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1. Quando o antigo regime, nos meados do século
XVIII, via aproximar-se o seu termo nas velhas monar-
quias europeias, a enciclopédia do direito reduzia-se a
meia duzia de disciplinas. O Direito Civil reinava sobera-
namente, ainda com o esplendor que lhe provinha da
tradicao romana do Jus Civile, jus proprium ipsius civi-
latis, o conjunto das normas que regiam a sociedade poli-
tica nas relacoes entre os seus membros. A ele se opunha
o Direito da Igreja, o Direito Canonico, de tamanha pro-
jeccdo na vida corrente em que os cidadaos nido podiam
despojar-se da sua qualidade de fiéis. O Direito Interna-
cional herdara a posicdo do jus gentium, enriquecida pelas
pesquisas e reflexoes dos grandes tedlogos e moralistas
peninsulares dos séculos XVI e XVII a que se adicionariam
nomes ilustres dos Paises Baixos, da Inglaterra e da Italia,
Groclo sobretudo.

Depois, marinheiros e mercadores haviam conseguido
impor por toda a parte os seus usos, reconhecidos em leis
nacionais e traduzidos em estatutos geralmente acatados,
originando o Direito mercantil e maritimo. E da mole
imensa dos preceitos penais vai-se destacando, sobretudo
a partir do século XVIII, um Direito criminal, inspirado
por principios peculiares.

* (O presente artigo reproduz a conferéncia proferida nesta Facul-
dade, a 20 de junho de 1966, com desenvolvimento dado aos tépicos
que o espaco consente.
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Em todos estes ramos de Direito se inseriam normas
relativas as relacGes entre os particulares e o Poder ptblico
representado pela Coroa ou pelas autoridades suas dele-
gadas. Em Portugal, enquanto a Policia se desenvolvia
no plano da discricionaridade, submetia-se o Fisco ao
julgamento dos juizes nos pleitos suscitados pelos cidadaos
e nao faltavam meios de defesa destes contra as prepo-
téncias dos poderosos. Mas tudo decorria no ambito do
Direito Comum aplicado por magistrados régios, os con-
selhos da Coroa chamavam-se genericamente “tribunais”
e nos orgaos dos municipios pontificavam os juizes de fora
ou, na melhor das hipoteses, cidadaos da terra que pre-
sidiam a vereacdo com a designacdo prestigiosa e a auto-
ridade de “juizes ordinarios” O Direito Publico ndo tinha
verdadeira expressao.

2. A Revolucdo Francesa veio trazer uma alteracéo
profunda nesta concepcdao da vida juridica. Traduzindo
velhos ensinamentos da doutrina cristd que nas coldnias
da América do Norte haviam revivido em aplicacdo pra-
tica as relacoes da sociedade politica, a Revolucdo pro-
clama os direitos do homem fundando-os na prépria
Natureza e declarando-os, por isso, inviolaveis e irrenun-
cidveis, anteriores e superiores ao Estado.

As relacoes entre governantes e governados ndo podem,
pois, contrariar o Direito Natural onde, alias, tém a unica
origem legitima.

E, deste modo, se a integracio no Estado implica
deveres dos cidadaos para com a colectividade representada
pelos seus orgdos, também a colectividade tem deveres para
com os cidaddos cujos direitos naturais ha-de respeitar,
consolidar e garantir.

Assim aparece a moderna concepciao do Direito Pu-
blico baseada na limitacao do poder do Estado nao apenas
considerado como Fisco, titular de direitos privados, mas
também quando soberano ou titular da autoridade suprema.
A submissao da Soberania ao Direito natural, revelado e
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afirmado em cada individuo cuja personalidade assunie
um valor fundamental na Ordem Juridica, permite a limi-
tacdo efectiva de toda a autoridade publica transformada
em mera magistratura exercitante de uma funcéo {rans-
cendente. E a raiz do liberalismo, em cuja filosofia se
gerara o ideal do Estado de Direito.

3. Logo nos primordios da Revolucdo, em 1790, os
legisladores interpretaram o principio da separacdo de
poderes, como implicando a absoluta abstencao dos tribu-
nais judiciais de intervir na actividade administrativa. As
queixas que esta actividade suscitasse da parte dos parti-
culares deveriam ser apreciadas e resolvidas por orgios
da propria administracio agindo, nio como superiores a
quem se recorresse por via hierdrquica, mas como juizes
da legalidade do acto impugnado.

Sabe-se que a organizacdo administrativa da Franca
veio a ser estruturada definitivamente de acordo com as
ideias novas, sob o Consulado, no ano VIII. BoNAPARTE
imprimiu entdo a administracdo francesa o caracter que,
apesar das mudancas de regime e dos ataques sofridos
em certos periodos do século XIX, ela havia de conservar
longos anos. As guerras, as necessidades de mobilizacido
e de policia que elas implicavam, a propria dinamica e
seguranca do regime reclamando a destruicdo das influ-
éncias oligarquicas da antiga nobreza local, fazem nascer
uma rede de autoridades e agentes fortemente hierarqui-
zados ou coordenados, originando a centralizacao que per-
mitia aos governantes conhecer o que se passava em todo
o pais e fazer chegar rapidamente a toda a parte a sua
vontade.

Esta maquina eficiente foi montada e movimentada
cem ambiente militar. Queria-se obediéncia pronta e accao
rapida. Mas o autoritarismo do Consulado e do Império
buscava justificar-se pela necessidade de salvaguardar as
conquistas da Revolucao, ameacadas pela resisténcia inter-



na e pelos ataques dos inimigos exteriores. De modo que
importava resalvar a possibilidade de defesa dos direitos
individuais, permitindo aos particulares o recurso contra
os actos da administracdo, arguidos de excesso de poder.
Tal recurso interpunha-se para os Conselhos de prefeitura,
presididos pelos prefeitos, nos departamentos, e para o
Imperador, ultima instdncia da hierarquia administrativa
junto de quem funcionava o Conselho de Estado encar-
regado de instruir os processos e de propor as solucoes
que um decreto imperial consagraria, tornando-as obriga-
torias, ou nio...

