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INTRODUCAO
§1°

A administracdo publica

1. Nocdo de administracdo. — Emprega-se correntemente
o termo «administrar», mas nem sempre com a consciéncia
do seu significado rigoroso. Em que consiste a administracio?
Repare-se em primeiro lugar que se administra sempre qual-
quer coisa: um patrimoénio individual ou familiar, uma casa
ou uma empresa, um concelho ou um Estado. Por outro lado,
a ideia de administrar implica manejo de recursos, — dinheiro,
bens ou servicos —no fito de obter certas utilidades actuais
ou futuras. A mera aplicacio instantdnea de recursos num
consumo isolado nao constitui administragio. Esta pressupde
um conjunto de aplicagbes possiveis correspondente a outras
tantas necessidades, e a obtengdo e distribuicio dos recursos
adequados segundo um célculo no qual intervém considera-
¢bes de urgéncia, de oportunidade, de prazer, de previsio...
Havendo necessidades permanentes, a administracio tem de
atender em primeiro lugar & regularidade da sua satisfacio.
Se outras ha que surjam periddicamente é preciso preparar
as coisas para nos momentos préprios a elas ocorrer. Quando
os recursos imediatos excedem as necessidades actuais importa
reservar o excesso presente para fazer face a insuficiéncias
futuras.

A boa administracdc considera as necessidades a prover
no seu conjunto e em relacdo a certo periodo ou a sequéncia
dos tempos, de modo a procurar recursos para as satisfazer
na devida oportunidade. E quando os recursos nio sejam
suficientes para atender a todas (o que frequentemente sucede,
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dada a constante proliferagio e a elasticidade das necessida-
des humanas), procurara conseguir um equilibrio razoavel
nessa satisfacdo, atendendo prioritariamente as necessidades
essenciais ou aquelas que determinem maior sofrimento
quando insatisfeitas.

A administracdo compreendera, pois, o conjunto de deci-
sbes e operagbes mediante as quais alguém procure prover a
satisfacdo regular de necessidades humanas obtendo e empre-
gando racionalmente, para esse efeito, os recursos adequados.

2. A administragio publica. — Nos grupos sociais onde
decorre necessariamente a convivéncia dos individuos e das
familias — a povoacio, a freguesia, o concelho, o Estado... —
surgem necessidades colectivas, considerando necessidades nao
apenas as insuficiéncias de carcter econémico mas, €m geral,
todas as relativas 4 normalidade e progresso da vida social.
Dessas necessidades, umas sdo inerentes 2 prépria vida em
sociedade e poderemos chamar-lhes necessidades colectivas
essenciais; outras, embora essencialmente individuais, sdo
nos mossos dias, para um grande numero de pessoas, satis-
feitas através da organizagdo social gragas a estruturas cuja
existéncia passa a corresponder a outras tantas necessidades
colectivas instrumentais.

Exemplos das mecessidades colectivas essenciais sdo as
comunicacbes e a seguranca. As comunicagdes eram ontem
apenas constituidas pelos caminhos, hoje sdo formadas por
varias e complexas redes, ndo s6 de viagdo (estradas, auto-
-estradas, vias férreas, aeroportos...) mas também de trans-
portes (automéveis, comboios, navios, avides...) € de m(_eios
de correspondéncia intelectual (correios, telégrafos, telefo-
nes...) —e formam um exemplo tipico de necessidade colec-
tiva essencial, pois onde nio ha sociedade claro estd que nao
se torna precisa a comunicagdo enire 0s homens.

‘Quanto as necessidades de seguranca, compreendem por
um lado a defesa da existéncia e do desenvolvimento normal
da prépria sociedade organizada, e por outro a preservacao
da vida, da saude, da liberdade, da honra, da actividade e do
patriménio de cada um dos seus membros.
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Estas necessidades colectivas de seguranca individual
comegaram por ser muito elementares e até por, na maior
parte dos casos, ser enfrentadas por via repressiva, isto &,
pelo julgamento e condenacdo dos que eram reputados crimi-
nosos. Mas & medida que a vida social se vai tornando mais
complexa por via da civilizagio, tém-se multiplicado especta-
cularmente.

Pode dizer-se que um grande ntmmero das necessidades
colectivas das sociedades contemporaneas sio casos de inse-
guranca criados pela técnica industrial : veja-se a necessidade
de reparacdo dos acidentes de trabalho, a necessidade de
amparar as pessoas na doencga, na invalidez, na velhice ¢ no
desemprego por meio de previdéncia social, a necessidade de
evitar a poluicdo do ar atmosférico ou das 4guas doces nas
cidades e mos meios fabris, a necessidade de resolver os
problemas de transito e de estacionamento de um ntmero de
veiculos cada vez maior...

Tudo necessidades decorrentes da vida em sociedade e,
por isso, essencialmente colectivas.

A par destas necessidades colectivas essenciais aparecem
outras que embora independentes da vida em sociedade e
portanto essencialmente individuais sdo hoje, em virtude do
mecanismo complexo da vida social, satisfeitas gracas a pro-
cessos colectivos. Isto €, a prépria organizacdo social com
a sua especializacio de fungdes vai criar entidades destinadas
a facultar a cada um os meios ou recursos adequados para que
sejam satisfeitas as suas necessidades individuais, econémicas
ou nao.

E o individuo habitua-se de tal modo a contar com os meios
proporcionados por essas entidades que a existéncia delas passa
a corresponder a uma necessidade colectiva, embora instru-
mental. Quer dizer que a vida social deixa de decorrer nor-
malmente sem a existéncia e a possibilidade de utilizacdio
desses meios ou instrumentos colectivos de satisfagdo de
necessidades individuais. Por exemplo: o homem tem sede,
quer viva em sociedade, quer se conceba a viver isolado,
e pode por si s6 procurar ma nascente a dgua para se des-
sedentar. A complexidade da vida social tornou, porém,
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incémodo e em muitos casos impossivel, que se deixe a cada
qual a procura na origem dos bens tteis para a satisfacdo
das necessidades individuais: e entio no seio da sociedade
surgem intermediérios que se encarregam de obter esses bens
para os colocar a disposi¢do de cada um. Um intermediario
procedera a captacdo da 4gua nas nascentes, ao seu trans-
porte para a povoagdo, a sua distribuicdo domicilidria, e cada
individuo, depois, ndo tem mais esforco a fazer do que o de
utilizar torneiras em sua casa. Se o intermediirio deixar de
actuar, todas as pessoas que vivem numa povoacdo sentirdo
a privacdo da dgua e a aflicio da sede. A existéncia do ser-
vigo abastecedor criou uma necessidade colectiva instrumen-
tal. O mesmo se passa com a energia eléctrica para a ilumi-
nagio e com tantas coisas mais, De tal modo que os individuos
perdem a nogdo do caracter individual da satisfacdo dessas
necessidades, descuidam-se da actividade a ¢la tendente, esque-
cem mesmo os modos de a exercer e exigem que a colectivi-
dade se mantenha atenta para que nao falte nem se interrompa
a oferta oportuna e suficiente dos recursos adequados.

Assim surgem necessidades colectivas instrumentais, isto €,
aquelas que os individuos sentem de que se processe com
regularidade a prestacdo dos bens e servigos gracas aos quais
no seio da colectividade lhes sera possivel satisfazer outras
necessidades individuais.

Devido a divisdo do trabalho o namero destas necessidades
colectivas cresce constantemente. Cada pessoa tem hoje a
sua vida assente no labor de uma multiddo dos seus seme-
lhantes cujos resultados the sdo facultados para que os utilize
na satisfacdo de necessidades individuais, por obra da activi-
dade de empresas fornecedoras ou abastecedoras.

Umas vezes ha certa liberdade e espontaneidade na orga-
nizacdo social que satisfaz a necessidade colectiva instrumental
deixando-se a livre empresa a iniciativa de, com intuito lucra-
tivo e porventura em regime de concorréncia, oferecer os bens
e servigos de que os individuos carecem.

Outras vezes, porém, por deficiéncia da iniciativa pri-
vada, ou por convicgdo da sua inconveniéncia, se ndo por
impossibilidade da respectiva actuagio, tem de ser a prépria
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colectividade, erigida em entidade puiblica, que chame a si
a tarefa de pdr a disposicdo dos seus membros os meios idé-
neos para satisfagdo das necessidades individuais ou das neces-
sidades colectivas essenciais.

Mas ainda quando a obtencdo e prestacdo dos bens ou
servicos de que os individuos carecam para satisfazer neces-
sidades vitais seja deixada a livre iniciativa e proporcionada
por empresas privadas, em regimes de mercado, entende-se
que a colectividade nio pode desinteressar-se de tais activi-
dades, competindo-lhe condicionar e fiscalizar o seu exercicio
em defesa do bem comum e até planear a sua colaboragao
e coordens-la com as restantes actividades publicas e parti-
culares.

A administragdo publica é o conjunto de decisdes e ope-
ragoes mediante as quais o Estado e outras entidades publicas
procuram, dentro das orientagbes gerais tragadas pela Politica,
directamente ou mediante estimulo, coordenagédo e orientagao
das actividades privadas, assegurar a satisfacdo regular das
necessidades colectivas de seguranca e de bem-estar dos indi-
viduos, obtendo e empregando racionalmente para esse efeito
os recursos adequados.

Esta actividade é em grande parte exercida através dos
servicos administrativos, porque o cardcter permanente das
necessidades colectivas exige uma assisténcia regular prestada
por estruturas constituidas por agentes estdveis com tarefas
definidas e dotados de recursos materiais e de poderes juri-
dicos.

E tdo importantes sdo estas estruturas no desenrolar da
actividade que denominamos administragdo publica que, com
frequéncia, na linguagem vulgar como na terminologia técnico-
-juridica, se emprega a mesma expressio, ndo ji no sentido
de actividade, mas para significar no seu conjunto a organica
que a desenvolve.

Para evitar confusdes, fique assente que o uso da expres-
sdo escrita com letras mintsculas se refere a actividade, reser-
vando a grafia com maiusculas — Administracdo Piiblica —
para a segunda acepgdo, no sentido, portanto, de conjunto
de entidades juridicas que podem desenvolver a actividade
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administrativa de interesse colectivo. Desenvolveremos mais
adiante esta concep¢do organica da Administracgo Publica.

3. Estado e administracdo piiblica.— Do que ficou dito
Jja se pode inferir que a administracao publica nao é uma
actividade exclusiva do Estado. Viu-se mesmo que as suas
primeiras manifestagbes se devem ter produzido no ambito
local. Até uma época bastante avangada da nossa histéria,
a administragdo piiblica era predominantemente municipal,
reservando os monarcas para si a justica e a politica bem
como a supervisao fiscalizadora e ordenadora da accdo dos
concelhos. No século xmx ainda a administracic do Estado
liberal se restringia a um ambito bastante limitado e a acti-
vidade administrativa era considerada em principio integrada
na esfera prépria dos poderes locais, sobretudo do muni-
cipio. S6 com os progressos da técnica, a preponderancia
das preocupagdes econdmicas na vida das nagbes e a difusdo
das ideias socialistas ¢ que o Estado foi intervindo cada vez
mais na vida social e alargando desse modo a sua adminis-
tracao.

Esta, inicialmente quase s6 burocratica, isto ¢, desenvol-
vida por funcionarios que nas secretarias preparavam os
processos a decidir pelos governantes e depois expediam os
papéis necessirios 4 execugdo das resolugdes destes, foi-se
alargando e assumindo formas novas e variadas através de
servigos que criam bens e fazem prestacdes aos cidadios.

Mas o facto de, nos nossos dias, a administracéo publica
do Estado ser, de longe, a que pelo seu vulto, pela sua exten-
s@o e pela importancia dos meios e recursos que movimenta,
mais pesa na vida administrativa, nio impede gque as neces-
sidades colectivas sejam atendidas por outras entidades dota-
das por lei de poderes de autoridade. Assim, as autarquias
locais (concelhos, freguesias e distritos) continuam a ter um
largo papel na administragdo publica. Nomeadamente os con-
celhos, que, como vimos, actuam neste dominio desde o tempo
em que nao existia a nogio de Estado, mas apenas se tinha
a consciéncia da submissdo a um soberano que incarnava e
personificava a sociedade politica, conservam a sua indivi-
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dualidade administrativa com raizes tradicionais, distinta do
Estado. A sua autoridade hoje em dia deriva da lei e por ela
estd limitada: mas a lei escrita ndo fez mais que consagrar
e actualizar um poder antigo e as respectivas funcées.

A par das autarquias locais a lei criou outras entidades
as quais confiou especificas tarefas administrativas (servicos
auténomos ou institutos piblicos, sobretudo), e utilizou enti-
dades privadas, ou permite a sua utilizacio, para o desempenho
de outras tarefas sob a égide do Estado e das autarquias locais
ou em colaboragido com estas.

A administragido publica é, por conseguinte, uma activi-
dade desenvolvida ndo sé pelo Estado como por outras enti-
dades publicas que dele sdo juridicamente distintas, e até, nos
casos previstos na lei, por entidades particulares.

O facto de, por vezes, se dar mais relevo 4 administracio
do Estado justifica-se apenas pela maior importincia que ela
actualmente reveste e porque, dadas as suas dimensées macros-
cépicas e a possibilidade de paralelo com outras actividades
que o Estado desenvolve, surgem nela com maior nitidez as
caracteristicas que individualizam e definem a administracéo
publica nos tempos modernos.

