente. Sem embargc, a nova Consti-
tuicdo de 1967, na Republica Oriental incorre na aberracio de afirmar
que propugna um retdrno ao “presidencialismo” (quer dizer Executivo
unipersonal) quando em verdade instaura um parlamentarismo com
Executivo relativamente pluripersonal. SAYAGUES LASO n#io era “cole-
gialista” mas teria certamente criticado com severidade uma reforma
constitucional que debilita o Executivo e faz do Presidente um prisio-
neiro de seus Ministros e em definitivo, de uma classe parlamentiria
sObre cuja corrupgio e inépcia para enfrentar as exigéncias do desen-
volvimento econdmico nio ha duvidas. V. REAL, Las estructuras poli-
ticas y administrativas uruguayas en relacion con el desarrollo, sepa-
rate da “Justicia uruguaya’”, Montevideo, 1965, esp. p. 30, ss. Igual-
mente: GIORGI, La nueva administracién piblica, Montevideo, Fernin-
dez, 1965, p. 35, 83, 117.
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tituir um meio de desnaturar o Estado de Direito. O Exe-
cutivo estd também obrigado ao respeito da juridiscidade,
nocdo mais ampla que a simples legalidade e que com-
preende a Constituicio e os principios gerais do direito.
A juridiscidade se aplica a todos os atos de administragdo,
inclusive aos atos regulamentares. Ainda mais: quanto
mais forte é um poder, mais severa tem que ser a exi-
géncia de responsabilidade: esta se aplica a todos os atos
juridicos (inclusive aos legislativos) e operacdes materiais.
Todo ato juridico — excetuando os atos de govérno — ¢
justificavel ante o juiz administrativo; e o principio da
devida reparacdo existe a respeito de todo ato, inclusive
com referéncia aos atos de govérno .

No sentido da limitacdo do Estado pelo direito me-
recem ser destacados dois capitulos, o referente ao con-
tencioso-administrativo e aquéle em que se encontra sua
teoria das pessoas publicas. Seu capitulo sébre o conten-
cioso-administrativo, fruto das meditacGes do professor,
apoiadas numa larga e intensa pratica administrativa e
forense é uma obra tedrico-pratica fundamental. Os de-
talhes mais delicados sdo expostos por alguém que os tem
visto funcionar, os tem manejado, tem contribuido para
seu aperfeicoamento 4. E sdo expostos com a preocupacio
constante de os explicar racionalmente, vinculando-os aos

40. T. II, p. 560 e t. I, p. 404.

41. Com seus precedentes trabalhos sdbre o contencioso-adminis-
trativo: El Tribunal de lo contencioso-administrativo, Montevideo, sepa-
rata da “Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, 1952,
p. 7 ss.; Experiencia y resultados de la creacién del Tribunal de lo
contencioso-administrativo, Montevideo, “La Justicia uruguaya”, 1953;
La prueba en los litigios contencioso-administrativos, Montevideo, “Re-
vista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales” 1954; Los recursos
administrativos en nuestro derecho, Montevideo, “La Justicia urugnaya”,
1957. E posteriormente ao Tratado, Los recursos administrativos en
materia tributaria, Problemas que plantea la creacidn de la Direccién
general impositiva, Montevideo, “Boletin del Instituto uruguayo de
derecho tributario”, 1961.
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principios gerais do direito, mostrando as origens e desen-
volvimentos contraditérios que se misturam nos direitos
estrangeiros. Jurista, éle o ¢ certamente até a ponta dos
dedos. Sabe manejar os textos, interpreta-los e desenvol-
vé-los com ajuda dos mais sutis raciocinios. Mas nédo se
compraz nestes raciocinios por éles mesmos. Nao perde
nunca de vista as realidades da vida, sempre submetidas
a razio %,

O capitulo sdbre as pessoas publicas merece ser lem-
brado em quanto estabelece uma espécie de sistema de
freios e contrapesos com um pluralismo hierarquizado,
nio sé de regras (da Constituicio até o regulamento) mas
ainda de centros personificados de poder com as chama-
das entidades estatais menores (entes autéonomos, servicos
descentralizados, governos departamentais) as que vem
anexar-se uma de suas criagées mais originais, a das pes-
soas publicas ndo estatais, que sistematizando instituicdes
da doutrina italiana, resolve perplexidades e contradicGes
da jurisprudéncia e doutrina francesas posteriores a de-
cisio Monpeurt, com referéncia a aplicacdo do direito