Conhecendo directamente dos recursos das autoridades
superiores ou, por apelacdo, das decisGes dos conselhos
de prefeitura, o Conselho de Estado foi pouco a pouco
assumindo o papel de 6rgao jurisdicional, cujos pareceres
cedo se impuseram de modo a merecerem sistematicamente
a homologacdo governamental, suprimida em 1872, desde
quando as deliberacdes dele passaram a valer como sen-
tencas de um tribunal supremo.

O Direito Administrativo vai assim despontando, em
Franca, como conjunto de normas reguladoras da organi-
zacdo de um sistema de autoridades Unicamente depen-
dentes do Poder Executivo e que possui regras préprias
de actuacdo, de disciplina e de responsabilidade, subtrai-
das a censura dos tribunais judiciais.

O perigo de arbitrio é atalhado pela existéncia do
Contencioso administrativo. A escassez de principios com
que se depara na nova provincia da ciéncia juridica foi sendo
suprida pouco a pouco pela jurisprudéncia do Conselho
de Estado. E através das queixas formuladas pelos recor-
rentes contra os actos das autoridades que, caso a caso,
as solucbes vao permitindo desvendar horizontes e gene-
ralizar regras. Ja se tornou lugar comum comparar esta
obra a accao do pretor na velha Roma: mas, na verdade,
também aqui o juiz foi abrindo novas vias de recurso,
especializando fundamentos e criando formulas niao sé no
processo contencioso mas na propria ac¢do administrativa.



— 11 —

Desta génese resultou ter o Direito Administrativo
francés conservado certo caracter casuistico (como nao
ha-de ocorrer a propésito o nome do autor que levou ésse
caracter aos cumes da perfeicio? Refiro-me, a GAsTON
Jize um grande predominio das preocupacdes de equili-
brio dos interésses sobre a pura técnica juridica, e, sobre-
tudo, o seu papel de técnica do exercicio da autoridade
executiva e da sua limitacdo juridica.

Decorrendo da submissdo da Administracdo a lei,
tendo como trave-mestra o principio da legalidade admi-
nistrativa, nascido da jurisprudéncia do 6rgao supremo do
Contencioso, o Direito Administrativo francés tinha de
revestir ésse caracter limitativo, tinha de ser animado
desse espirito liberal que lhe vem da preocupacdo origi-
naria de defesa dos direitos individuais dos cidadaos con-
ira os excessos do Poder.

4. Caso curioso, apesar da inegavel e confessada
influéncia francesa no aparecimento de sistemas adminis-
trativos noutros paises europeus no inicio do século XIX,
nem sempre o Direito dai decorrente nesses paises rece-
beu o espirito que animava o Direito Administrativo em
Franca. E o que se passa em Portugal.

Foi em 1832 que se tentou a implantacao na monar-
quia portuguesa de um sistema de administracao centra-
lizado sob o comando governamental e norteado por leis
proprias cuja observancia ficasse subtraida a fiscalizacdo
dos tribunais comuns.

Importa, porém, nio esquecer que, por um lado, ja
entio em Franca regia a Monarquia de Julho de cariz
francamente parlamentarista, e esse era o modelo que os
liberais portugueses desejavam seguir. Por outro lado, a
administracio em Portugal, 4 parte a fazenda, a policia
da corte e reino e pouco mais, estava a cargo, por esse
pais fora, das autoridades locais estruturadas tradicional-
mente sobre a base municipalista, recrutadas enire o ele-
mento popular embora com assidua e forte intervencao
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da Coroa. Nas tarefas governamentais nio se distinguia
muito bem o que era politica do que seria administrac¢ao.

A tentativa de 1832 suscitou viva reaccdo nacional.
Por um lado saia-se de prolongada guerra civil, e os po-
deres dados as novas autoridades, largamente discricio-
narios, apareciam como caracteristicos do vencedor em pais
conquistado. Por outro, confiar a ac¢do administrativa a
uma hierarquia dependente do governo parecia herético
aos proprios liberais que nas tradicées municipais haviam
buscado o fundamento nacionalista do seu credo politico.

De modo que, apos a Revolucdo de Setembro de 1836,
Passos MANUEL e os seus amigos — entre os quais se con-
tava GARRETT — propdem-se nacionalizar a revoluc¢ido libe-
ral, adaptando as novas institui¢des as condi¢Ges peculiares
do Pais. E o primeiro Codigo administrativo portugués,
publicado em 31 de Dezembro de 1836, reflectird essa
preocupagio. Se persiste uma hierarquia de autoridades
locais ligada ao governo, (os “magistrados administrati-
vos™), é 4 margem dos corpos electivos do concelho, da
freguesia e do distrito. O objectivo principal do Cdédigo
é regular a escolha, pelo sufragio, dos membros desses
corpos locais e até dos nomes a incluir nas listas donde o
governo tera de designar os magistrados paroquiais e mu-
nicipais, e discriminar as atribuicdes das autarquias locais.
Salvas as diferencas de organica, tal é o espirito animador
dos Cddigos que se sucederdo ao de 1836, — o de 1842, o de
1878, o de 1886, o de 1896...

De modo que para os autores portugueses o Direito
Administrativo, no século XIX, é uma espécie de Direito
municipal, um sistema de normas reguladoras da partici-
pacdo dos cidadaos na gestdo dos interesses colectivos das
comunidades locais em que a residéncia os integra, con-
celho, freguesia ou distrito. E justifica-se a codificacdo
destas normas pelo seu caracter popular, jaA que, sendo a
administracdo local autarquica confiada a profanos, inves-
tidos por eleicdo nas funcées de titulares dos respectivos
orgios colegiais ou nomeados pela confianca do governo
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para transitoriamente exercerem as “magistraturas” de
governador civil, administrador do concelho, ou regedor
da paroquia, importava que estivesse ao alcance de todos
o conhecimento das leis reguladoras das suas funcdes e
delimitadoras da sua competéncia.

Era, pois, o Direito Administrativo fundamentalmente
um sistema de normas destinado a garantir a participacao
democratica dos cidaddos na gestdo administrativa local.