Mas a prépria complexidade do Estado moderno que
chamou a si o papel principal na criagio do Direito subor-
dinando a acgdo de todos os érgdos A legalidade e na apli-
cagdo das leis conferiu independéncia 4 funcdo judiciaria,
implica problemas particulares na formulacio da teoria da
sua administra¢do publica.

A administracdo publica do Estado nio pode deixar de
ser relacionada com as fungdes deste, tal como as analisa o
Direito constitucional. Particularmente importante é o pro-
blema de saber se o conceito de administracio publica
coincide com o de fun¢do administrativa. E o que vamos
examinar.

4. Discriminagio material das fun¢ées do Estado.— Se
diferenciarmos os tipos de actividade do Estado em razio da
matéria de cada um, notaremos inicialmente que ha activi-
dades cujo conteudo ¢ formado por actos materialmente juri-
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dicos e outras que consistem na préatica de actos que nio
o sdo.

Assim, a par de fungdes juridicas tendentes ao estabeleci-
mento e a realizagdo do Direito, ha funcdes ndo juridicas for-
madas por actividades que visam directamente outro objecto
que ndo estabelecer e realizar o Direito.

As fungées juridicas sdo, fundamentalmente, a criacio do
Direito e a sua aplicacio. Podemos traduzir estas actividades
em duas funcdes, a fungdo legislativa e a fungdo executiva,
embora a criagdo do Direito ndo se opere em exclusivo
mediante a elaboracdo das leis (basta pensar no costume) e
a aplicacdo do Direito ndo seja mera execucio das leis (a reso-
lucdo dos casos concretos exige certa liberdade de interpre-
tacdo e a possibilidade de suprimento dos casos omissos).

Mas a par das fungdes juridicas temos outras actividades
cujo objecto, a0 menos directa e imediatamente, nio é a
criacdo e a aplicagdo do Direito: chamamos a essas activi-
dades fungées ndo juridicas do Estado e reduzimo-las também
a duas, a saber, a fungdo politica e a fungdo técnica.

A funcdo politica ¢ uma actividade comandada pelo inte-
resse geral e que se desenvolve para assegurar a unidade ¢ a
coesdo nacionais, definir os ideais colectivos, escolher os objec-
tivos concretos a prosseguir em cada época e os meios mais
idéneos para os alcancar, manter o equilibrio constitucional
das tensGes politicas e das forgas sociais, garantir a segu-
ranca do Estado e defender os interesses macionais na ordem
externa... A sua caracteristica é a liberdade de opgdo nos
problemas fundamentais da colectividade. Governar é optar
entre os rumos ou solugdes possiveis. Podera, pois, ser definida
como a actividade dos drgaos do Estado cujo objecto directo
e imediato é a conservagdo da sociedade politica e a defini¢do
e prossecugcdo do interesse geral mediante a livre escolha dos
rumos ou solugbes consideradas preferiveis.

Essa actividade exerce-se na fase da elaboracdo das leis,
pois que os preceitos legislativos tém sempre de ser objecto
de uma apreciagio da sua conveniéncia ou necessidade poli-
tica antes de expressos em normas juridicas. As leis sdo
instrumento duma Politica, cuja orientagdo traduzem nas suas
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disposicées. E ainda a Politica que, embora com muito menor
intensidade, influi nos juizos de valor que se formam para
a interpretacdo e aplicagdo do Direito positivo. Independen-
temente, porém, das relagées com a funcio legislativa, a fun-
¢do politica tem vastissimo lugar na actuagio de certos érgaos
supremos do Estado, como o Chefe do Estado, o Governo e as
assembleias representativas mediante a pratica de actos poli-
ticos ou actos de governo e através do Governo influi na
actuacao dos érgédos que dele dependem ou com ele cooperam.

Que diferenga ha entre a Politica e a administracio publica,
tal como atras ficou definida? A pergunta € legitima ja que
a Politica também se traduz em decisbes destinadas a eleger
os meios adequados a prossecucdo dos fins do Estado. Para
nés a Politica caracteriza-se por ser um dominio de relativa
indeterminacdo no qual cabem as opgées fundamentais para
orientacdo dos destinos da colectividade. Na administracio
também existem muitas oportunidades de optar mas ja num
dominio determinado, condicicnado pelas grandes decisdes
politicas tracadas nas leis ou por outros modos vélidos. Quer
dizer que, havendo opcGes possiveis, a separagdo do dominio
da Politica e da administracio é mera questdo de grau: as
opgbes primadrias ou fundamentais pertencem a primeira, as
secunddrias ou derivadas ja podem respeitar 4 segunda. Nas
esferas superiores da administracdo a confusio é facil. E, para
mais, toda a administracdo ptiblica sofre a influéncia da Poli-
tica: das opg¢bes fundamentais depende o caracter liberal,
intervencionista ou socialista de um Estado e a sua realiza-
¢do €, ao mesmo tempo, o desenvolvimento de uma Politica
e o exercicio da administracdo.

A funcio técnica corresponde a actividade pratica desen-
volvida, segundo um critério de eficiéncia, de acordo com as
prescrigcbes de certa Ciéncia ou Arte e traduz-se no emprego
dos numerosos processos proprios para o uso dos meios ade-
quados a prossecucdo de objectivos concretos, isto €, das
vérias técnicas. O Estado ensina, educa, distrai, constréi,
assiste e cura e nessas actividades existe, a par de uma acgio
juridica (a organmizacdo dos servicos administrativos, a cele-
bracdo de contratos, a disciplina dos agentes...) outra acti-

~
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vidade que a prolonga e verdadeiramente constitui o objecto
visado, exercida pelos profissionais — professores, artistas,
engenheiros, médicos — mediante o emprego da respectiva
técnica.

E, pois, funcio técnica toda a actividade cujo objecto
directo e imediato consiste na produgdo de bens ou na pres-
tagdo de servigos destinados & satisfacdo de necessidades
colectivas de cardcter material ou cultural, de harmonia com
preceitos prdticos tendentes a obter a mdxima eficiéncia dos
meios empregados.

5. O Estado e a execucio do Direito. — Volvamos agora
a uma das fungées juridicas: a actividade dos oérgaos do
Estado que tem por objecto directo e imediato promover e
assegurar o cumprimento das leis, aplicando sangbes aos
infractores dos preceitos legais, e a que chamaremos funcdo
executiva.

Ora a intervengao do Estado na execucdo das leis pode
fazer-se de diversas maneiras.

Pelos tribunais. Muitas leis contém comandos que se
dirigem imediatamente & conduta dos particulares. S&o os indi-
viduos que tém de observar as leis nas suas relagBes sociais,
cumprindo o que a lei impée, evitando fazer o que a lei proibe
€ aproveitando as faculdades legais para realizacio dos seus
interesses legitimos. Neste caso o Estado limita-se a desem-
penhar passivamente um de dois papéis: 1.° quando surja um
litigio entre dois individuos que discutam qual a lei aplicavel
a certa relagdo por eles estabelecida sob a égide do Direito
Ou a existéncia, a natureza ou a extensio de direitos e de
obrigagGes, cumpre aos érgdos do Estado decidir o litigio
autoritariamente, isto €, em termos de nio deixar mais lugar
a duvidas, e assegurar depois os direitos da parte a quem
tiver reconhecido razio pondo ao seu servico (que passara
afinal a ser o servico do Direito) os meios coercivos do Estado;
2.° quando um individuo desacate a lei, fazendo o que é proi-
bido ou abstendo-se daquilo a que & obrigado, compete aos
orgaos do Estado reprimir a ofensa, castigando o violador da
lei e impondo-lhe a reparagao dos prejuizos causados.
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Pela policia. Mas ainda quanto a estas leis cujos precei-
tos tém por destinatirios imediatos os individuos como par-
ticulares, observou-se que a fungio repressiva dos orgaos do
Estado a que fizemos referéncia visava punir os violadores
da lei, e obrigilos a reparar as ofensas, tudo isso porém
depois de consumado o sacrificio dos interesses protegidos
pela lei que na maior parte dos casos j4 nio era possivel
repor no estado anterior ao da lesdo. Se um individuo mata
outro, a pena aplicada ao homicida, por severa que seja, nao
tem a virtude de ressuscitar o morto. Por outro lado, a multi-
plicacdo das leis na vida moderna, que acompanhou o enorme
alargamento do ambito da intervencdo do Estado, originou tan-
tos deveres novos para os cidaddos, apertou-os em tio estreita
malha de regulamentagio juridica que, se nio houver uma
actividade intermedidria entre a lei a executar e os indivi-
duos que devem executs-la, as infracgdes serdo intmeras e
as leis poderdo quedar na impoténcia. Por estes motivos o
Estado tem de juntar a sua actividade repressiva uma outra
preventiva das violagdes da lei (policia no sentido lato) pela
qual acompanha, vigia e fiscaliza a actividade dos individuos
no intuito de evitar que dela resulte a ofensa dos mais impor-
tantes interesses sociais protegidos pelo Direito. Assim, a
actividade policial ¢ uma das formas da funcdo executiva, na
medida em que orienta os particulares e os leva a conforma-
rem a sua conduta com as leis, de modo a evitar a violacdo
dos interesses por elas protegidos.

Pelos préprios drgaos e agentes. Ha finalmente um grande
numero de leis que atribuem poderes e deveres aos orgios
do Estado e regulam a respectiva actividade. Os érgios e
0s agentes sao os destinatarios das mormas juridicas e a eles
compete exclusivamente a sua execugio, de modo que os par-
ticulares s6 indirectamente participam nela. Todavia esta
forma de execugio das leis tem tomado uma importancia cada
vez maior, & medida que a ac¢do do Estado se vai alargando
mediante a criagdo de servicos administrativos de véria indole,
de entre os quais avultam os servicos publicos. Ora a lei
comete aos servigos determinadas tarefas, por vezes até o
encargo de fazer prestagdes aos individuos (fornecer-lhes 4gua,
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luz, transporte, educagdo...). Sao os servigos que executam
as leis: os cidadaos aparecem como beneficidrios ou destina-
tarios dessa execucao.

6. Distingao formal das vias de execucdao das leis: fun-
coes jurisdicional e administrativa. — A execucio das leis nédo
decorre, pois, sempre da mesma maneira, nao segue sempre
0 mesmo processo. Sao dois 0s ramos em que essa execucdo
se diferencia, correspondentes a duas vias de actuagio: a juris-
dicional e a administrativa.

Via jurisdicional. Quando esta em causa um conflito de
interesses, quer se trate de dois interesses privados, quer de
um interesse privado e de um interesse pablico, a execucédo
da lei exige prévia definicio de qual dos interesses disfruta
da proteccdo juridica para assim se deslindar o conflito.
O essencial, portanto, € verificar as circunstancias em que o
problema se pde, definir com precisdo os elementos de facto
constitutivos da hipétese, para depois se fazer justa aplicacdo
do Direito. O ¢rgdo do Estado executor da lei procede sobre-
tudo mediante operagdes intelectuais: verifica os factos e
ajusta-lhes o Direito aplicavel.

Tal modo de executar a lei exige perfeita imparcialidade
do ¢rgao de execugdo: este ndo deve estar de modo nenhum
interessado no conflito («ninguém pode ser juiz em causa pro-
pria») e ndo deve resolver sem ouvir todos os interessados.
Por outro lado, a prépria natureza desta maneira de agir exige
que o 6rgdo de execugdo sé actue quando lhe seja pedido por
um dos interessados pelo menos. Estas regras observam-se
mesmo quando o conflito se dé entre interesses representados
pelo préprio Estado e outros quaisquer: o érgao competente
para aplicar a lei também entao se ha-de considerar imparcial,
competindo a outro érgio (o Ministério Publico, geralmente)
representar os interesses que o Estado queira fazer valer.

Imparcialidade e passividade sao, pois, as caracteristicas
da via jurisdicional da execugado das leis.

Via administrativa. Mas vimos que o Estado promove e
assegura a execucdo das leis sem esperar que do choque de
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interesses resultem conflitos em que duas ou mais partes rei-
vindiquem a protecgao juridica na conviccao de lhes ser devida.
O Estado tem 6rgdos que tomam a'iniciativa da realizacéio dos
comandos legais, directamente ou mediante a orientacdo da
conduta dos particulares. E messes casos os érgdos do Estado
procedem como se fossem eles préprios os titulares dos inte-
resses que a lei quer ver em accdo, agindo como parfes nas
relacbes com os particulares, isto €, com parcialidade. O Estado
néo espera que lhe venham pedir que intervenha para executar
a lei: aproveita faculdadss legais, usa os seus poderes, cum-
pre os seus deveres, escolhendo quando lhe seja possivel as
oportunidades de intervencio e determinando-se nela por
motivos de conveniéncia. Assim, as decisGes ou operagées de
vontade predominam sobre os julgamentos ou operacdes de
inteligéncia. E o Estado, na medida em que se proponha rea-
lizar os seus interesses, pode entrar em conflito com outros
interessados.

Parcialidade e iniciativa aparecem-nos agora como carac-
teristica da via administrativa da execucio das leis.

A estas duas vias ou formas que pode revestir a execugio
das leis se usa também chamar funcées, embora consideradas
no sentido formal.

7. Concepcao organica da Administracdo Publica. — No
comeco do século xix pensou-se em confiar o exercicio das
funcbes juridicas do Estado (considerando as duas vias de
desempenho da fungdo executiva como funcées também) a sis-
temas de drgdos distintos entre si. A funcio administrativa
devia assim ser confiada a 6rgdos especializados, diferentes
e independentes daqueles que exercessem a funcio legislativa
ou a funcdo jurisdicional. Este tem sido o ideal do Estado
de Direito que entre os scus dogmas inscreve o da separagio
dos poderes.