42. A razdo o leva a criticar, contra a corrente, o sistema juris-
dicional bicéfalo instaurado na Repiblica Oriental em 1952, eco irra-
cional do sistema francés. Com efeito, enquanto que a moderna lei
espanhola de 1956 e a wunanimidade dos paises africanos de lingua
francesa adotam o sistema da dnica Corte Suprema — com pluralidade
de salas e assembléias plenarias —; enquanto que a maioria dos paises
latinoamericanos (18 de 21) aderem e com razio ao sistema de unidade
de jurisdi¢do, la Republica Oriental abandona éste, seu sistema tradi-
cional. Esta aberracio cientifica, tendente s6 a contemplar situagdes
pessoais, ndo se justifica nem pela especializacio dos juizes (igual-
mente alcangivel com salas especializadas do Poder Judicidrio) nem
pela especificidade, inexistente, do procedimento (t. II, p. 507-08); e
tem dado j& lugar a casos de denegacio de justica. Cf. BARBE PEREZ,
Um caso de degenacién de justicia, comentirio das decisdes do “Tri-
bunal de lo Contencioso — Administrativo” de 18 de maio de 1953 e
da “Suprema Corte de Justica” de 27 de agdsto de 1954, Montevideo,
“Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, vol. 5, p.
950 ss.
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publico as pessoas de direito privado*. Sdo pessoas de
direito publico, diz o Tratado, mas externas a estrutura
organica do Estado, o que permite decidir a competéncia
do juiz judiciario, a jurisdicio administrativa estando
reservada na Republica Oriental 4 administracdo no sen-
tido organico. Que na classificacdo das tarefas estatais
teria sido melhor englobar a regulamentacdo da atividade
privada e a justica entre as tarefas essenciais; que a riqueza
das fontes tem talvez o inconveniente de prejudicar a
unidade de visdo sistematica do direito “oriental”; que
ndo tinha logrado totalmente o estabelecimento de uma
doutrina que fbsse ndo s6 positiva mas expressoes das
exigéncias administrativas dos paises subdesenvolvidos;
que, em geral, um juridicismo estrito corre o risco de
esquecer a ciéncia administrativa; tais, sdo algumas reser-
vas de detalhe que poderiam ser assinaladas. Mas nenhu-
ma obra humana é perfeita e esta oferecia dificuldades
maiores: o esfér¢co era muito novo, os prejuizos a superar
estavam fortemente arraigados, para permitir uma exe-
cucao perfeita por parte de quem se lancava pela primeira
vez, qualquer que tivesse sido a forca de seu espirito.

Para a posteridade, o permanente sdo as novas pers-
pectivas inauguradas pela vida e pela obra de ENrIQUE
SAvaGUEs LaAso para a ciéncia do direito administrativo.
Seu método comparativo tera certamente — e muito espe-
cialmente nos paises da América Latina que tém em Mon-
tevidéu o nucleo de sua futura integracio econdmica e
politica — uma irradiacdo em t6da nova teoria geral e
em todo esforco tendente a unificacdo do direito 4.

43. EISENNMANN entreviu uma explicacdo semelhante: L’arrét
Monpeurt, légende ou réalité? in “L’évolution du droit public (Mélan-
ges en l’honneur d’Achille Mestre) ¥, Paris, Sirey, 1956. Mas a decisfio
Magnier de 1961 voltou a afirmar uma nogio ampla do servico piblico.

44. Neste sentido s@o um modélo, de futuros desenvolvimentos, suas
paginas sdbre o contencioso-administrativo na América Latina, t. II,
p. 497-501.
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Contemplando esta vida e esta obra, éste desapareci-
mento que enluta a ciéncia do direito administrativo, nos
leva a apresentar nossas sentidas condoléncias a sua espdsa
Anita Areco de Sayagués Laso e a seus seis filhos — dois
dos quais seguem a rota iluminada por seu pai —; ao
mesmo tempo que nosso espirito é levado a meditacdo do
texto seguinte:

“Para quem expde convenientemente sua vela
ao sopro da Terra, uma corrente se revela que o
forca a penetrar sempre mais no alto mar. Mais
um homem deseja e age nobremente, mais éle se
torna avido de objetivos amplos e sublimes a per-
seguir. Pronto, a s6 familia, o s6 pais, o sé aspecto
remunerativo de sua acdo nio lhe bastam mais. Rle
necessitara de organizacGes gerais a criar, de vias
novas a abrir; de causas a sustentar, de verdades a
descobrir; um ideal a nutrir e a defender. Assim,
imperceptivelmente, o obreiro da Terra nao se per-
tence mais. Pouco a pouco, o grande sbépro do
Universo, insinuado, nele pela fissura de uma acao
humilde mas fiel, o dilata, o levanta, o arrebata” 4.

Bibliografia de Henrique Layagués Laso.