E este localismo mais se acentuava pela forma por
que fora concebida a competéncia contenciosa. Na ver-
dade, talvez por influéncia do sistema parlamentar, enten-
deu-se que aos Ministros bastava serem responsaveis poli-
ticamente pelos seus actos perante as Cortes, isentando-os
até 1908 da fiscalizacdo contenciosa. So6 dos actos dos
corpos administrativos locais e dos “magistrados” era pos-
sivel recorrer em 1.2 instancia para o Conselho de Distrito
presidido pelo Governador Civil, de cujos acordios cabia
apelacao para o Rei, em Conselho de Estado (segundo o
sistema francés da jurisdicdo reservada). Em 1870 cria-se
o Supremo Tribunal Administrativo mas que, apesar do
nome, continua, na maior parte das matérias, a emitir
meros pareceres que a homologacdo do Govérno transfor-
mara em “Decretos sob consulta do Supremo Tribunal
Administrativo”, se a sua rejeicdo nao produzir algum
“Decreto contra consulta. 7

Confinado as questdes locais em que vigora o Codigo
Administrativo, o o6rgao superior do Contencioso nao tera
nem a liberdade de criacdo do Conselho de Estado francés,
nem o seu vasto campo de observacdo da vida adminis-
{rativa, nem a sua capacidade construtiva.

A doutrina, por seu lado, ndo saira deste horizonte
de campanario. O Direito Administrativo reduz-se aos
problemas municipais, as mais das vezes agitados pela
politica local e onde ocupam largo espaco as querelas
eleitorais.

E, por isso, foi necessario chegar ao século XX para,
com o ocaso do parlamentarismo, a pratica de um sistema
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de autoridade e o predominio da burocracia sobre os pro-
fanos nos orgaos da Administragdo, o Direito Adminis-
irativo portugués superar os estreitos limites em que um
século inteiro o confinara, abarcar o conjunto da adminis-
tracido publica e assumir o papel primacial de sistema
regulador das relacdes entre a autoridade publica e os
cidaddos e de garante dos direitos destes.

O que ha de curioso neste breve apontamento histo-
rico sobre a evolucdo do Direito Administrativo portugués
¢ notar como a transplantacdo do sistema francés implicou
um arreigamento ao terreno e o desenvolvimento de har-
monia com as condicdes ecoldgicas. O predominio do
localismo, a preocupacdo do refrescamento das liberdades
municipais com as técnicas electivas da democracia liberal,
o prevalecimento da responsabilidade ministerial no sis-
tema parlamentar, transformam de inicio o Direito Admi-
nistrativo portugués num Direito regulador da participacio
dos cidaddos na administracdo local e da gestdo dos 6rgios
proprios desta, mais do que num Direito de limitacdo dos
poderes da autoridade. Que mais fortes garantias pode-
riam (em teorial!) pretender os individuos do que serem
eles proprios a administrar?

5. Entretanto, no resto da Europa, o novo ramo de
Direito ia seguindo o seu destino.

Seria interessante comparar a reforma administrativa
do Bardo CaRrRLos vON STEIN, na Prussia, em 1808, com o
que se passou em 1832 em Portugal. Também as reformas
prussianas, tendencialmente descentralizadoras, se propu-
nham instaurar um sistema francamente oposto a centra-
lizacdo francesa e ao espirito que a animava. Na admi-
nistracdo provincial e municipal STEIN pretendia porém,
nio continuar uma tradicdo, como Portugal, mas contra-
ria-la, assegurando a participacdo viva da Nacdo numa
organica até entdo demasiado burocratica, e chamando os
administradores a gerir os seus préprios interesses nos oérgaos
electivos.
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Um outro voN StEIN, Lourenco, dinamarqués de nas-
cenca, tera papel relevante nas origens da doutrina alema,
para a qual carreou materiais na sua grandiosa obra des-
critiva em 8 volumes Die Verwaltungslehre (1863). Ai
analisa os varios ramos e processos da administracdo pu-
blica pondo em evidéncia a sua finalidade social, isto ¢,
a preocupacdo que deve anima-la de prestar os seus ser-
vicos a todos os cidadaos intervindo activamente na vida
da sociedade, de modo a realizar uma tarefa de justica
distributiva.

Sé passada a primeira metade do século XIX se dese-
nhara vigorosamente o Direito Publico alemdo em termos
de influir noutros paises europeus. Num Pais de profunda
formacao filosofica ndo sera de estranhar que as constru-
c¢oes juridicas reflictam posicdes epistemoldgicas ou de
metodologia geral. E assim acontece. Se é certo que a
tradicdo cameralista com a concepcdo do Fisco e a conse-
quente aplicacdo do Direito Privado as relacGes entre a
autoridade e os stubditos explicardo as caracteristicas dos
primeiros ensaios de afirmacdo teorica do Direito Publico
germéanico, — com o seu gosto pelos esquemas da técnica
privatista, a afirmacdo da personalidade juridica do Es-
tado, a explicacio da natureza e do caracter dos seus
6rgdos —, nio podera esquecer-se a presenca nas escolas
alemas do idealismo critico kantiano implicando a adop-
cdo dos conceitos a priori como moldes formais de enva-
samento da realidade. Nem a contribuicdo da filosofia
juridica de KanTt para a edificacdo do Estado de Direito,
respeitador necessario desse individuo que é um valor em
si e que em si encontra, pelo imperativo categérico, o
fundamento da obrigacdo juridica. N&o sera ainda a pro-
jeccdo deste imperativo que ird originar a doutrina da
auto-limitacdo da soberania estadual?

A verdade, é que, iniciada por GERBER a nova orien-
tacio e consagrada numa direccdo positivista no livro
capital de LaBanp, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches,
que a traducdo francesa divulgou sob o titulo de Le Droit
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Public de 'Empire Allemand, a construcio do Direito Pu-
blico segundo o método juridico em moldes independentes
do Direito Privado, vai conhecer um grande éxito. Os
direitos publicos subjectivos sdo definidos face ao Estado
limitado pela Ordem juridica, permitindo caracterizar
verdadeiras relacbes juridicas publicas. OtTro MAYER tras-
ladara para o Direito Administrativo o essencial das idéias
novas, conferindo-lhe um rigor técnico e uma precisiao
sistematica até ai desconhecidas e que os italianos, ORLANDO
a frente, aperfeicoardao com brilho.