Mas as realidades contrariam a teoria e essa completa
separagdo e especializagio revelou-se impossivel ou, pelo
menos, de muito dificil e por vezes inconveniente pratica.
Por outro lado houve que reconhecer que a actividade do
Estado néo era exclusivamente juridica e que a par dela se
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desenvolvem fung¢des méo juridicas, que nio ¢ possivel desco-
nhecer ou subestimar.

Resulta dai que a nocdo de administragdo publica nio
pode ser identificada com a de funcio administrativa do
Estado, entendida como via de execucdo do direito.

A administracdo do Estado é exercida por 6rgaos insti-
tuidos por lei e recebe da lei a indicagdo dos seus objectivos
e o fundamento dos seus poderes: mas dentro deste condi-
cionamento juridico desenvolve-se através da utilizacdo de
numerosas técnicas especiais e possui, ela prépria, a sua
técnica.

Por outro lado sendo instrumento de uma Politica nio
se limita a realiza-la na medida em que esta se enconmtre
expressa em normas juridicas, devendo encarnar o espirito
que a anima. ’

Finalmente a necessidade de agir com eficicia na obtengao
€ no emprego dos recursos adequados a satisfagio regular das
necessidades colectivas de seguranca e bem-estar dos individuos
forga-a a, na prépria actuagdo juridica, procurar o méximo
de independéncia em relacdo a outros sistemas de 6rgaos do
Estado, quer para a sua disciplina normativa, quer para reso-
lucdo dos conflitos de direitos.

Daqui resulta uma concepgio organica da Administragio
Publica.

O que hoje se chama Administragio Publica é um sistema
de 6rgios do Estado e de pessoas colectivas que com ele
cooperam por forga da lei na satisfacio das necessidades
colectivas. Ora esse sistema esta longe de actuar no sector
restrito da funcdo executiva do Direito mediante o uso exclu-
sivo da via administrativa. Ele visa, ¢ certo, a execugio do
Direito pela via administrativa : -mas ndo sé muitas vezes actua
também pela via jurisdicional, como a sua acgdo decorre em
larga medida nos campos das funcdes politica e técnica.

Para além da execugdo do Direito existe na Administra-
¢do Publica uma zona metajuridica de actividade politica e
técnica em que os 6rgdos administrativos se movem com liber-
dade, consoante as conveniéncias e as oportunidades inspiram
ou as regras da eficdcia determinam. Claro que para os actos
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resultantes dessa actividade serem imputiveis 4 Administra-
¢do é preciso que os motivos determinantes da actuacdo dos
orgaos sejam a satisfacdo de necessidades colectivas, a reali-
zagdo de interesses gerais,—e ndo o capricho das conve-
niéncias e dos interesses individuais.

No sentido organico a Administragio Pablica é um sistema
de drgdos hierarquizados ou coordenados a que estd atribuida
a promocdo e realizacdo dos interesses colectivos por inicia-
tiva propria, para execu¢do de preceitos juridicos ou por
imposigdo do bem comum, e utilizando todas as técmicas
adequadas a obtencdo dos resultados visados, podendo tam-
bém praticar actos jurisdicionais relacionados com a sua acti-
vidade fundamental.

8. A Administra¢ao Publica como poder. — Nio sendo a
actividade dos 6rgédos administrativos homogénea quanto ao
seu contetido, nem umiforme, € cada vez menos significativo
referir no plano do Direito Positivo a fungdo administrativa
do Estado, mero conceito de formulagdo teérica.

A Administra¢io publica ndo nos aparece hoje em dia na
maior parte dos paises como uma forma tipica da actividade
do Estado, mas antes como uma das maneiras por que se
manifesta a sua autoridade. A administracio deixa de se
caracterizar como funcdo para se afirmar como poder.

Se definirmos genéricamente o poder como sendo a pos-
sibilidade atribuida a alguém de eficazmente impor aos outros
o respeito da prépria conduta ou de tracar a conduta alheia,
sera facil de compreender o que queremos dizer.

Necessitando o Estado de, por imiciativa prépria, actuar
para a sua propria organizacio e conservacio e para satisfa-
¢éo das necessidades colectivas, carece para esse efeito de que
certos Orgdos possuam o poder de executar as leis por via
administrativa e de desenvolver a accdo politica e técnica
indispensével, com a faculdade de resolver jurisdicionalmente
as questdes contenciosas que dessa actividade resultem.

O sistema dos 6rgaos administrativos recebe, pois, da lei
a faculdade de definir a sua prépria conduta para realizacdo
dos fins que lhe estao designados e de impor 2 generalidade
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dos cidaddos o respeito dessa conduta, podendo exigir deles
a adop¢io do comportamento adequado a eficacia da accido
administrativa.

A Administracdo é um verdadeiro poder porque define,
de acordo com a lei, a sua prépria conduta e dispée dos meios
necessarios para impor o respeito dessa conduta e para tragar
a conduta alheia naquilo que com ela tenha relagao.

Para isso a lei d4 as suas decisdes forga obrigatéria que
os particulares tém de acatar sob pena de, sem necessidade
de sentenca judicial, a Administracio poder impor coerciva-
mente o que decidiu. A discussao pode seguir nos tribunais
mas sem que, em principio, o recurso a eles suspenda a exe-
cutoriedade do acto administrativo. A isto se chama o privi-
légio da execucdo prévia, pois que, como se sabe, nas questdes
entre particulares ninguém pode fazer justica por suas maos
e, portanto, executar o seu direito sem intervencdo dos tri-
bunais. A denominacdo como privilégio desta prerrogativa
reflecte o espirito da época em que as normas administrativas
eram tidas como excepcdes ao direito comum, criando situa-
¢oes privilegiadas as entidades publicas. Sabemos, porém,
que ndo ¢ assim. O Direito Administrativo é um direito comum
e a execugdo prévia constitul uma prerrogativa normal da
autoridade publica, na medida em que esta se caracteriza
como Poder.

§ 2r°

0 sistema administrativo

9. Administragio e Justica. Tipos de relagdes. — A dife-
renciacio da Administragio Publica relativamente a outros
sistemas de érgios do poder publico, a prépria atribuicdo aos
érgaos administrativos de autoridade executiva, ndo sao factos
de todos os tempos nem de todos os povos.

A tendéncia natural dos homens é para conceber o poder
publico, em quaisquer circunstancias, na integridade das suas
faculdades. Nas sociedades primitivas quem detém a autori-
dade pode impor leis, julgar os delitos e prover as necessida-
des colectivas na qualidade de chefe militar, de sumo sacer-
dote, etc. Ainda nas monarquias europeias, até ao século XVIII,
a autoridade do soberano integrava todas as potencialidades
do poder supremo, e os magistrados eram olhados como dele-
gados desse poder, desempenhando fungdes cuja latitude
dependia da vontade do delegante, de tal modo que era fre-
quente encontrar-se atribuidas ao mesmo 6rgio faculdades
judiciais e administrativas em intima ligacdo.

Mesmo naqueles paises onde existia um governo local
exercido pelos préprios vizinhos ou por representantes seus
e que reivindicava a sua autonomia de origem relativamente
a Coroa—o caso dos municipios em Portugal — esse poder
municipal aparece-nos dotado simultaneamente com faculdades
legislativas (elaboracdo de posturas), e executivas, estas nas
suas duas modalidades judicial e administrativa.

A especializacio funcional e a atribuicio das diversas
funcées a orgaos diferentes, a concepgdo da submissdo dos
6rgios executivos i lei, entendida como norma geral igual
para todos e garantia dos direitos individuais, tudo isto
resulta de um processo histérico que seguiu em cada pais

o
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Noutros paises, como no nosso, adopta-se o sistema de
nao permitir o seguimento de nenhuma accio criminal pro-
posta contra autoridades publicas e por motivos ligados ao
exercicio das suas funcdes, sem prévia autorizacdao dada em
portaria pelo Ministro do Interior, devendo a denegacio ser
fundamentada. E, pois, ao chefe da hierarquia administrativa
civil que se entrega a apreciacio do caricter pessoal ou fun-
cional do acto.

Mas a garantia administrativa apoia-se em razées de ordem
pratica: a necessidade de proteger a autoridade contra o abuso
do direito de estar em justica cometido por guem a pretenda
unicamente vexar e diminuir; a necessidade de afastar os tri-
bunais dessas lutas em que se envolvem os interesses injustos
contra a Administragio; e a conveniéncia de subtrair as auto-
ridades administrativas ao julgamento judicidrio, quantas vezes
severo em demasia por ignorar as dificuldades em que se vé
a Administragdo de pautar pela lei um procedimento que as
vezes as circunstancias exigem urgente, rapido e enérgico.

Contra a garantia administrativa alega-se: que cria um
privilégio de classe, conduz 4 denegacio da justica pedida
pelos particulares, cobre os abusos dos funcionarios e atinge
a independéncia dos tribunais.

Mas estes argumentos nao procedem. Nzo hi privilégio
para os funciondrios, pois ficam de fora os seus actos pes-
soals, mas sim proteccdo legitima da funcdo. Nio nega jus-
tica, pois abre os meios administrativos aquele a quem vedou
os judicidrios. Nao cobre abusos, pois s6 abrange actos
administrativos, e excluira as prepoténcias dos agentes. Nao
atinge a independéncia dos tribunais, pois s6 tem por fim
determinar, em cada caso, as matérias da competéncia deles.

Reconhecemos, porém, que a garantia administrativa se
presta a graves abusos, quando concedida sem a devida cautela
e o probo exame dos factos imputados aos funciondrios ().

(*} Veja-se O Direito, ano 59.", pag. 115, e ano 68.°, pag. 189.

§ 3

O Direito Administrativo

19. Conceito de Direito Administrativo. — Em todos os
paises existe Administragdo Publica. Mas o regime juridico
a que ela estd submetida difere, como acabamos de ver, de
pais para pais. Deste modo € dificil encontrar uma definicio
de Direito Administrativo universalmente valida, isto &, que
seja exacta nos Estados da Europa continental, nos paises
anglo-saxénios, nos paises socialistas ou num pais asiatico.

O mais que poderiamos dizer, se pretendéssemos dar essa
definicao universal, seria que o Direito Administrativo é cons-
tituido pelas normas juridicas reguladoras da organizacio da
Administragdo Publica e do seu processo préprio de agir nas
relagbes com particulares.

Existindo por toda a parte, nos nossos dias, érgios espe-
cialmente incumbidos daquele tipo de actividade a que cha-
mamos administragio puiblica, terda de haver também, em
maior ou menor nuamero, normas que regulem essa organi-
zagdo. E depois, verificar-se-d se, nas relagdes desses drgios
com os particulares, se observam os mesmos preceitos a que
estdo obrigados os particulares nas suas relacdes entre si, ou
se existem aspectos peculiares a considerar, correspondentes
a um processo proprio de actuagdo dos érgaos administrativos.
O Direito Administrativo, em qualquer Pais, serda formado,
pois, pelas normas orgénicas da Administracio e ainda pelas
que disciplinem por modo especial as relagées desta com os
particulares.

Mas o conceito formal de Direito Administrativo, util
para os estudos da Filosofia juridica ou da Teoria Geral do
Direito, pouco nos elucida sobre o seu caricter de cada
Pais.




- B

¥ =

ft

= ——

42 MANUAL DE DIREITO ADMINISTRATIVO

Desde que o sistema de administracio publica varia, o
Direito Administrativo portugués pode ter afinidades com
o francés ou o italiano, mas ¢ diferente do britanico, do ame-
ricano e mesmo do brasileiro, e ainda mais do soviético.

Assim, na medida em que queiramos fazer reflectir na
definicdo a indole de certo direito positivo havera que acres-
centar mais alguma coisa ao conceito formal atras enunciado.

Esse «alguma coisa» vai porém transformar a nocio de
Direito Administrativo numa definicdo com valor meramente
relativo e circunstancial, isto &, verdadeira para certo Pais
mas que ja o ndao serd noutro.

O Direito Administrativo portugués pode definir-se como
o sistema das normas juridicas que regulam a organizacdo
€ 0 processo prdprio de agir da Administracdo Publica e disci-
plinam as relacées pelas quais ela prossiga interesses colectivos
podendo usar de iniciativa e do privilégio da execucdo prévia,

Definimos o Direito Administrativo portugués como um
sistema de normas juridicas. Isto quer dizer que as leis
administrativas mantém entre si a coeréncia resultante da
submissdo a certos principios comuns, € que ao integra-las
numa disciplina cientifica se procura metddicamente fazer
realcar essa comunidade de espirito, destacando os principios
informadores e unificadores e articulando-os entre si de har-
monia com os seus nexos légicos, isto é, sistematizando-os.

Essas normas sdo, umas orgdnicas e outras relacionais.
Nao quer isto dizer que as normas reguladoras da organizacio
e do processo proprio de agir da Administracdo Publica ndo
contemplem em muitissimos casos relacdes também: mas
estas relagdes sdo organicas ou internas, isto §, pdéem em con-
tacto dois 6rgios da mesma pessoa colectiva, ou drgios e
agentes dela. Ao passo que as outras normas, chamadas rela-
cionais, disciplinam relacées entre um sujeito integrado na
Administragdo Publica e outra pessoa. Ora ai surgem as ver-
dadeiras relagdes juridicas na medida em que ambos os sujei-
tos estejam submetidos ao Direito e vinculados entre si em
termos de poder-dever.