Principais Obras e Trabalhos:

Suspension condicional de la ejecucion de la pena, Montevideo, Casa A.
Barreiro y Ramos, 1932.

Recurso extraordindrio de nulided motoria, Montevideo, premiado no
Concurso anual de trabalhos estudantis de 1932, Ed. “Biblioteca
de Publicaciones Oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales”, 1934.

El concordato, obra premiada no concurso de obras juridicas de pro-
fissionais de 1934, Montevideo, Ed. “Biblioteca de Publicaciones
Oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, 1937.

45. TEILHARD DE CHARDIN, Le miliew divin, Paris, ed. du Seuil,
1964, p. 65.
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La licitacién piblica, tese apresentada para obter o titulo de Professor
adjunto de direito administrativo, Montevideo, Ed. “Biblioteca de
Publicaciones Oficiales de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales”, 1940.

Estudios sobre contencioso municipal, Montevideo, Atlantida, 1940.

Repertério Juridico (Indice completo do material legislativo, administra-
tivo, jurisprudencial, doutrinirio e bibliogrifico, contida em
tédas as revistas ou publicagdes juridicas nacionais aparecidas
no ano), 4 vols. (1943, 1944, 1945, 1946/47), Montevideo, Revista
de derecho ptblico e privado.

Tratado de derecho administrativo, Montevideo, vol. I (1953, reeditado
em 1959 e 1963), vol. II (1959, reeditado em 1963), ed. do autor.
Foi adotado pelas seguintes Faculdades latino-americanas: Mon-
tevideo (Uruguay), as duas de Caracas (Venezuela), Medellin
(Colémbia), San José (Costa Rica), San Carlos (Guatemala).

Derecho administrativo (2.° curso), Montevideo, edicdo mimeografada
pelo “Centro Estudiantes de Derecho” segundo a versio gravada
dos cursos dos anos 1956/57, 4 volumes, 1957.

La accion de nulidad ante el Tribunal de lo contencioso administrativo,
Montevideo, edigdo mimeografada pelo “Centro Estudiantes de
derecho” segundo a versdo gravada do curso especial, 1958.

Traité de droit administratif, Paris, 2 vols., publicado sob os auspicios
do “Centre francais de droit comparé”, preficio de HENRI PUGET,
traducio do Tratado por SIMONE AICARDI (supervisionada pelo
autor), 1964 (esta data corresponde de fato ao vol. I, o vol. II
tendo sido impresso em 1965 e a distribuicdo ndo tendo come-
cado sendo em 1966 pela “Librairie générale de droit et de
jurisprudence” de Paris.

Artigos em Revistas:

El principio de las macionalidades y lo proteccion de las minorias en
el derecho internacional actual, Montevideo, “Revista de la Fa-
cultad de Derecho” 1932.

Universalidad del juicio sucesorio y alcance de su fuero de atracciém,
Montevideo, “Revista de Derecho Publico y Privado”, 1939.
Tribunales de Cuentas, Montevideo, separata da “Revista de Derecho

Piblico y Privado”, 1940.

Formas de liguidar las rentas vitalicias al disolver la sociedad conyugal,
Montevideo, “Revista de Derecho Publico y Privado”, 1940.
Procede la accién ordindria contra el Municipio?, Montevideo, “Revista

de Derecho Publico y Privado”, 1941.
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Privilegios y monopolios en las concesiones de servicios piblicos, Mon-
tevideo “La Justicia Uruguaya”, 1943.

Prescripcion de la responsabilidad del Estado, Montevideo, “La Justicia
Uruguaya”, 1943.

Consideraciones sobre el recurso municipal de lesién de derechos, Mon-
tevideo, “La Revista de Derecho, Jurisprudencia y Administra-
cién”, 1943.

Criterio de distincién entre personas piblicas y privadas, Montevideo,
separata da “Revista de Derecho Publico y Privado”, 1944;
reproduzido em Santa Fé na “Revista de Ciencias Juridicas y
Sociales”, 1945.

El recurso municipal de lesion de derechos y los actos administrativos
complejos, Montevideo, “La Justicia Uruguaya”, 1944.

Naturaleza juridica del Frigorifico macional, Montevideo, “Revista de
Derecho Publico y Privado”, 1947.

Estudio comparado de la organizacion y concesién de los servicios
piblicos en América (incluso aquéllos dirigidos por el Estado,
trabalho apresentado na quinta Conferencia de la Inter-american
Bar Association em Lima (Peru), Montevideo, “La Justicia
Uruguaya”, 1948.

Responsabilidad del Estado por acto legislativo (comentario de juris-

prudéncia), Montevideo, “Revista de Derecho Publico y Privado”,
1948.