Mas a pratica do método légico ou dogmatico no Di-
reito Publico em geral e, em especial, no Direito Adminis-
trativo, criou a tentacdo do formalismo e do dedutivismo.
O gosto dos conceitos precisos, originando as disting¢des e
subdistincGes especiosas e arrastando aos reptos da logica
formal, tendia a separar a construcdo juridica da reali-
dade vital.

Circunstancias histdricas, alias, iriam favorecer o culto
do normativismo, proclamado por um discipulo de JORGE
JELLINEK, o austriaco Hans KELSEN, cujos principios foram
adequados ao Direito Administrativo por ApoLFo MERKL.
Os anos criticos que se seguiram a 1.* guerra mundial,
fazendo abalar as certezas tradicionais e os grandes edificios
politicos da Europa central e oriental, determinaram um
compreensivel retraimento nos jus-publicistas germénicos.
O positivismo desacreditara como arcaico o Direito Natural;
a crise parecia por agora em causa todas as solucOes
laboriosamente elaboradas pelo génio de sucessivas geracoes.
A essses tempos incertos convinham, pois, sistemas juridicos
formais, prudentemente agnosticos, onde fosse facil vasar
contetidos contingentes. O relativismo e a neutralidade da
democracia liberal, aberta as mensagens das sucessivas
maiorias, parecia igualmente confirmar o valor e a utilidade
do formalismo juridico.

O Estado de Direito baseado na convic¢do das ver-
dades supremas e universais do jusnaturalismo individua-
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lista cede entdo o passo a um modesto Estado de legali-
dade em que os direitos individuais apenas se escoram
nas leis vigentes, obrigatorias para governantes e gover-
nados.

Esta legalidade, traduzindo embora uma simples auto-
limitacdo do Poder dependente da vigéncia das normas e
a cada momento substituivel desde que outras leis com as
mesmas formas sucedam as que vigoram, continua todavia
a ser limitacao.

E o Direito Administrativo que nela se fundou, conhe-~
cendo um progresso técnico que ndo lograra em Franca,
continuava a ser inspirado pela idéia-mestra da limitacao
da autoridade para garantia dos direitos dos administrados.

6. Eis, porém, que os homens pedem outra vez cer-
tezas, querem acreditar em formulas providenciais que os
ajudem a sair das dificuldades em que se debatem e lhes
facultem a felicidade por que almejam.

O poder politico é olhado por muitos como o instru-
mento idéneo para realizar as profundas transformacées
sociais que eliminem as causas da desigualdade entre os
individuos e espalhem entre todos os cidaddos, ndo apenas
uma justica formal, mas os beneficios da producio, da
cultura e do bem estar.

E se o poder politico vai ser este instrumento- benfa-
zejo, realizando as aspiracdes profundas da real maioria
dos deserdados e sofredores, como se ha-de olhar para
ele como inimigo potencial, como adversario permanente,
como o principio do mal que importa conter e reduzir a
cada passo em nome da supremacia dos direitos indivi-
duais?

Essa afirmacdo individualista nao sera, enildo, mera
prepoténcia egoista a pretender embaracar a realizacio
do interesse geral em nome de mesquinhas conveniéncias
particulares?

Nao foi dificil aos autores europeus, sempre pre-
ocupados em encontrar um pensamento filoséfico em que
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fundamentem a construcdo juridica, achar a base para a
nova orientacio tomada pelos regimes socialistas, ou de
inspiracao socializante totalitaria, que surgiram na Europa
a partir da revolucdo bolchevique de 1917.

O socialismo europeu sempre se arrogou a filiacdo na
Revolucao Francesa, sobretudo na fase de 93 e de inspi-
racdo de Rousseau. A democracia traduzida pela partici-
pacdo directa do povo na administracao de todas as comu-
nas, federadas em agregados maiores e posta ao servico
da realizacdo sistematica e implacavel de um ideal de
igualdade como meio de alcancar no final a liberdade
auténtica, eis o caminho. Para isso a liberdade individual
em face da colectividade nac conta: o individuc sera
tanto mais livre quanto mais se fundir no moi commun,
conformando-se com a vontade geral de uma maioria que
pode nido saber exprimir-se em votos mas que se traduz
em numeros no complexo social. Embora empenhado na
justificacado de uma monarquia corporativa prussiana,
HeGEL nao deixara de reelaborar as ideias do Contrat
Social em termos que seriam aproveitados mais tarde por
direitas e esquerdas sobretudo no sentido totalitario, e
incorporadas, com o método dialéctico, no pensamento
colectivista.

Segundo HEGEL o homem s6 pode erguer-se acima do
estado de natureza, (no qual estaria entregue ao dominio
das leis fisicas, e, por isso, imerso no “mundo da neces-
sidade”) gracas a razio que orienta a sua vontade. Mas
o homem isolado pouco conseguiria, ja que a fragil razao
subjectiva ndo poderia passar além de um estadio primario
de consciéncia moral. Sé em sociedade lograra, pois,
firmar-se o dominio da razdo sobre a Natureza, uma razio
feita de experiéncia colectiva, a Razdo objectiva traduzida
em normas juridicas e personificada no Estado. Sendo a
liberdade o dominio da razdo sobre a Natureza, se a Razao
verdadeiramente libertadora esta nas leis juridicas e no
Estado que as define e impGe, os homens serdo tanto mais
livres quanto mais identificarem a sua conduta com as
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normas juridicas, e, portanto, mais intima e positivamente
contribuirem para a coesdo e o vigor do Estado, traducao
do “mundo da liberdade”.

E dai as célebres afirmacdes dos “Principios da Filo-
sofia do Direito” (§.° 248): “O Estado... é o racional
em si e por si: esta realidade substancial é um fim pré-
prio absoluto, imutavel, no qual a liberdade alcanca o seu
valor supremo e, assim, esse fim ultimo possui um direito
soberano sobre os individuos, cujo mais alto dever é o de
serem membros do Estado. ”

“Desde que (o Estado) ¢ o Espirito objectivo, o indi-
viduo em si proprio ndo tem objectividade, nem verdade,
nem moralidade senio como membro dele.