As relagdes juridicas em que a Administracio Publica &
parte poderiam ser reguladas pelas mesmas normas legais
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aplicaveis ao comum das relagbes particulares, estabelecidas
na suposicdo de igualdade de posicées das partes (Direito
Privado). Mas no nosso Pafs, dada a natureza publica dos
interesses prosseguidos pela Administracio e. a posicio de
autoridade em que normalmente os érgios dela actuam, a
regra é a de que a organizagio e a actividade da Administra-
cdo obedecem a normas juridicas de Direito Puiblico.

Ao contririo do que sucede nos paises anglo-saxénios,
por exemplo, essas normas ndo sdo meras excepcdes ao
regime do Direito Comum : sdo uma parcela do Direito Comum
que abrange as duas grandes zonas do Direito Privado e do
Direito Publico.

A regra, pois, é que a Administracio se rege pela parte
do Direito Publico que forma o Direito Administrativo, isto &,
que a actividade administrativa se caracteriza como gestdo
publica (V).

Pode, porém, haver actividade administrativa que, por
motivos histéricos ou de outra indole, esteja subtraida ao
Direito Publico e seja regida pelas normas civis ou comerciais.
A parte razdes tradicionais ha nos nossos dias forte tendéncia
para permitir a certas entidades publicas, as quais seja con-
fiada a produgio de bens econémicos ou a prestagdo de ser-
vigos aos individuos, a utilizagdo das facilidades dadas pelo
Direito Privado as empresas comerciais, furtando-as assim &
rigidez de férmulas e controles da Administracio Publica
classica. A actividade administrativa que decorra sob a égide
do Direito Privado sera uma gestdo privada.

O Direito Administrativo portugués pressupde, portanto,
orgios dotados de autoridade, e relagdes juridicas a que essa
autoridade empreste o seu caracter.

(*) Esta expressdo que o Cédigo Civil de 1966 repds em circula-
¢ao, como se v& do Decreto-Lei n.° 48051, de 21 de Novembro de 1967,
nao pode abranger tudo quanto cabe no Direito Administrativo. Mesmo
incluindo nela, contrariamente ao pensamento dos velhos autores fran-
ceses que a cunharam, os actos de autoridade, ainda ficaria de fora
tudo o que ¢ orgénico e tamanha importincia tem nos dominios juri-
dico-administrativos. Us4-la-emos no sentido de actividade da Admi-
nistragdo regida pelo Direito Publico.
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Tratando-se de relagdes em que o Estado iniervenha €
preciso que este se apresente submisso as leis e n3io como
soberano: o Estado quando nelas figura como sujeito nao
impoe uma vontade dotada do poder no superlativo, a sua
vontade estd ja submetida as regras gerais préviamente defi-
nidas pelos 6rgdos soberanos. Como soberano o Estado corns-
titui-se e legisla; mas, ao administrar, o mesmo Estado sé tem
aquele poder de comandar que as suas préprias leis lhe con-
ferem —um poder que ¢é autoridade mas nido soberania,
embora desta derive. Assim, a legalidade, ou submissao da
Administragdo as leis, é condi¢do essencial da existéncia do
Direito administrativo.

O que caracteriza as relagdes juridico-administrativas é:
0 cardcter colectivo dos interesses a que servem de instru-
mento, a iniciativa dos érgaos encarregados da respectiva pros-
secucdo e sobretudo, como manifestacdo tipica de autoridade,
o privilégio da execucao prévia dos direitos afirmados pela
Administragéo.

Nem todos os preceitos das leis administrativas contém
a atribuicdo do privilégio. No tribunal sé6 o juiz possui a
autoridade judicial, mas os que o auxiliam participam da
funcdo judicial : na administragéo sé certas autoridades detém
o poder administrativo (de praticar actos executérios) mas os
funcionarios que delas dependem e que com elas cooperam
pertencem como elas 4 ordem administrativa. Semelhante-
mente sé6 um reduzido numero de preceitos legislativos tem
por objecto definir e atribuir poderes caracteristicos da Admi-
nistragdo publica, mas esses preceitos sdao completados e
desenvolvidos pela multidio das disposices acessérias que
gravitam a roda deles com caracter meramente caonstrutivo ou
instrumental. Ora assim como os érgios auxiliares ou acesso-
rios seguem o caréacter do dérgdo principal, as normas instru-
mentais subordinam-se & natureza das normas fundamentais.
Os drgéos e as normas principais em relagdo as quais se veri-
ficam as caracteristicas essenciais de cada funcdo, sao como
que centros de gravitacdo de outros 6rgdos e de outras nor-
mas secundarias que nela se integram também. O mesmo se
poderia dizer quanto a iniciativa.
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Para apurarmos se uma norma legal é ou nio adminis-
trativa basta saber se confere poderes caracteristicos da Admi-
nistracdo ou, no caso negativo, se se refere a atribuicées,
competéncia, organizagdo ou processo que interessem o6rgiaos
integrados na Administracdo publica.

20. Ramos de Direito Administrativo.— A extensio e a
complexidade que o Direito Administrativo assumiu em nossos
dias obriga a distinguir nele v4rios ramos que ja se indivi-
dualizaram ou estdo em vias disso.

A primeira distingdo que se impde é entre Direito admi-
nistrativo substantivo e Direito administrativo processual.
Durante muito tempo nao se fez tal destringa justamente por-
que em Franga foi através do recurso ao Conselho de Estado
e, portanto, por via do processo, que o direito substantivo se
foi ordenando e enriquecendo. De tal modo que o processo
contencioso aparecia no proprio coragio desta disciplina;
€ ao comecar a dar-se importincia também & sequéncia orde-
nada das formalidades ou dos tramites cujo objecto é a pro-
ducio de uma resolugdo da Administracio, isto &, ao processo
gracioso, surgiu a ideia de que afinal a indole do Direito
Administrativo seria eminentemente processual.

A verdade é que ha um Direito Administrativo formado
pelas normas orgénicas, atributivas de atribui¢des ou fins as
entidades publicas e de competéncia aos seus érgios, e pelas
normas relacionais que originam os direitos e obrigacées
reciprocas da Administracdo e dos particulares, o qual é de
caracter substantivo ou material. E a par dele, hi o Direito
Administrativo processual, em que se integram as regras
reguladoras do processo gracioso e contencioso, ¢ que esta
a merecer cada vez mais as atencdes da doutrina como ramo
individualizado desta disciplina.

Outro ramo que pode destacar-se é o Direito udwministra-
tivo penal, formado pelas normas administrativas que comi-
nam sangGes penais (sejam disciplinares, de policia ou outras)
como meio de execugdo forcada ou para castigar transgressoes
ou outro tipo de ilicito administrativo ou que permitem a
aplicacdo de medidas de policia. Este capitulo do Direito
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administrativo nao deveré ser confundido com o Direito penal
administrativo que pertence ao Direito Criminal, apenas com
a particularidade de visar a defesa de interesses da Adminis-
tragao.

Mais correntemente aparece a distincdo enre o Direito
administrativo comum e certos ramos especiais, caracterizados
pelo objecto das normas que os constituem. Ha assim, sem
duvida, um Direito administrativo militar dominado por alguns
principios peculiares a coesdo e disciplina das forcas armadas,
donde resultam bastantes particularidades em relacdo ao
Direito comum. O Direito administrativo financeiro que se
ocupa dos servigos da Administracdo encarregados da obten-
cdo das receitas publicas, da gestio do patriménio publico
e do processamento das despesas das entidades administra-
tivas, também apresenta algumas especialidades, sobretudo
quanto as receitas tributarias cujo régime juridico se autono-
mizou no Direito fiscal em consequéncia da necessidade de
proceder na imposi¢do dos impostos e das taxas e na cobranca
coerciva deles por modo que nado desrespeite as regras que
protegem a propriedade privada dos contribuintes.

Estda a despontar o Direito administrativo econdmico
compreendendo tudc o que € relativo & intervencdo do poder
publico na vida econdmica, quer essa intervengdo se processe
pelo aparecimento da Administracdo como produtora de bens
ou de servicos, como sua distribuidora ou como reguladora
do seu consumo, quer se traduza numa accdo fomentadora,
disciplinar, coordenadora e fiscalizadora das actividades eco-
ndémicas privadas. Neste ramo de Direito ha mesmo a ten-
déncia para dar relevo a sub-ramos, como por exemplo, o
Direito dos Transportes, o Direito das Comunicagées, o Direito
da Energia, mas trata-se de simples capitulos do Direito Eco-
noémico que ndo se vé vantagem em autonomizar. No préprio
Direito de Trabalho e no da Previdéncia Social ha larga maté-
ria administrativa.

Nao parece legitimo, hoje em dia, destacar um Direito
municipal ou um Direito administrativo local, pois tendo,
como ja se disse, o Direito administrativo comegado por reger
sobretudo a organizacio e a actividade das autarquias locais,
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foi a partir dai que ele se formou como disciplina cientifica
sem nunca deixar de conter e compendiar os principios rela-
tivos as entidades auténomas ou autarquicas.

Mais discutivel seria a aceitacdo em Portugal de um
Direito administrativo ultramarino. O facto de quanto ao
Ultramar portugués se respeitar o principio da especialidade
da legislacao, diferenciando-a da Metrépole, fez com que nesse
espaco territorial vigorem leis administrativas diversas das
metropolitanas. O estidio de desenvolvimento econdmico e
social das provincias ultramarinas ndo podia também deixar
de se reflectir nas respectivas estruturas politico-administra-
tivas, consoante a prépria Constituicio determina (art., 134.°).
Mas com o progresso feito pela assimilagdo nos tltimos anos
tais diferencas tém-se esbatido. E o facto de haver algumas
particularidades orginicas ou na solucdo legislativa de certas
hipéteses, ndo impede a comunidade de regime administrativo
com a Metrépole nem a vigéncia de muitos principios funda-
mentais. Por esse motivo o estudo da Administracio Ultra-
marina vai incidindo cada vez mais sobre as razdes histéricas
de certos aspectos organicos peculiares, e conserva como dnico
dominio exclusivo a colonizacdo das terras desaproveitadas
e ainda por ocupar. O regime dessas terras vagas e o modo
do seu aproveitamento e da sua apropriacio formam indis-
cutivelmente um capitulo importante e peculiar da adminis-
tracdo dos territérios do Ultramar. Sera suficiente para justi-
ficar, juntamente com as tais particularidades orgénicas, a
existéncia de um ramo especial do Direito Administrativo?

21. O Direito administrativo é Direito ptiblico. — Como
se sabe, para distinguir o Direito em publico e¢ privado tém
sido principalmente adoptados dois critérios: o do interesse
¢ o do sujeito da relagcao juridica.

Para nés uma norma é de Direito publico quando direc-
tamente protege um interesse publico (considerando interes-
ses publicos os que respeitam & existéncia, conservacdo e
desenvolvimento da sociedade politica) e sé indirectamente
beneficia (se beneficia) interesses privados. E do reconheci-
mento da primazia em certos casos dos interesses publicos
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sobre os privados que resulta depois a necessidade de atribuir
uma posi¢do de superioridade nas relacGes juridicas as pessoas
colectivas instituidas para prosseguir o interesse geral.

Mas qualquer que seja o critério seguido é sempre a
mesma a conclusdo neste caso: o Direito administrativo €
Direito publico.

Na verdade, se seguirmos o critério do interesse verifica-
mos que a actividade da Administracdo tem por objecto ime-
diato a realizacdo de interesses respeitantes a colectividade
organizada politicamente. O interesse publico é a ideia domi-
nante de todas as normas juridico-administrativas.

Se, porém, preferirmos o critério do sujeito da relagédo
juridica veremos que todas as relagbes reguladas pelas nor-
mas administrativas tém por sujeito uma pessoa colectiva
de direito publico ou uma pessoa singular ou colectiva que,
embora de direito privado, haja recebido de uma pessoa de
direito publico poderes para em seu nome ou em seu lugar
agir com as mesmas prerrogativas,

Portanto, sendo as relagdes reguladas pelo Direito admi-
nistrativo tendentes a realizar interesses publicos e resultando
dai que um dos sujeitos, pelo menos, exerce prerrogativas de
autoridade, ndo ha duvida acerca do caracter publico deste
ramo da Ordem juridica.

A facilidade desta deducdo nao significa que seja sempre
intuitiva ou singelamente demonstravel a qualificacdo de uma
dada norma ou até de um dado instituto.

Com frequéncia acontece ver-se o jurista em sérios apuros
para afirmar que determinado grupo de relagoes esté localizado
no Direito publico ou no Direito privado — tdo dificil ¢ dizé-lo
com seguranga.

Por um lado nunca serd de mais insistir na unidade essen-
cial da Ordem juridica: o Direito é uno, todas as suas partes,
todos os seus elementos estdo intimamente ligados entre si.
Como as relacdes reguladas sdo muito diversas, as normas
que as regulam reflectem essa diversidade e dai a conveniéncia
de, por abstracgdo, se fazer uma sistematizagdo cientifica em
que se distingam varios ramos ou disciplinas juridicas cujas
fronteiras ndo podem deixar de ser convencionais.
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Isto é: no principio ndo existia Direito publico e privado,
civil, constitucional, penal, etc., mas tdo-somente o Direito.
A distincdo dessas diversas provincias é obra dos homens de
ciéncia, e ndo admira por isso que muitas vezes surjam situa-
coes e instituicdes refractdrias aos critérios estabelecidos para
a sistematizacao.