La accion de ilegalidad ante los tribunales, Montevideo, “La Justicia
Uruguaya”, 1949.

Responsabilidad por acto e hecho administrativo, (comentirio de juris-
prudéncia), Montevideo, La Revista de Derecho, Jurisprudencia y
Administracién”, 1950.

La responsabilidad por acto o hecho administrative, Buenos Aires,

“Jurisprudencia Argentina”, 1950, t. II, seccdo doutrina, p. 48.

Abogacia libre y abogacia reglamentade (en colaboracio com o Pre-
sidente do Colégio dos Advogados de Paris Jacques Charpentier,
“Jornadas franco-latino-americanas de derecho comparado” (Mon-
tevideo, 1948) organizadas pela Faculdade de Direito e Ciencias
Sociais: do Uruguay e pela “societé de legislation comparée”,
Montevideo, Ed. “Biblioteca de Publicaciones Oficiales de la
Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, Montevideo, 1951,
p. 1-257.

Lo condena al pago de intereses y los entes publicos, Montevideo,
“Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, 1951.

El reglamento, Buenos Aires, “Jurisprudencia argentina”, 1951, t. II,
p. 68 ss.
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Luego de la ley de derechos civiles de la mujer mantiene la esposa su
derecho a que le sean restituidos los wvalores enajenados de su
dote, o tal derecho ha quedado anulado, total o parcialmente?
Montevideo, “La Justicia Uruguaya”, 1951.

Reiteracién de las iniciativas del Poder ejecutivo por cambio de titu-
lados de dicho Poder o del Poder legislativo, Montevideo, “Re-
vista de Derecho Publico y Privado”, 1952.

Responsabilité de VEtat en raison des actes législatifs, separata do
Livre Jubilaire publié pelo Conselho de Estado de Franca pour
conmémorer son cent-cinquentiéme amniversaire (4 mivose an
VIII — 24 decembre 1949), Paris, Recueil Sirey, 1952, p. 619,
632.

El Tribunal de lo contencioso administrativo, Montevideo, separata da
“Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, 1952.

Naturaleza juridica del Control de exportaciones e importaciones y
del Servicio oficial de difusién radio-elétrica, Montevideo, “La
Justicia Uruguaya”, 1952.

Naturaleza juridica de los laudos de los Conselhos de salarios y el
problema de la retroactividad, Montevideo, “Derecho Laboral”,
1953.

Los derechos humanos y las medidas de ejecucién, estudo apresentado
no Seminirio de direito internacional da U.N.E.S.C.0. em
agosto de 1952, em Havana (Cuba); publicado em Montivideo,
separata da “Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias
Sociales”, 1953.

El salario y la insuficiencia econdmica de lo empresa para pagarlo,
Montevideo, “La Revista de Derecho, Jurisprudencia y Adminis-
tracién”, 1953.

Experiencia y resultados de la creacion del Tribunal de lo contencioso
administrativo, Montevideo, “La Justicia Uruguaya”, 19583.

Responsabilidad por acto legislativo, Lima, “Revista de Jurisprudencia
Peruana”, 1953, t. II, p. 410 ss.

Disposiciones testamentarias en favor de los testigos de los testamentos
cerrados, Montevideo, “La Justicia Uruguaya”, 1954.

La prueba en los litigios contencioso-administrativos, Montevideo, “Re-
vista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”, 1954.

Concepto de autonomia técnica y su vigenciw en el régimen actual de
la Facultad de derecho, Montevideo, “Revista de la Facultad de
Derecho y Ciencias Sociales”, 1955,

Régimen juridico de los servicios publicos administrados por el Estado,
Montevideo, tbidem.
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Les établissements publics économiques en Uruguay, Bruxelas, “Revue
internationale des sciences administratives”, 1956, separata do
tomo 22.

La destitucion de funcionarios en los gobiernos departamentales, Monte-
video, “Revista de la Facultad de Derecho y Ciencias Sociales”,
1956.

Los recursos administrativos en nuestro derecho. Una situacién caética
y una posible solucién. Proyecto de reglamentacion (o de ley.)
comentado, Montevideo, “La Justicia Uruguaya”, 1957.

Valor y eficacia juridica del acto de adjudicacion de la licitacién,
Montevideo, “Revista de Derecho Publico y Privado”, 1958.

Los entes auténomos, Montevideo, “Revista del Centro Estudiantes de
Derecho”, 1958.

La concesién de servicio publico, Bolonia, separata dos “Studi in onore
di Silvio Lessona”, 1958.

Los recursos administrativos en materia tributaria, Montevideo, “Bo-
letin del Instituto Uruguayo de Derecho Tributario”, 1961.