Eis os principios que vamos ver inspirar o Direito
Publico, em geral, e em particular o Direito Administra-
tivo, nas republicas socialistas do Leste europeu (incluindo
a U.R.S.S.) e que tentaram penetrar na ordem juridica
dos paises onde se instalaram regimes totalitarios de outro
{ipo (nacional-socialista, afinal) embora nestes tivessem
de lutar com as concepcdes tradicionalmente arreigadas
no espirito popular.

7. Na ldgica destes principios deixa de ter lugar a
preocupacio liberal de defender os direitos dos individuos
mediante a limitacdo juridica da autoridade. O antago-
nismo liberdade — autoridade, traduzindo a oposicdao entre
individuo e Estado, perde o sentido. O individuo sera
tanto mais livre quanto mais se identificar com o Estado,
o qual, por sua vez, deve exprimir a vontade geral, apu-
rada pela manifestacdo da maioria dos votos ou determi-
nada por quem, de entre a massa popular, revele parti-
cular capacidade de visdo e consciéncia dos objectivos
colectivos a atingir como correspondendo aos profundos,
embora ignorados, anseios do mais largo e desprotegido
estrato da comunidade.

O Direito Administrativo liberal esta, como vimos,
profundamente impregnado pela ideia da limita¢do juri-
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dica do Poder como fonte das liberdades individuais. Os
direitos dos cidadaos sdo declarados ou definidos por lei,
e s6 a lei, votada pelos orgdos representativos, pode
restringi-los. A Administracdo tem de agir dentro da
legalidade: as suas decis6es impdem-se na medida em
que exprimem a vontade da lei naquele caso concreto. O
momento em que o individuo pode eficazmente fazer valer
os seus direitos é o da impugnacdo, perante um orgao
jurisdicional, da legalidade do acto definitivo e executério
praticado pela autoridade administrativa. Esse momento
coincide com o inicio do processo contencioso, aquele em
que se declara a oposicdo entre a pretensio administra-
tiva e os interesses individuais, confiando-se a uma juris-
dicdo independente e imparcial a missdo de verificar e
decidir com qual dos oponentes esta a lei.

Ora no que podemos chamar a visdo socialista do
Direito Publico as coisas tendem a passar-se por modo
diverso. A primeira diferenca a notar estd na negacdo
da oposicdo entre interesses privados e interesse publico.
O interesse privado satisfaz-se através da realizacdo dos
interesses colectivos. A socializacdo dos instrumentos de
producao, alias, reduz consideravelmente a esfera privada.
O individuo, liberto da dependéncia econdémica que o
sujeitava a outros individuos, encontra na sua integracdo
na colectividade, de que é membro e como tal participe da
titularidade da propriedade colectiva, a afirmacdo da sua
liberdade. N&ao havendo oposi¢do entre os seus interesses
e os interesses da colectividade, para qué falar de garan-
tias individuais ou de limitacdo da autoridade publica?

A definicdo de direitos individuais traduzia a visdo
burguesa da vida, satisfeita com a mera atribuicdo formal
e igualitaria de faculdades juridicas que sé alguns tinham
condicoes para efectivamente exercitar, enquanto a maio-
ria, desprovida de meios econdémicos para se afirmar, era
obrigada a contentar-se platéonicamente com a dignidade
da cidadania. A liberdade s6 tem sentido quando possui
objecto possivel: e serd tanto maior quanto maior nimero
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de pessoas tiver possibilidade econémica de comer, se
distrair, viajar...

Por isso a concep¢io socialista se refere com desdém
a “legalidade formal” do Estado de Direito burgués, e
as preocupacdes de limitacio do poder mediante a garantia
dos direitos individuais.

O que importa é assegurar a participacdo efectiva de
cada qual nos bens produzidos e, individualmente ou atra-
vés de orgaos representativos, na expressio da vontade
geral. E que, desfeita a oposicdo de interesses resultante
da divisdo em classes, toda a organizacio da sociedade
vise constantemente a realizacdo do bem estar colectivo
segundo um critério de justica material na distribuicdo
dos bens.

Dai o centralismo democrdtico na organizacio do Es-
tado socialista, que a4 participacdo de representantes dos
cidaddos em todos os niveis da organizacdo administrativa,
alia a hierarquiza¢do dos orgdos desses niveis de modo a
garantir a unidade do espirito na pluralidade de delibe-
racao e execucao.

A vida dos individuos fica, naturalmente, nas socie-
dades donde se excluiu a empresa privada, estreitamente
dependente da administracdo publica. Toda a vida social
depende de um plano imperativo executado sob o comando
de uma direccdo central. E preciso que as relacées de
cada um com os servicos administrativos decorram em
termos precisos e claros, de modo a facilitar as pessoas os
contactos com os servicos e a estabelecer precisamente as
funcdes e deveres destes.

8. A legalidade socialista ¢, porém, um instrumento
ao servico dos fins da colectividade. Domina-a a pre-
ocupacdo da realizacdo progressiva e constante dos objec-
tivos sociais a atingir — os interesses do povo trabalhador,
a edificagdo do socialismo. . ou o cumprimento do plano
globhal periodico a que todos os drgaos do Estado estdo
subordinados. As leis deixam de ser a expressido do Direito
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a que toda a vida individual e social se deve submeter
no Estado, para se transformarem em meios de realizar
esses objectivos. A separacao de poderes ndo tem mais
lugar, e os proprios orgaos que superintendem na admi-
nistracao podem legislar e possuem a faculdade de inter-
pretar largamente as leis, segundo o critério teleoldgico
que domina a sua actividade.

A esta concepcdo da legalidade esta ligado o grande
relevo dado ao Direito processual na medida em que
assegura a participacdo dos membros da colectividade nas
deliberacées colectivas, e lhes permite obter dos odrgios
administrativos as prestacées que sejam devidas. Essas
prestacdes assegurando trabalho, alojamento, alimentacao,
vestuario, cultura, distraccio, dac um “conteudo substan-
tivo” a liberdade, que consiste em dispor delas de harmo-
nia com as necessidades do desenvolvimento da persona-
lidade.