Por outro lado esses critérios sao fixados tendo em conta
as realidades juridicas de certa época em certa comunidade.
Acontece que a evolucdo social obriga a transformagdes impre-
vistas dessas realidades de maneira tal que os quadros tradi-
cionais deixam de comporta-las exactamente. Na época actual,
por exemplo, o predominio cada vez maior do interesse social
sobre o individual e o alargamento da intervengdo do Estado
a muitos sectores da vida social dantes abandonados & inicia-
tiva privada, produzem a dilatacio do Direito publico em
detrimento do Direito privado. Mas como essa intervengao
do Estado mem sempre reveste formas nitidas, nem sempre
suprime a autonomia da vontade dos individuos e a sua liber-
dade de iniciativa, resultam dai numerosos institutos frontei-
ricos, tipos hibridos que se torna dificil classificar.

Quanto s doutrinas politicas que minimizam a impor-
tancia do interesse individual perante o interesse publico, essas
tendem a fundir o Direito privado no Direito publico, elimi-
nando a distingéo.

22. Direito administrativo e Direito politico ou consti-
tucional. — Dentro do ambito do Direito publico a disciplina
com a qual o Direito administrativo mantém mais estreitas
relacbes é o Direito politico ou constitucional : tantas e tdo
intimas que muitos problemas lhes sdo comuns e que as fron-
teiras que os separam sdo por vezes imprecisas.

Sem duvida o Direito politico, compreendendo as normas
que regulam a estrutura do Estado, designam as suas fungGes
¢ definem as atribuicdes e os limites dos érgios supremos
do poder politico, estd na base de todo o sistema de Direito
publico de um pais. )

Mas o Direito administrativo tem com ele maior conexio
do que qualquer outro ramo de direito pois as suas normas
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e instituigdes sdo o corolario dos principios fundamentais da
organica do regime e do sistema politico.

Nio foi por mera coincidéncia que o Direito administra-
tivo nasceu e se desenvolveu no século X1X, em plena cra
constitucional, como um elemento do Estado de Direito.

Como se sabe, o Estado de Direito é aquele em que o
poder politico é concebido como simples meio de realizagdo
e garantia dos direitos individuais naturais, fonte de toda a
Ordem juridica. Nele o valor supremo da sociedade politica
era a liberdade, e a autoridade consistiria num sistema de
restricGes reduzidas ao estritamente indispensdvel a coexis-
téncia das liberdades individuais.

O seu mecanismo visa por todos os 6rgdos do Poder poli-
tico sob o dominio do Direito, formado ndo s6 pelas leis posi-
tivas votadas pela colectividade ou em seu nome (leis em
sentido formal, provenientes dos Parlamentos) mas sobretudo
pelas leis naturais decorrentes do dogma da liberdade indi-
vidual origindria.

Foi a4 sombra destas ideias que nasceu o Direito adminis-
trativo, uma vez que a Administracdo ficava vinculada a
deveres juridicos resultantes da necessidade de respeitar os
direitos individuais. Era a concepc¢do da Administragdo con-
dicionada, isto é, concebida como meio de realizacdo dos
direitos dos individuos traduzidos na lei positiva ou consa-
grados pela Natureza.

O Estado de Direito, porém, nunca foi completamente
posto em pratica por desconhecer que a par dos direitos indi-
viduais existem os deveres do individuo para com a sociedade,
e que esta tem exigéncias legitimas dado o seu caracter neces-
sario e a sua funcdo civilizadora e cultural. Todas as con-
quistas, no dominio do Espirito como no dominio da Natureza,
séo devidas aos individuos, sim, mas sob os estimulos, e gra-
¢as a contribuigdo ¢ ao apoio, do meio social.

Ora a sociedade politica € a forma mais eficiente da vida
social e o Poder que a caracteriza € o mais vigoroso promotor
de todos os beneficios sociais, mesmo quando se limite a fazer
reinar as condi¢bes minimas indispensaveis de Seguranga e
de Justiga.
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O Poder politico ndo deve, portanto, ser considerado como
inimigo dos individuos, como um «mal necessario» a reduzir
ao minimo mas como auxiliar benéfico e imprescindivel,
cuja intervencdo € tutil e desejavel na realizacdo do interesse
geral desde que nio ultrapasse o dominio préprio da sua accdo
em harmonia com os fins que naturalmente visa.

Na verdade sé reconhecendo aos individuos, e as enti-
dades sociais por eles formadas, direitos subjectivos a que
correspondam deveres da parte do Estado, é que se pode falar
na existéncia de relagdes juridicas entre Estado e particulares
e de um Direito que as reja.

Se o Estado fosse apenas Poder sem deveres para com os
subditos; se estes se encontrassem na situacio de ter ape-
nas deveres para com uma autoridade de poder indefinido
e omnimodo; se portanto o poder do Estado fosse absoluto
e totalitdrio, ndo seria possivel falar-se da existéncia de um
Direito publico e consequentemente de verdadeiro Direito
administrativo.

No regime totalitdrio, que negue as limitagGes do poder
do Estado e considere os individuos & mercé do soberano,
o Direito administrativo, quando muito, sé poderia consistir
num sistema de normas reguladoras das relacdes internas dos
érgdos e agentes da Administracao entre si, mero Direito orga-
nico e disciplinar.

Portanto é preciso que o Direito constitucional de um pais
admita, pelo menos, o Estado de Direito em sentido formal,
ou sistema da legalidade, para que possa fundar-se nele um
Direito administrativo ().

23. Direito administrativo e Direito criminal. — Relativa-
mente as leis, tanto a Administracio como a Justica penal
aparecem como actividades executivas: quais os limites entre
os sistemas de normas que as disciplinam?

Chama-se Direito criminal a parte da Ordem juridica posi-

(*) O desenvolvimento destas ideias pode ver-se no nosso ensaio
ja citado, Tendéncias do Direito Administrativo Europeu, 1961.
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tiva que abrange as normas qualificativas dos factos comio
crimes e reguladoras da aplicacdo de penas criminais.

Ora s6 as normas que contenham regras de conduta cuja
observancia seja reputada essencial a existéncia pacifica de
uma sociedade organizada € que sdo sancionadas por essa
forma particularmente enérgica de coacgao — a pena criminal.

Trata-se da proteccdo de interesses tdo importantes que
a sua ofensa impune poria em perigo os dados fundamentais
da ordem social e politica.

Mas se bem que a cominacdo de penas actue psicologica-
mente sobre quem se sinta tentado a prevaricar, produzindo
o efeito de uma ameaca, a indole prdpria do Direito penal é
repressiva.

O Direito administrativo ndo tem o mesmo cardcter. As
suas normas contém regras de conduta tendentes a conseguir
que a autoridade politica actué de modo a satisfazerem-se
necessidades resultantes da congregagdo dos homens em
sociedades de base territorial: é o «Direito do bem-estar
social».

E certo que a paz e a seguranca das pessoas e dus bens
sdao do numero dessas necessidades colectivas: € as normas
administrativas visam também obté-las. Simplesmente, o que
a Administracdo pretende ¢ que 0s interesses essenciais da
Ordem social sejam respeitados e activamente prosseguidos
de tal modo que a colectividade sinta 0 maximo de bem-estar.
As leis administrativas ndo se ocupam dos actos humanos
ofensivos dos interesses sociais: mas dos actos humanos con-
venientes ao melhoramento da condi¢do dos individuos, a
difusdo pelo maior nimero dos beneficios da civilizagéo ¢ da
ajuda mitua, & maior ordem, & mais perfeita paz, a mais
eficaz segurancga.

Deste modo, quando o Direito administrativo contém nor-
mas referentes aos interesses tutelados pela lei penal, ¢ para
nortear a conduta dos érgaos da autoridade de modo que se
tomem as iniciativas necessdrias ao maior zelo desses inte-
resses, principalmente no sentido de evitar a sua efectiva e
irreparavel ofensa.

A repressdo penal vem depois da violagdo ¢ ndo pode
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repor o interesse violado no estado anterior; a Administracéo
actua antes da violagdo, no sentido de evita-la.

Toda a actividade administrativa é, em relacio a ofensas
possiveis dos interesses sociais, preventiva e nio repressiva.

Por isso cabe dentro da Administracdo a Policia — que se
destina a evitar danos sociais ou a sua propagacio, mediante
a limitagdo da actividade dos individuos.

As normas administrativas podem cominar penas: mas
essas penas correspondem & infracgdo de regras que se desti-
nam a evitar perigos ou a violacdo de interesses, ¢ nao a
infraccdo das proprias regras protectoras desses interesses e
punitivas dos actos que os ofendem.

24. Disciplinas de Direito publico afins do Direito admi-
nistrativo. — Dentro do Direito publico ha ainda ocutras dis-
ciplinas que tém semelhancas ou afinidades com o Direito
administrativo.

O Direito judicidrio ou sistema das normas reguladoras
da organizacio e do funcionamento dos tribunais, tem a sua
autonomia perante o Direito administrativo bem marcada
pelos caracteres da actividade dos juizes ou fungdo judicial.
As semelhancas que se notam existem nas normas secundarias
como, por exemplo, nas respeitantes a4 organizacdo dos ser-
vicos de expediente dos tribunais (secretarias judiciais) e em
muitas regras do estatuto dos oficiais de justica. Trata-se de
um Direito judicidrio administrativo, se assim se pode dizer,
na medida em que as autoridades judiciais praticam acessoria-
mente actos de administracao.

O Direito processual, correspondendo i disciplina do exer-
cicio da jurisdicio dos tribunais civis e penais, ndo pode dei-
xar de reflectir a orginica destes e o espirito proprio das suas
fungées, traduzindo a forma caracteristica da sua actuagio.

Ha um processo administrativo no Direito administrativo,
¢ naturalmente existem pontos de contacto entre ele e os pro-
cessos judiciais, sobretudo na fase contenciosa. E, de resto,
tendéncia da legislagio moderna dar garantias de audiéncia,
de defesa e de prova aos administrados, sempre que nas rela-
¢bes com a Administragdo estejam em causa interesses priva-
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dos; ao mesmo tempo que nos tribunais se procura simplificar
e abreviar os tramites processuais e dar poderes ao juiz para
dispensar formalidades inuteis e ordenar diligéncias tendentes
ao apuramento da verdade.

Nao deve também deixar de ser mencionado o Direito inter-
nacional publico, pois hoje em dia muitas normas da vida
administrativa dos Estados tém por fonte tratados, convencoes
e acordos internacionais. Ha assim um Direito internucional
administrativo que regula a cooperagéo dos Estados no desem-
penho de tarefas administrativas de interesse comum, impondo
aos poderes soberanos a adopgdo da correspondente legislagéo
interna. O numero e a extensdo das zonas dessa cooperacao
cresce dia a dia.

Importa, porém, nao confundir este ramo do Direito inter-
nacional com o Direito administrativo das organizacées inter-
nacionais ou Direito administrativo internacional, pois neste
caso trata-se de normas administrativas de organiza¢des como
as Nag¢des Unidas, a Organizacdo Internacional do Trabalho,
a Unesco ou outras analogas e que s6 sdao internacionais pelo
facto dos referidos organismos terem esse caricter M.

25. Disciplinas subsididrias do Direito administrativo:
A) Ciéncia da administragio. — O Direito administrativo
socorre-se dos ensinamentos de algumas disciplinas que aju-
dam o jurista a entender e a aplicar as leis administrativas:
sdo as disciplinas subsididrias.

As principais sdo a Ciéncia da Administracio, a Histéria
da administracdo publica, e o Direito administrativo com-
parado.

O facto de s6 nos determos nestas nio quer dizer que
sejam as unicas cujo estudo é preparatério ou adjuvante do
conhecimento cientifico do Direito Administrativo. A verdade
€ que, por exemplo, nas normas administrativas despontam
a cada passo afloragdes das instituicdes econémicas. O Direito
Administrativo de cada Pais esta intimamente ligado a respec-

(*) CE. Dr. P. P11a E CUNHA, Dos funciondrios internacionais, 1954
(separata da revista O Direito, anos 95.° e 96.°), pags. 21 e segs.
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tiva estrutura econémica. Grande ntimero das necessidades
colectivas que a Administracdo visa satisfazer sdo de indole
econdémica e para ir ao encontro delas tem de lancar mao de
processos ou bens econémicos. Isto significa a grande impor-
tancia da Economia Politica como subsididria do Direito
Administrativo o qual, por sua vez, condiciona, modela e influi
por tal forma na vida econémica que nio pode ser ignorado
pelo economista.

A expressdo Ciéncia da Administracdo ou Ciéncia Admi-
nistrativa tem sido usada em diversos sentidos.

a) Como ramo da Sociologia positivista. — No principio
do corrente século admitia-se a existéncia de uma Ciéncia da
Administragdo concebida como capitulo da Sociologia positi-
vista, tal como a desenvolviam os discipulos de AugtsTo COMTE.
A sociedade era considerada um organismo sujeito a leis cau-
sais irremoviveis. O jurista devia estudar as leis do organismo
social, semelhantes s leis biolégicas e com as quais as leis
juridicas ndo podiam deixar de se conformar. A Ciéncia da
Administragio tenderia também a descobrir quais dessas leis
presidem ao desenvolvimento da funcdo administrativa (}).