Deste modo, o processo administrativo de maior impor-
1ancia, aquele ao redor do qual se vao condensar as normas
juridicas da Administracdo Publica, hipertrofiada no seu
Ambito de accdo, é o que podemos chamar o processo
gracioso. Através dele, se {racam as regras que ha-de seguir
a formacio, a manifestacio e a execucdo da vontade dos
orgios administrativos assegurando-se a participacdo con-
veniente e justa dos membros da colectividade.

A garantia formal da justeza da decisdo a tomar
reveste maior importiancia do que a discussio jurisdicional
da legalidade da decis@o ja tomada.

E se essa legalidade esta impregnada de valores poli-
ticos e economicos a cuja efectivacdo a letra dos preceitos
se subordina, ndo seriam, de resto, os juizes (mesmo “po-
pulares”, isto ¢, eleitos) os mais indicados para aferirem
da sua observincia. Dai que em varios paises socialistas
haja desaparecido a propria fiscalizacdo contenciosa dos
actos administrativos, substituida, salvo em casos especiais,
pelo chamado duplo coniréle — horizontal, de cada con-



— 23

selho popular sobre os seus 6rgdos administrativos, ou
vertical, dos conselhos superiores e seus 6rgios, sobre os
inferiores.

As leis administrativas deixam, pois, de ser olhadas
como processo de limitacdo do poder politico, para pas-
sarem a desempenhar o papel de regras orientadoras da
actividade da maquina estadual na realizacdo dos seus
objectivos proximos e remotos e da participacio dos indi-
viduos na vida colectiva, quer como intervenientes na
formac@o das resolucdes dos 6rgdos, quer como beneficia-
rios das presta¢Ges que lhes sdo destinadas.

9. Do que fica exposto infere-se ja a importancia
consideravel que na formacdo e na evolucio do Direito
Administrativo tem tido o processo.

No Direito Administrativo considerado como disciplina
de limitacdo do poder, o que interessa fundamentalmente
¢ a definicdo das atribuicoes e da competéncia dos orgaos
da Administracdo. Assente que a competéncia s6 da lei
pode provir, a zona de actividade ndo atribuida aos drgidos
administrativos corresponde ao dominio da liberdade dos
administrados.

Qualquer acto praticado fora da competéncia dos
orgaos, ou infringindo o objecto legal dos poderes que a
integram, ou sem observancia das formalidades que con-
dicionam o seu exercicio, é ilegal. As garantias da legali-
dade estdo entdo ao dispor dos individuos e, delas, a mais
eficaz é o recurso aos tribunais.

Em Franca a existéncia de tribunais administrativos
como orgios da propria Administra¢do e totalmente inde-
pendentes dos tribunais judiciais permitiu que, a partir do
recurso contencioso, se edificasse todo um novo sistema
juridico. A discrimina¢do entre os actos cujo conheci-
mento pertence aos tribunais administrativos e aqueles que
sdo do foro judicial tornou possivel extrair do Direito
Comum o acervo das matérias proprias do novo ramo de
Direito. Sobre a pratica dos tribunais se constroem as
teorias do acto administrativo e do contrato administrativo.
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E, por isso, se compreende que alguns dos mais eminentes
autores franceses iniciassem a exposicao dogmatica nos
seus tratados pelo Contencioso administrativo.

Se bem que os tribunais nao pudessem deixar de ave-
riguar da legalidade da formacao do acto administrativo
e nessa medida se ocupassem das formalidades legais,
decretando a anulacdo nos casos em que fosse provado o
vicio de forma, pode dizer-se que a importancia do pro-
cesso contencioso como instrumento fundamental de ga-
rantia da legalidade administrativa e dos direitos indivi-
duais ofuscou o processo gracioso regulador das relacdes
directas entre a Administracdo e os administrados.

E todavia o ensaio de uma administracdo local demo-
cratica fizera por em relevo, como vimos em Portugal, o
processo eleitoral e o processo de reunido e deliberacao
dos orgaos locais autarquicos.

Em Espanha nao s6 essas mesmas preocupacoes
haviam sido traduzidas nas suas leis municipais desde o
principio do século, como a necessidade de disciplinar os
contactos dos administrados com os o6rgaos da adminis-
tracdo central levou em 1889 & publicacdo da lei de bases
sobre procedimento administrativo, depois regulamentada
em numerosos textos.

E na Austria a jurisprudéncia do Tribunal Adminis-
trativo Supremo acerca das formalidades cuja inobser-
vancia determina a anulacdo por vicic de forma, chama
a atencdo para a conveniéncia de uma regulamentacao
mais cuidada e geral da matéria, originando a publicacao
em 1925 das célebres quatro leis sobre o processo admi-
nistrativo gracioso que tamanha influéncia iriam ter no
Direito Administrativo dos paises da Europa central.

Estes progressos feitos aqui e ali pelo processo gra-
cioso ndo saiam, porém, do quadro da limitacdo juridica
do Poder. A doutrina austriaca (como hoje a portuguesa)
insistirda mesmo na ideia da unidade processual, ndo pas-
sando o recurso contencioso de uma nova fase do processo
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iniciado no seio da Administracio e em que um érgao

desta se haja pronunciado mediante decisio obrigatéria e
executoria.

10. No decorrer deste século também na Gra-Bre-
tanha os autores tém dado relevo ao processo gracioso.

A doutrina durante tantos anos sustentada por DICEY
da incompatibilidade entre o Direito Administrativo e a
Common Law, foi sucedendo uma outra posicdo que o
proprio DicEY nos ultimos anos da sua vida teve de admi-
tir. Surgiu um Direito Administrativo inglés, mas que nao
podia basear-se, como o francés, na especialidade da juris-
dicdo administrativa e do recurso contencioso, uma vez
que se mantem a competéncia das courts para conhecer
da legalidade do procedimento dos detentores do poder
publico mediante o emprego dos remédios ordinarios ou
extraordinarios da Common Law.