Outros, dentro da mesma ordem de ideias, optavam por
uma visdo mecanicista da «mdquina administrativa» adaptan-
do-lhe as leis fisicas. De qualquer maneira esta invasio do
«cientismo» nas ciéncias sociais sé conduziu a equivocos e
falsas conclusées.

b) Como conjunto de técnicas de organizacio do trabalho
administrativo. — Passada a época da influéncia da Sociologia
positivista a Ciéncia administrativa reapareceu na sequéncia
dos estudos sobre organizagdo cientifica do trabalho que,
tendo produzido o taylorismo no labor industrial, vieram a
dar o fayolismo nas actividades administrativas (2).

(*) 'B a concepgdo que se encontra consagrada no relatério da
reforma dos estudos juridicos de 24 de Pezembro de 190! e no Curso
de Ciéncia da Administracdo e Direito administrativo, de GUIMARAES
PEDROSA, 2.* ed., 1908.

(®)) Ver sobretudo HENRI FaYoL, Administration industrielle et
générale, 1916.
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A nova ciéncia da organizacio do trabalho administrativo
procurou, pelo apuramento e desenvolvimento dos estudos de
psicologia individual e colectiva e da actividade fisiolégica do
trabalhador, encontrar métodos racionais que, substituindo-se
a rotina e ao empirismo, permitissém aumentar o rendimento
dos servicos a0 mesmo tempo que diminuissem o seu custo
e melhorassem a retribuicdo dos funcionarios.

A chefia nio se improvisa e os chefes tém de ser prepara-
dos, ensinados para a sua missao, pois a chefia deve também
ser uma profissdo: nasceu dai a «ciéncia da direccdo» (mana-
gement science).

Os problemas de recrutamento e seleccdo do pessoal e do
seu melhor aproveitamento e remuneracéo, do horério de tra-
balho, da mecanizagdo dos servicos, da mais conveniente dis-
posicdo e simplificacdo dos impressos, da coordenacdo das
reparticoes, da previsdo e planeamento dos trabalhos, da efi-
caz fiscalizacdo das actividades, da existéncia de uma documen-
tacdo adequada, actualizada e de pronta consulta, da organi-
zag&o dos ficheiros, etc., comegaram a ser objecto de aturados
estudos donde nasceram numerosas técmicas destinadas a
aumentar a eficiéncia ou a produtividade da maquina adminis-
trativa pela melhoria da Organizagdo e dos métodos (O & M)
€ que tém sido impropriamente chamadas ciéncias adminis-
trativas as quais hoje em dia se consagram, em quase todo
o mundo, escolas, institutos cientificos e servigos dos Esta-
dos (1).

¢) Como politica administrativa. — Todavia, estas técni-
cas s6 podem interessar o jurista, como tal, através da Politica
administrativa.

(*) Sobre este conceito, P. M. GaubeMET, Droit ‘administratif et
Science administrative em «Estudios en honor de Colmeiro», Santiago
de Compostela, pag, 39. Convém sobre todos estes pontos ver também
o utilissimo livro de G. LaNGROD, Science et enseignement de I'Adminis-
tration publigue aux Etats Unis, 1954. Em Portugal sdo dignos de
registo os trabalhos realizados nos ultimos anos na Direccao-Geral da
Contabilidade Publica (Ministério das Finangas) e o recente movimento
nascido nos Ministérios da Economia e das Obras Publicas de que resul-
tou o boletim OM (n.° 1, Fevereiro de 1965).
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A Politica administrativa determinaria a escolha das orien-
tacdes preferiveis a consagrar nas leis administrativas de um
dado pais e as reformas mais convenientes a introduzir nelas
para as melhorar, em vista de conseguir a satisfacdo dos fins
que o Estado se propde através do desempenho da funcio
administrativa.

Assim, esta disciplina elucidaria o jurista acerca dos objec-
tivos extrajuridicos das leis administrativas, permitindo-lhe
apreender as razbes, as intencdes e¢ o fim das leis; e auto-
rizd-lo-ia a pesquisar as reformas em que o sentido da Justica
e o conhecimento da técnica juridica se aliem as consideracdes
de ordem politica, econémica e social suscitadas pelas circuns-
tancias actuais e locais dos problemas a resolver.

d) Como ciéncia social. — Recentemente o problema da
Ciéncia da Administracéo foi retomado e tratado intensamente
em diversos paises (1).

(*) Cf. GEorGES LANGROD, Science et enseignement de I'Administia-
tion publique in «Revue internationale des Sciences Administratives»,
ano xx, 1954, pag. 543. (O autor deste notavel estudo atribui-nos a perfi-
lhacao do velho conceito sociolégico que reproduzimos, a titulo infor-
mative, de GUIMARAES PEDROsA. E evidente que sé por erro de leitura
tal se poderia entender). Pode ver-se ainda, em especial, o relato do
coloquio consagrado ao assunto no X Congresso Internacional de Cién-
cias Administrativas (Madrid, 1956) nas respectivas Actas, pags. 1223
a 1275, o artigo de DE VALES, 11 problema teorico e didattico delle scienze
amministrative na «Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico», vol. vII
(1957), n." 4; e os ensaios de LANGROD, Science administrative ou Sciences
administratives?, separata dos anais da Universidade do Sarre, «Analles
Universitaits Saraviensis», 1957 e La Science de P'Administration Publi-
que (Esquisse Historique}, separata do volume em honra de Silvic
Lessona, Bolonha, 1964, Também tém sido publicados varios compén-
dios de ciéncia da Administracdo. Aquelc que se nos afigura mais bem
concebido e bem sucedido € o de MOSHER e CIMMINO, Elementi di scienza
dell'amministrazione, Milao, 1959. Entretanto, poriniciativa do Prof. Lax-
GROD foi publicado em Francga, como obra colectiva, um Traité de Science
Administrative (1965) que reflecte as hesitagdes desta disciplina inci-
piente, a qual é dado por objecto o «facto administrativo. Apds a
Introducdo (Histéria, Facto administrativo, Localizagio e métolo) o
Tratado ocupa-se do meio, das «missdes», da estrutura, dos homens, do
funcionamento, das técnicas, dos meios materiais ¢ dos controles,
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A exposicdo que se segue traduz o nosso modo de ver.
Néo ha davida que o Direito ndo pode proporcionar a visdo
integral dos fenémenos administrativos. O Direito apenas nos
da o aspecto exterior e formal da organizacdo e da actividade
da Administragdo Publica, que as suas normas estruturam e
disciplinam. H4, porém, para além disso, os préprios factos
estruturados e disciplinados e a sua problematica. Ora se o
Direito apenas abrange as normas, isto &, regras de conduta,
e se a Ciéncia Juridica s6 a estas pode ter por objécto, a maté-
ria regulada pode e deve ser objecto de estudo por outras
disciplinas.

Impde-se estudar os fenomenos da administra¢io em fun-
¢do das necessidades que esta preenche, dos meios que utiliza,
dos fins que deve visar; considerar as varias modalidades que
apresentam consoante os tempos e os lugares, as relagdes que
os ligam as circunstancias geograficas, sociais, politicas, econé-
micas e até de psicologia individual ou colectiva em que se
manifestam; os tipos de organizagio que a administracdo tem
revestido ou pode assumir e as razées que motivam a adopgio
de um ou de outro.

Deve-se averiguar ainda em que medida os varios pro-
Cessos ou meios empregados sdo adequados ao preenchimento
dos fins propostos; as razdes da eficiéncia ou da ineficicia; os
métodos de correc¢do ou de aperfeicoamento dos defeitos da
organica ou da actuacdo administrativa. E em tudo isto pes-
quisar principios gerais, apurar se ha regras de validade uni-
versal que a razdo inculque e a experiéncia confirme, ou que
da observacdo dos factos se possam depreender.

Tratar-se-ia, por conseguinte, do estudo das necessidades
a que a Administragao deve ocorrer, dos modos por que pode

terminando pelo esbogo de uma teoria geral (sociolégica e cybernética)
da acgdo administrativa. E uma tentativa bem intencionada mas que
ainda ndo pode considerarse coroada de éxito. Em Abril e Maio de 1956
regi um curso de Ciéncia e Teoria da Administragio Piblica cujo plano
foi publicado na revista O Direito, ano 98.°, pags. 299 e segs. e pode ser
considerado desenvolvimento e explicagio das ideias apresentadas nesta
péagina do Manual.

INTRODUCAO 59

fazé-lo, dos meios que lhe é possivel utilizar, das condigdes
em que deve emprega-los, da maneira de valorizar e corrigir
os resultados obtidos. E em primeiro plano, da prépria orga-
nizagdo administrativa, das suas férmulas e do papel que os
homens nela representam bem como das condigdes Sptimas
do seu aproveitamento.

Podera chamar-se a este estudo Ciéncia da Administra-
¢do? Nio seria preferivel denomina-lo Teoria da Adminis-
tracdo? Se pusermos de parte os conceitos causalistas ou
deterministas de ciéncia e se aceitarmos que qualquer ramo
de conhecimento identificavel pelo seu objecto pode constituir
uma Ciéncia, serd licito dizer que estamos perante uma ciéncia
social cujo estudo sé pode ser 1til ao jurista, na medida em
que o elucida sobre a matéria regulada pelo Direito Adminis-
trativo e lhe abre horizontes, impedindo a acentuacio da
tendéncia dos homens de leis para tudo reduzirem & regra,
ao texto, a forma, e para se prenderem ao que esta, sem visdo
das necessidades novas a que se tem de ocorrer.

Numa exposicdo de Direito Administrativo nao pode
deixar-se de, a cada passo, esclarecer as instituicées juridicas
mediante a exposicdo dos factos e das circunstincias que as
justificam e explicam. Assim como a Ciéncia da Adminis-
tragdo ndo pode prescindir do Direito na medida em que
muitos dos elementos administrativos sdo criados por leis
(a orgéanica, por exemplo) ou por elas disciplinados ¢ condi-
cionados. Portanto, embora a investigacao de cada uma das
disciplinas exija métodos diferentes e elas devam ordenar-se
segundo principios distintos, cada uma pode e deve aproveitar
os subsidios de outra.

26. B) Histéria da administracao publica e Direito admi-
nistrativo comparado.— Num pais de velhas tradi¢ées, como
0 nosso, a organizagdo administrativa é fruto de uma evolucio
secular, com sucessivas estratificacdes institucionais que as
préprias revolugbes ndo puderam destruir totalmente. O pre-
sente ndo é comprensivel sem conhecimento do passado.

Nem se concebe de outra forma o estudo da organizacio
administrativa nacional que, a fazer-se independentemente da
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Histéria, se reduziria & seca descricio dos servicos e dos
érgaos, sem interesse cientifico e que seria facil encontrar em
qualquer almanaque.

Integrada na Histoéria, a organizacio administrativa surge-
-nos como o momento actual de uma evolugéo vinda de longe,
que continua fiel a determinadas regras e sem fugir as cons-
tantes caracteristicas da populacdo e do meio.

Assim, o jurista ndo deve, ao procurar estudar o Direito
administrativo para além do superficial exame da legislagao
vigente, deixar de recorrer assiduamente a Histdéria da admi-
nistragdo publica do seu pais (*).

Mas a par da evolugdo da administragdo publica no tempo
hd as diferengas que apresenta no espago, bem como as do
Direito que a regula.

Daqui resulta, o estudo do Direito administrativo com-
parado, tendente a pér em relevo as afinidades e diferencas
entre os sistemas juridicos dos diversos paises. Esse estudo
tem vivo interesse e pode ser de grande utilidade desde que
nao se reduza a mera justaposicdo da descricio das legis-
lagdes. Para comparar as instituicdes administrativas de dois
ou mais paises é preciso: 1." partir do confronto dos respectivos
sistemas administrativos; 2.° aprofundar o estudo das insti-
tuicdes procurando descrevé-las tais como sdo, na realidade,
¢ sem ficar na aparéncia legislativa formal; 3.° investigar as
razdes histdricas, politicas, econémicas e sociais que explicam
a feicao da instituicdo em cada pais; 4." finalmente estabele-
cer a comparagdo e tirar dai a licdo util (2).

(') A Histdria du Administra¢do Publica em Portugal nos sécs, XI1I
a XV que Gama BARROS iniciou como administrativista que era, acabou
por abranger muitos aspectos da histéria econdmica, social e das ins-
tituiges tratados sob um angulo erudito. Falta-nos, pois, obra de con-
juntc. Pessoalmente temos investigado alguns pontos da histéria muni-
cipal, corporativa e das instituigdes, bem como da legislacdo portuguasa
(CE. a2 bibliografia impressa no estudo sobre Os Antecedenies da
Reforma Administrativa de 1832 (Mousinho da Silveira), 1957).

(*) Podem verse estudos comparativos de Direito administrativo
nao so nas revistas desta especialidade como nas de Direito comparado,
tais como a Revue Internationale de Droit comparé (Paris) e a Revista
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27. Relacbes entre o Direito administrativo e o Direito
privado. — Importa ainda fazer referéncia s relagées existen-
tes entre o Direito administrativo e as disciplinas do Direito
privado, em especial o Direito civil.

Quando o Direito administrativo comecgou a ser elaborado,
nos principios do século XIx, a atencido dos seus cultores foi
sobretudo concentrada nos problemas da orginica da admi-
nistra¢ao, dos limites do poder publico e da garantia dos direi-
tos individuais. A medida que o sistema administrativo se foi
definindo, as suas exigéncias naturais determinaram a reso-
lugdo de novos problemas surgidos da vida corrente. Solu-
¢Oes avulsas dadas nas leis ou pela jurisprudéncia a estes
problemas, em desacordo com os canones classicos do Direito
privado, apareceram aos olhos dos civilistas como simples
aberragdes, verdadeiras heresias em rebelido contra os dog-
mas juridicos tradicionais. Sé no dltimo quartel do século x1x
se pds em evidéncia que o Direito administrativo niio era um
conjunto de excep¢des ou de solugdes «exorbitantes» do Direito
privado, mas sim um verdadeiro corpo de doutrina, informado
por principios préprios e com estrutura peculiar, cuja cate-
goria cientifica nada ficava a dever 4 do Direito civil ¢ que,
como este, s¢ inseria no plano do Direito comum.

Mas o Direito civil foi, desde o periodo da hegemonia
romana até ao século X1X, o repositério da tradigcio juridica
da Europa ocidental. Na concepgao classica, jus civile era todo
o direito préprio da civitas ou sociedade politica, o qual na
Idade Média se opunha ao Direito canénico. No scu ambito,
que estava longe de restringir-se aos quadros modernos do
Direito privado, foram pois elaborados e conservados os prin-
cipios fundamentais da doutrina e os instrumentos da técnica
juridica. Nao admira que o Direito administrativo, ao cons-
truir o sistema cientifico dos seus principios, recorresse ao

del Instituto de Derecho Comparado (Barcelona). Fizemos a aplicacdo
deste método no ensaio sobre As garantias jurisdicionais dos adminis-
trados no direito comparado de Portugal e do Brasil, publicado na
Rev. du Fac, de Direito de Lisboa, vol. XVII, pag. 95.
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peculio comum mantido pelo Direito civil e partisse da sua téc-
nica. Assim, nas institui¢ées do Direito administrativo encon-
tramos os conceitos, embora reelaborados e adaptados, de
pessoa juridica, de contrato, de responsabilidade contratual e
delitual, de coisa, de direito real, de propriedade, etc.

O administrativista moderno teve de estudar o Direito
civil e de langar mao dos seus institutos para os comparar
com aqueles que a vida da Administragio fez surgir e para
beneficiar (com legitimidade igual 4 dos cultores das outras
disciplinas juridicas) das aquisicdes tedricas e técnicas acumu-
ladas durante a milenaria elaboracdo desse ramo do Direito.
Alguns principios gerais sio mesmo integralmente aceites pelo
Direito administrativo, ndo como regras de Direito civil mas
por serem principios gerais de Direito ou regras comuns de
técnica juridica, abusivamente tidas como exclusivas do domi-
nio civilista.

A identidade de designacdo de certos institutos no Direito
administrativo e no Direito privado nio deve, porém, induzir
no erro de pensar que correspondam as mesmas realidades:
a verdade é que estas requerem regimes juridicos diferentes
consoante se localizam no campo dos interesses privados ou
no reino do interesse ptiblico.

Mas se é certo que o Direito administrativo foi buscar
inspiracdo e estrutura ao pectilio multissecular do Direito civil
para elaborar a sua prépria doutrina, também é verdade que
muitos institutos do Direito privado nos tltimos ancs tém
sofrido influéncia profunda da doutrina administrativa, perfi-
lhando alguns dos seus conceitos fundamentais e haurindo no
seu espirito 0s recursos necessarios para resolver situacoes
novas que a evolucdo social vai criando. Corresponde esta
influéncia do Direito administrativo ao que ja tem sido cha-
mado a publicizacic do Direito privado, consequéncia da
invasdo de esferas tradicionalmente abandonadas aos inte-
resses privados pela crescente preocupacdo com os problemas
sociais e pela intervengdo do Estado e visivel em tantos pre-
ceitos do Cédigo Civil Portugués de 1966.

Por outro lado o alargamento do ambito de accdo da
administragao publica tem feito com que ela revista formas
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cada vez mais diversas, de tal modo que a par dos processos
de direito publico (os servicos administrativos tradicionais)
usa com frequéncia crescente de processos de direito privado
(as sociedades de economia mista ou as sociedades andénimas
em que o Unico accionista é o Estado) e até processos em que
o Direito publico e o Direito privado se entrelagam (organi-
zagdo corporativa, certas empresas publicas).
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Também os meios de actividade deveriam compreender
os meios financeiros e assim se procedeu nas primeiras edigdes.
A necessidade de ndo avolumar demasiadamente a obra e o
facto de se poder encontrar em livros que lhe sdo especial-
mente dedicados a exposicdo dos principios fundamentais
sobre as receitas publicas, leva-nos a continuar a omitir esse
assunto.

Nos modos de actividade deveria caber o Fomento, corres-
pondente & intervengao da Administracio propulsora das acti-
vidades individuais, mas se ¢ certo que hd ai larga matéria
para a Ciencia da Administragdo, escasseiam elementos de um
regime caracteristico de Direito Administrativo.

§ 5

Fontes do Direito administrativo

As fontes principais do Direito

35. As fontes principais do Direito: lei e costume. — Os
modos como as normas juridicas se formam sio aleieo
costume.

Muitos tém sido os critérios propostos para distinguir
estas*duas fontes principais do Direito. Quanto a nés a dife-
renga resulta apenas do grau de consciéncia que os membros
da sociedade tenham acerca da origem da obrigatoriedade da
norma.

Se a obrigatoriedade da norma resulta do acto do Poder
qug a impés pelas formas solenes para esse efeito consagra-
das, temos a lei, tomada a palavra no mais amplo sentido.

Se a norma ¢ observada e imposta pelo Poder apenas
porque assim se faz desde h4 longo tempo e se reputa neces-
sario continuar a fazer sem que tenha havido um acto de
definigdo e imposi¢do de que possa datar-se a obrigatoriedade,
temos o costume,

Pode o texto da lei ter-se perdido que a norma nio perde
o caracter legal quando se saiba qual o seu contetdo e a sua
origem.

Por seu lado o facto de o costume ser recolhido e redu-
zido a escrito ndo faz perder 4 norma o cardcter consuetu-
dinrio.

E preciso ter sempre bem presente que sé é norma con-
suetudindria aquela que se impde, com a mesma forca da lei,
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aos cidadios e aos 6rgdos de Poder: aquela que os tribunais
aplicam e as autoridades impbem coercivamente aos gue a
transgridam ou ndo observem.

Definiremos, portanto, o costume e a lei desta maneira:

Costume é toda a norma de cardcter geral definida pelo
uso ou prdtica constantes e sancionada pela coacgdo ent virtude
da conviccdo comum, partilhada pelos 6rgaos do Estado, da
sua obrigatoriedade.

Lei é toda a norma de cardcter geral definida por man-
dado conhecido do Poder competente para a impor € como
tal acatado ().

O Cédigo Civil de 1966 logo no seu artigo 1.° dispde que «sdo fontes
imediatas do direito as leis e as normas corporativas», esclarecendo
a seguir: «Consideram-se leis todas as disposicbes genéricas provindas
dos é6rgios estaduais competentes».

Assim, enquanto na nogéo amplissima que nés perfilhamos lei é
toda a morma juridica definida por um poder acatado e competente,
seja ele do Estado, de uma Provincia Ultramarina, de uma Autarquia
local ou de uma Corporagdo, o Cédigo restringiu a nocdo de lei, que
pretendeu também muito ampla, as normas dimanadas dos Orgdos
estaduais e publicadas no jornal oficial (art. 5.2, distinguindo delas
as normas corporativas e deixando no esquecimento as provenientes
das autarquias locais.

Por isso consideramos esta disposicdo infeliz e imprépria para
ser adoptada no ensino juridico (cf. O Direito, ano 98.°, pags. 211 e 307).

36. Costume e praxe, em Direito administrativo. — E o
costume fonte de Direito administrativo?

Para boa compreensdo do problema héa que distinguir duas
questdes: a de saber se o costume pode ser fonte do Direito
administrativo, e a de apurar se entre as fontes do nosso

Direito positivo figura o costume.

(*) Sobre a posigdo que tomamos quanto 2 coaccio como ele-
mento da norma juridica vejam-se as nossas Ligdes de Direito Penal,
péags, 78. Quanto 2 distingdo entre lei e costume ver as nossas Ligcoes
de Histéria do Direito Portugués, 1962, pag. 8. O conceito de lei que
damos no texto é elaborado segundo um critério material amplo, que
s6 atende 4 generalidade da norma. Um critério material restritivo
teria também em conta a criagdo de direito, ou novidade da norma:
of. Manual de Ciéncia Politica e Direito Constitucional, 5. ed., n.* 111.
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Sabemos que as normas administrativas definem reci-
procos poderes e deveres da Administragéo e dos particulares
e disciplinam o respectivo exercicio.

Concebe-se que por antiga tradicdo seja da competéncia
dos érgaos administrativos exercer certos poderes e que assim
lhes incumbam também determinados deveres.

Desde que, por convicgdo da sua natureza juridica, esses
poderes e deveres sejam tomados pelas autoridades, tribunais
¢ meros particulares da mesma forma que se as relacGes a
eles respeitantes estivessem reguladas por lei, nao ha duvida
que o costume ¢ fonte de Direito administrativo: nenhuma
razio légica o impede, nem sequer o facto de haver preceitos
legais que parecam impedir a formacdo de normas consuetu-
dinarias. Na verdade & pretensioso que a lei pretenda evitar
o costume; a autenticidade social deste, resultante da esponta-
neidade das forcas que motivam o seu aparecimento e a sua
imposicio, obriga a quem considere o problema, isento de
preconceitos de escola, a reconhecer o seu valor normativo. Se
os juizes e as autoridades de um pais se convencem, com O
comum das pessoas, que certa lei é obsoleta (por exemplo),
nao ha teorias escolasticas que a fagam aplicar.

No direito dos paises continentais onde se implantou
o sistema administrativo, a novidade deste e a facilidade
de legislar fazem com que, de facto, seja quase impossivel a
formacio ou a persisténcia de uma norma consuetudinéria.
Os preceitos administrativos nascem logo da lei ou, quando
comecem a formar-se por espontaneo e natural consenso da
Administracdo e do publico, depressa vém a ser consagrados
por lei.

Existemn muitas regras de conduta dos orgdos adminis-
trativos, nas suas relagbes com os particulares, que nido vém
nas leis nem nos regulamentos: mas essas regras sao resul-
tado de decisdes dos superiores hierarquicos ou da rotina
dos servicos — praxes que a todo o tempo podem ser substi-
tuidas ou suprimidas pelos agentes administrativos ¢ que nio
constituem Direito — isto é, ndo sdo normas obrigatérias que
as autoridades necessariamente acatem e que os tribunais apli-
quem. Trata-se, pois, de normas técnicas, meramente usuais

4
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ou de simples conveniéncia, desprovidas da opinio juris vel
necessitatis caracteristica do costume.

Apenas uma ou outra norma podera ter surgido por via
jurisprudencial, no suprimento de lacunas da lei — mas decor-
rendo dos principios gerais de Direito, sem verdadeira criacdo
dos juizes ().

O que no Direito publico moderno tem havido (e com
frequéncia) € casos de revogagio tacita de leis escritas cuja
doutrina ¢ incompativel com a Ordem politica ou social nas-
cida de uma revolugdo ou com os habitos e mentalidade domi-
nantes na sociedade para que foram feitas.

37. A lei administrativa. — Pode contudo afirmar-se que
a fonte principal do nosso Direito administrativo é a lei,
—tomada aqui esta palavra na sua mais larga acepcéo, isto é&,
significando qualquer norma geral e de vigéncia sucessiva defi-
nida e declarada obrigatéria por mandado conhecido de um
Poder que se acata.

Assim, sob a designagdo genérica de lei compreendem-se
nao sé as leis em sentido formal (leis constitucionais e ordina-
rias, decretos-leis e diplomas legislativos ultramarinos) como
os regulamentos qualquer que seja a forma que revistam
— decreto, portaria, despacho normativo, deliberagéo de érgéo
colegial (). Excluem-se, porém, as nmormas s6 obrigatérias
dentro de certa ordem hierdrquica e produzidas em conse-
quéncia desta.

J4 ficou dito que a actividade da Administracéo, no Estado
moderno, estd submetida a leis que instituem os 6rgdos, deli-
mitam a sua competéncia e regulam o respectivo exercicio,

(*) Sobre a matéria, mas referindo-se ao Direito publico frances,
veja-se MARC REGLADE, La coutume en droit public interne, 1919. Mere-
cem leitura as paginas consagradas ao assunto, por MERKL, na Teoria
general del derecho administrativo, pags. 129 e segs. da trad. esp.

(*} Sobre a inclusido dos despachos normativos, isto €, despachos
que contenham normas regulamentares, no conceito genérico de lei,
vejase o Acérddao do S. T. A, (P.), de 20 de Dezembro de 1952, in
O Direito, ano 95.°, pag., 334,
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marcando ao mesmo tempo as barreiras defensivas dos inte-
resses individuais e sociais que o Estado deve respeitar.

Lei administrativa ndao é qualquer lei aplicavel as rela-
¢oes travadas por 6rgios da Administracdo: mas, como resulta
do que anteriormente ficou dito, apenas aquela que confere
poderes de autoridade para o prosseguimento do interesse
publico, disciplina o seu exercicio ou organiza os meios neces-
sdrios para esse efeito.

38. As normas corporativas sio fonte de Direito Admi-
nistrativo? — O artigo 1.° do Cédigo Civil ao enunciar as fon-
tes imediatas do direito menciona, a par da lei, as normas
corporativas.