O Direito Administrativo britidnico ocupa-se, pois, dos
orgaos da Administracdo e da sua actuacdo exorbitante
dos quadros classicos da Common Law: as faculdades
legislativas exercidas por delegacdo do Parlamento (origi-
nando a “legislacdo delegada”) e as decisdes obrigatérias
para os cidadaos.

Sao estas decisdes que, em certos casos, s6 podem ser
tomadas mediante prévio inquérito em que aos interessados
¢ facultado fazer valer as suas razoes (statulory inquiry)
ou que podem ser impugnadas perante tribunais privativos
dos proprios servicos onde foram produzidas (adminis-
drative tribunal) de cujas resolucoes cabe recurso para a
competente court, a fim de ser obtida a anulacao dos actos
praticados ultra vires.

Assim aparece no Direito britanico (como no Direito
dos Estados Unidos da América) um tipo de processo
gracioso destinado a permitir a participacdo dos parti-
culares na elaboracdo das decisdes administrativas, de
modo a que o 6rgdo possa, ao decidir, ponderar todos os inte-
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resses legitimos em causa. E ainda a ideia de uma Admi-
nistracdo que nfo se limita a4 execucio das leis, devendo,
para além das leis, respeitar os direitos individuais e os
proprios interesses legitimos que possam estar envolvidos
no problema a resolver. Esta integracdo do processo
administrativo gracioso no quadro da legalidade é patente
nos Estados Unidos, onde o Federal Administrative Pro-
cedure Act de 1946 traduz a exigéncia constitucional do
“due process of law” para os casos em que a Adminis-
tracdo tenha de tocar na vida, na liberdade ou na pro-
priedade de alguém.

11. Deste modo, nos paises nfo socialistas nao pode
dizer-se que a regulamentacio do processo administrativo
gracioso seja inexistente ou irrelevante. Mas a sua con-
cepcdo e regulamentacdo estdo contidas nas instituicoes do
Estado de Direito ou de Legalidade, ndo fugindo a funcio
limitadora da autoridade, cujo exercicio condiciona, e
encontrando-se sujeitas ao conirdle que em matéria formal
exercem, quanto a regularidade do acto produzido, os
tribunais de anulacao.

E nos paises socialistas?

O primeiro ponto em que se terd de insistir é o da
profunda diferenca que oferece a sua Administracdo rela-
tivamente a daqueles paises em que prevalece o livre mer-
cado.

Na verdade, a supressdo da liberdade de iniciativa e
da livre empresa e a socializa¢do dos instrumentos de pro-
ducdo coloca os individuos muito mais dependentes da
administracdo do Estado a qual, nos varios niveis, nacional
e local, ou nas varias modalidades de organizag¢do, toma
uma extensdo latissima.

Pode dizer-se que toda a vida social do individuo
decorre em contacto com oOrgdos administrativos e na
dependéncia deles, desde a alimentacdo e o alojamento,
passando pela educacdo até ao exercicio da profissdo, ao
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tratamento na doenca e & reforma na velhice e na inva-
lidez. O Estado, directamente, através da empresa piiblica
ou do organismo profissional, é o senhorio, o patrdo e o
chefe, e acha-se omnipotente sob um ou outro cariz.

Na actividade administrativa avultam entdo cada vez
mais as prestacdes dos servicos aos particulares que delas
estdo estreitamente dependentes.

Tem necessariamente de haver regras juridicas de
distribuicdo destas prestacGes, originando direitos e inte-
resses dos administrados. Mas facilmente se compreendera
que na actividade administrativa que prové praticamente
a todas as necessidades individuais ndo pode deixar de
existir larga margem de discricionaridade.

Enquanto nos paises onde a Administracdo tem que
intervir numa zona de livre actividade individual ou como
arbitro entre interesses particulares diversos, prevalece a
preocupacao do legislador de assegurar a justica relativa
mediante a imposicdo de critérios juridicos de decisao,
nos paises socialistas os interesses individuais s6 assumem
expressiao através do interesse colectivo. Por isso as leis
sublinham o sentido funcional ou instrumental da legali-
dade socialista e acentuam que direitos ou interesses indi-
viduais tem de ser entendidos de acordo com os interesses
do Estado socialista e do povo trabalhador, devendo as
decisOes administrativas cumprir um papel educativo dos
cidadaos.

Conseguir um modo regular e ordenado de funciona-
mento da maquina administrativa e permitir aos interes-
sados audiéncia na formacido das decisGes que lhes digam
respeito e de que dependem tantas vézes prestacdes de
coisas ou dos servicos vitais, eis nesses paises o objecto
do processo administrativo gracioso. Processo que, na
maior parte dos casos, esgota em si prdéprio através do
recurso hierarquico num sé grau, as garantias de legali-
dade.

Considera-se na verdade, que a regularidade formal
de decisdo através da observancia dos tramites processuais
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assegura a justica material “de harmonia com os interesses
da sociedade socialista”.

O Direito Administrativo é, nestes paises, um Direito
eminentemente processual, correspondendo a realizacdo
por orgaos da Administracio de interesses que na con-
cepcdo ocidental se integrariam em ramos diversos da
ordem juridica — civis, comerciais, do trabalho. O que
importa para a qualificacdo da administracdo nao é a ma-
téria tratada mas a competéncia dos orgios e o modo de
realizacao.

12. O processo, cumpre nido esquecé-lo, é um instru-
mento de realizacdo do Direito substantivo. Conhecer a
importancia dada num sistema juridico ao processo admi-
nistrativo nas suas fases graciosa ou contenciosa é indis-
pensavel, mas nao necessariamente suficiente para carac-
terizar o Direito Administrativo desse sistema.

Digo que nado é necessariamente suficiente, pois em
certos casos pode sé-lo. Acabamos de ver como nos paises
socialistas o Direito Administrativo podera ser concebido
como um Direito processual. A supressdo da livre inicia-
tiva, da autonomia da vontade privada, da liberdade con-
tratual e da propriedade particular num regime comunista
autoritario apaga as fronteiras entre o Direito Privado e
©0 Direito Publico, admitindo-se apenas a gradacdo da
publicidade dos interesses. E, como ficou dito, o Direito
Administrativo compreendera a par das normas organicas
.«da administracdo do Estado, apenas as regras disciplina-
«oras da realizacao processual dos interesses juridicamente
protegidos através dos orgdos administrativos.