Foi talvez aspiracido do legislador, ao redigir os preceitos
do Titulo I (Das leis, sua interpretacdo e aplicacdo) consa-
grar alguns principios fundamentais que valessem em toda
a ordem juridica portuguesa.

Mas as condi¢des em que foi publicado e posto em vigor
o projecto do Cédigo ndo permitiram o exame amplo e auto-
rizado do texto, e por isso tais disposi¢bes sairam de tal
modo imperfeitas que ndo podem ser aceites pela Ciéncia
juridica.

Assim, quando muito, elas vigorardo (porque sdo direito
positivo) no aAmbitc tracado pelo artigo 3.° do Decreto-Lei
n.° 47 344 isto &, da legislacao civil.

Em todo o caso importa examinar a possivel projeccdo
no Direito Administrativo das normas corporativas entendidas
no Cédigo como «regras ditadas pelos organismos representa-
tivos das diferentes categorias morais, culturais, econémicas
e profissionais no dominio das suas atribuigGes, bem como os
respectivos estatutos e regulamentos internos».

Nao ha duvida de que as Corporagbes e os organismos
corporativos fazem parte, no nosso Pais, da Administracdo
Publica, pois lhes estdo confiadas importantes atribuicdes
tocantes a realizacdo de interesses colectivos, especialmente no
dominio econémico e profissional, para cujo desempenho pos-
suem poderes disciplinares.
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Segundo a letra do Cédigo Civil existem trés categorias
de normas corporativas:

a) as regras ditadas pelos organismos corporativos;
b) os estatutos desses organismos;
c¢) os regulamentos internos dos mesmos organismos.

A autonomia da primeira categoria, entre as fontes de
direito, pressupbe uma autoridade proépria dos organismos
onde se radique o fundamento da obrigatoriedade das regras
por eles ditadas. Entre parénteses, esta maneira de dizer exclui
justamente uma das mais caracteristicas categorias de normas
corporativas, a das convengdes colectivas de trabalho. acorda-
das, e nao ditadas, pelos organismos corporativos.

Mas tém os organismos corporativos autoridade para ditar
regras?

A verdade é que a legislacdo corporativa foi muito caute-
losa a esse respeito, abstendo-se de conferir a faculdade regu-
Jamentaria aos organismos corporativos primarios e secun-
déarios, mesmo obrigatérios. Apenas num ou mnoutro caso,
a lei especial criadora ou reguladora do organismo lhe deu
competéncia para a regulamentagdo de matérias determi-
nadas.

E quando se instituiram as Corporages, entre as suas
atribuicées, enumeradas na Base V da Lei n.° 2086, de 22 de
Agosto de 1956 apenas figura, na alinea f), a de «propor ao
Governo normas de observincia geral sobre quaisquer assun-
tos de interesse para a Corporagdo e, em especial, sobre a
disciplina das actividades e dos mercados; ou, com assenti-
mento do Estado, estabelecer essas normas designadamente
para promover a colaboracdo entre o capital e o trabalho,
o aperfeicoamento da técnica e o aumento da produtividade
do trabalho e conseguir os menores pregos e maiores saldrios
compativeis com a justica social».

Sublinhamos o «assentimento do Estado» para mostrar
que o estabelecimento de normas corporativas depende de uma
sangdo que ndo pode deixar de ser considerada constitutiva
da sua natureza juridico-positiva. E sendo assim — néo serdo
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tais normas corporativas verdadeiras leis dimanadas de um
6rgido estadual competente?

Quanto aos estatutos dos organismos corporativos sé nao
sdo leis os que resultarem do mero acordo dos respectivos
fundadores, isto ¢, os dos organismos facultativos, os quais
obrigam os sindicalizados ou agremiados como quaisquer
outros compromissos sociais em qualquer associagio.

Finalmente os regulamentos internos dos organismos sao
mera disciplina do funcionamento dos seus servicos que, na
medida em que seja interna, tem escassa repercussao na vida
juridica. J4 assim ndo sucederia se a referéncia fosse feita
aos regulamentos de empresa mencionados no artigo 7.° da
Lei do Contrato de Trabalho (Dec.-Lei n.° 47032, de 27 de
Maio de 1966) ou aos regulamentos de certa actividade corpo-
rativamente organizada, em geral com caracter disciplinar, os
quais alids, quando autorizados por lei, tém a natureza de
regras ditadas pelos organismos.

Em’ conclusio as normas corporativas que sejam indivi-
dualizaveis em relacdo a lei, podem ser fonte de direito admi-
nistrativo.

39. A jurisprudéncia e a doutrina serdo fontes do Direito
Administrativo? — O facto de considerarmos a lei (e eventual-
mente o costume) fonte principal de Direito, deixa natural-
mente a duvida sobre se havera outras fontes que, ndo sendo
principais, todavia traduzam formas secunddrias ou indirectas
de criagao ou revelagdo do Direito.

O problema pée-se, em primeiro lugar, relativamente a
jurisprudéncia, considerada como orientagdo seguida na reso-
lucdo dos casos concretos pelas autoridades competentes.

Dado que os 6rgdos da Administracio activa estdo inves-
tidos no poder de tomar decisdes definitivas e executdrias, eles
ficam em posicdo paralela A dos tribunais quanto a possibili-
dade de formacgdo de jurisprudéncia.

E, na verdade, no Direito Administrativo admite-se, a par
da jurisprudéncia dos tribunais, uma jurisprudéncia adminis-
trativa ou burocrdtica.

Em geral essa jurisprudéncia representa a aplicagao da lei.
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O facto de a interpretagio dada 2 lei aplicada poder ser mais
ou menos ampla, de se recorrer mesmo a critérios actualistas,
nao impede que seja sempre a energia legislativa que os érgaos
de aplicacao utilizam para resolver os €asos concretos.

Mas pode suceder que a necessidade do preenchimento
de lacunas leve esses 6rgados a criar solucdes novas.

Pelo que respeita as autoridades administrativas, claro
que tém de proceder dentro do ambito da sua competéncia,
€ 0 ao exercé-la e contendo-se dentro dos respectivos limites
poderiam, usando poderes discriciondrios, criar normas ins-
trumentais ou de processo, por exemplo. A tendéncia, porém,
€m tais casos ¢ para na primeira oportunidade regular tais
situacoes em regulamentos, pois € através destes que a Admi-
nistragao desenvolve, por normas gerais, os preceitos supe-
riores da lei.

Ja o caso ¢ diferente com os tribunais. Estes podem em
certas circunstancias desempenhar um papel relevante na
criagdo de novas formas juridicas e de novos direitos indi-
viduais.

Em Franga a jurisprudéncia do mais alto tribunal admi-
nistrativo (o Conselho de Estado) desempenhou na evolucio
deste ramo de Direito um papel importantissimo, comparivel
com propriedade ao dos pretores romanos. O Direito admi-
nistrativo, no século passado, mal se definira ainda, as leis
eram incompletas, os diversos institutos estavam imperfeita-
mente delineados, a cada passo se recorria ao Direito privado,
€ O progresso técnico fez surgir novas modalidades de actua-
¢éo administrativa: o Conselho de Estado francés foi, pouco
a pouco, criando novas vias de recurso, construindo novas
teorias, reivindicando novos capitulos para o Direita publico,
defininde critérios de administragao e assim se tornou o
obreiro principal da ciéncia do Direito administrativo (1),

Mas dai ndo se deve concluir que em todos os paises e

(*) Sobre a acgdo do Conselho de Estado francés nos primei-
ros 150 anos da sua existéncia (1799-1949) veja-se a obra Le Conseil
d’Etat-Livre jubilaire (1952).
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por todo o sempre tal seja o papel da jurisprudéncia admi-
nistrativa.

Para que um tribunal possa desempenhar papel corres-
pondente ao do Conselho de Estado francés & preciso que se
retinam varios requisitos: prestigio do tribunal alicercado em
longa tradicdo de ciéncia, independéncia e equilibrio; leis
pouco numerosas com preceitos vagos; e ambiente doutrina-
rio propicio as inovacdes, obtido sobretudo gracas a prepa-
racao das ideias novas por «aproximagbdes sucessivas» na
resolucao dos casos jurisprudenciais.

Hoje em dia é indispensivel que os tribunais tenham o
culto de legalidade de que sio guardides e mantenham intan-
giveis certos principios fundamentais do Direito e da morali-
dade administrativa— contra todas as tentagbes de demago-
gismo ou de subserviéncia ao Poder, limitando-se na restricio
ou extensao oportuna das disposicoes legais ou no suprimento
dos casos omissos a observar as regras técnicas da interpre-
tacao e integracdo das leis.

A jurisprudéncia ¢ deste modo uma forma normal de fixar
o sentido da lei, isto €, de interpreta-la (e assim a estudaremos
mais adiante) e sé por excepcio pode ser modo de criacio
e revelacao do direito através do suprimento dos casos omissos
em termos de constituir um costumie jurisprudencial, devendo
notar-se que o modo mais frequente que reveste a sua contri-
buicdo para a formacio do direito & mediante a revelacio de
Casos cujas caracteristicas ou circunstincias exorbitam dos
quadros legislativos e a demonstracio da necessidade de novas
solugoes legais e do respectivo sentido.

Quanto a doutrina, que também se definira adiante, tem
dois papéis: o de auxiliar os orgaos de aplicacio na interpre-
tagao do direito constituido e o de influenciar os drgios de
criacdo quanto ao direito constituendo.

Em qualquer desses papéis a doutrina desempenha um
papel de segunda linha: lanca ideias, discute teses, comenta
casos, constroi sistemas e procura aliciar adesées para que
as conclusdes propugnadas se convertam em decisées praticas.

Nao ¢ por conseguinte uma fonte imediata de Direito,
embora seja uma forca geradora de solugbes juridicas.
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Deixando de lado a influéncia que a doutrina possa ter
sobre o legislador (problema que, como o do papel da opinido
publica nas transformagdes legislativas ou na evolugio da
jurisprudéncia, pertence mais a4 Sociologia do que & Ciéncia
do Direito), parece que o lugar mais préprio para estudar a
sua fungédo ¢ também o capitulo da interpretacao das leis.

II

Hierarquia das leis

40. Lei constitucional. — O nosso Pais rege-se por uma
Constituicdo escrita, cuja elaboragio e modificacdo obedecem
a um processo legislativo diverso do adoptado para o comum
das leis: temos, portanto, uma Constituigio rigida.

Materialmente s6 deveriam ser constitucionais as normas
relativas 2 instituicdo e competéncia dos érgios da soberania
e aos limites do poder politico. Porém, e existéncia do pro-
cesso especial de produgdo das leis constitucionais leva o
jurista a considerar compreendidas nesta categoria todas as
normas definidas e impostas por via desse processo.

Entre as. regras doutrinarias ou principios juridicos fun-
damentais consagrados na Constituicio encontram-se nume-
rosas que materialmente sio administrativas (!).

Tais principios de Direito administrativo uma vez ins-
critos em texto constitucional ficam sendo, por conseguinte,
obrigatérios para o legislador ordinario: a lei ordingria nio
podera conter matéria que os contrarie sob pena de inconsti-
tucionalidade material.

E assim a Constituigio é duplamente fonte de Direito
administrativo: 1.° na parte em que fixa a estrutura do Estado

(*) Por exemplo, na Constituicio de 1933, os artigos 19.° a 2L.°,
22,242 a 28, 31.%, 400 a 62.°, 107.° a 111.° € 125.° a 132, além de outros
do titulo respeitante ao Ultramar portugués.
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e a competéncia dos érgdos de soberania; 2.° nos preceitos
que contém matéria administrativa.

41. Leis ordindrias.— Segundo a Constituicio de 1933,
existem dois 6rgaos legislativos normais: a Assembleia Nacio-
nal e o Governo, politicamente independentes entre si e situa-
dos no mesmo plano hierdrquico.

A norma emanada da Assembleia Nacional apds debate
publico e oral precedido de consulta 2 Camara Corporativa,
denomina-se lei.

A norma emanada do Governo, desde que assinada pelo
Presidente do Conselho e por todos os Ministros e promul-
gada para valer como lei, denomina-se decreto-lei.

Tanto as leis propriamente ditas como os decretos-leis
sdo leis ordindrias e tém o mesmo valor formal e idéntica
forga obrigatéria, donde resulta poder uma lei ser alterada
ou revogada por um decreto-lei.

Quanto ao Ultramar tém ainda forca de lei os decretos
¢ os diplomas legislativos ministeriais do Ministro do Ultra-
mar publicados nos termos do § 1.° do artigo 150.° da Cons-
tituicdo e os diplomas legislativos que em cada provincia ultra-
marina sejam publicados pelos érgdos competentes (Const.,
arts. 151.° e 152.° e Lei Organica do Ultramar, bases 24
e 33).

42. Valor dos Tratados e Convengdes internacionais. —
O estreitamento das relacGes entre os povos em virtude, sobre-
tudo, do desenvolvimento das facilidades de deslocacéo, tem
conduzido a regulamentacdo por tratados e convencdes inter-
nacionais de muitas matérias administrativas. Procura-se desse
modo uniformizar regras de conduta dos érgios dos diversos
Estados e facilitar aos’ individuos a circulacdo através dos
varios paises ou o exercicio da sua actividade em qualquer
deles. Quanto a disciplina internacional de servicos adminis-
trativos basta referir as convencées postais internacionais e as
convengdes celebradas em matéria de exploracio telegrafica,
telefénica e ferroviaria; as convengées sobre a disciplina rodo-
viaria; as que regulam a exploracdo de aeroportos e o trifego