Mas nos paises onde se mantenha a distin¢do entre
.0s dois grandes ramos da Ordem Juridica, (e désses pas-
.samos a tratar) o processo administrativo é a parte adjec-
{iva de certas matérias que constituem a substancia do
Direito Administrativo.
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Deixamos de lado a questdo da existéncia de processos
do tipo administrativo nos préprios tribunais judiciais,

quando exercam a chamada jurisdicdo voluntaria ou gra-
ciosa.

,

Para nés o processo administrativo que interessa é o
que corresponde ao desempenho dos poderes dos 6rgaos
da Administra¢cdo Publica, abrangendo a constituicio e o
funcionamento desses érgdos, as formalidades da sua deli-
beracio, ex officio ou a requerimento dos particulares, e
a execuc¢do das decisGes tomadas.

O processo administrativo aparece-nos, pois, ligado a
no¢do de “orgdo administrativo” com sua competéncia
definida por lei dentro dos fins ou atribuicdes assinadas
a pessoa colectiva de que faz parte.

As atribuicGes das pessoas colectivas de Direito Pu-
blico e a competéncia dos respectivos orgdos permitem-nos
assim penetrar no admbito do Direito Administrativo ma-
terial. Mas ainda aqui a doutrina tradicional influenciada
pela distinc@o classica entre o soberano e o Fisco, excluia
desse ambito os actos em que se nao manifestassem prer-
rogativas da autoridade e que, portanto, as entidades admi-
nistrativas poderiam praticar nos mesmos termos que os
particulares e com efeitos regulados pelo Direito Privado.

Hoje comeca a desenhar-se a tendéncia para chamar
ao Direito Administrativo algumas, sendo tédas, as formas
de actuacdo administrativa, desde que nelas se manifestem
particularidades da Administra¢do Publica. Essa tendéncia
revelou-se, primeiro, pela entrega aos tribunais adminis-
trativos, através de uma “competéncia por atribuicao”, de
algumas categorias de actos ou relagbes em que rigorosa-
mente nao se vislumbrava “prerrogativa”  Depois pela
necessidade de incluir no regime da Administracdo novas
categorias de entidades, como as empresas publicas cons-
tituidas sob forma de sociedade comercial, ou as empresas
de economia mixta que guardando as aparéncias priva-
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e as razdoes do Poder determinadas pelo interesse geral.

Neste caso tendera a ser administrativo tudo o que
respeitar as atribuicdoes e competéncia de o6rgaos qualifi-
cados como pertencentes a Administracdo Publica.

No Direito Administrativo assume, em qualquer caso,
a maior importincia o conjunto das normas reguladoras
da organica da Administracdo e das suas atribuicGes. Mas
se a determinacdo do que é a Administracdo Publica, quais
as entidades que a constituem e os orgaos através dos
quais actuam, é um capitulo fundamental do Direito Ad-
ministrativo, como base da sua construcao, ndo poderia
ficar-se por ai.

Quedariamos reduzidos a um Direito de estrutura,
deixando livre o funcionamento dos 6rgdos e entregues ao
arbitrio interesses e pessoas. N&ao era diferente o que se
encontrava neste dominio nas monarquias do antigo regi-
me e nem por isso se admitia entdo que houvesse Direito
Administrativo. E indispensavel definir o que compete aos
orgaos, considerando estes vinculados a4 sua competéncia.

O Direito Administrativo nio se encontra confinado,
tdo pouco, a disciplina interna dos servicos e dos seus
agentes.

Quando, por vézes, alguns inovadores impacientes
proclamam que o Direito Administrativo moderno se
caracteriza pela preocupacdo de adaptar a estrutura admi-
nistrativa e o seu funcionamento as exigéncias sociais ou
a4 realizacdo de planos, isto, que pode ter um sentido
valido na Ciéncia da Administra¢do, implicaria em termos
juridicos a concepcdo de um mero Direito disciplinar
quando entendido, como esses autores pretendem, em opo-
sicdo a ideia de Direito limitador da autoridade e garante
das liberdades.

A estrutura hierarquica, com os poderes reconhecidos
a chefia suprema onde a autoridade administrativa se



— 31 —

alia ao poder politico de modo a fazer convergir esforc¢os
num sentido comum mediante a obediéncia a ordens vin-
culantes, origina uma disciplina. Mas é uma disciplina
interna, cujas normas, tal como sucede com as normas
organicas, s6 indirecta e reflexamente podem aproveitar
aos administrados e proteger os seus interesses.

Ora na medida em que a Administra¢do realiza inte-
resses publicos que podem estar em conflito com direitos
de particulares, satisfaz necessidades colectivas individual-
mente sentidas, ou acautela, harmoniza e controla inte-
resses particulares, origina-se um contacto imediato entre
os seus orgdos e agentes e os administrados, que suscita
relacGes numerosissimas.

Nao resta duvida de que os servicos administrativos
se guiam na sua actividade em grande parte por preceitos
técnicos, das ciéncias ou artes e até pura e simplesmente
da Ciéncia da Administracdo. Mas esses servicos estdo
integrados em entidades juridicas cuja organica e cujas
atribuicées devem ser reguladas pelo Direito.

Na propria definicAo das atribuicGes das entidades
administrativas e da competéncia dos seus Orgaos reside,
pois, a primeira garantia dos cidadios, na medida em que
podem exigir dos servicos o cumprimento dos seus deveres
ou contestar a validade dos actos praticados ultra vires.

Em qualquer regime pode a Administracdo Publica
receber poderes, que traduzam privilégio, em relacdo ao
Direito Comum, para prosseguir interesses publicos eficaz-
mente mas s6 num regime de legalidade, em que esses
poderes sejam conferidos e regulados por lei cuja obriga-
toriedade se imponha a administradores e administrados,
é que se pode falar em Direito Administrativo.

O Direito Administrativo tem assim um caracter ne-
cessariamente relacional, compreendendo niao sé as normas
reguladoras da estrutura e disciplina interna da Adminis-
tracio, mas também as da actuagdo dos elementos desta
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como sujeitos de direitos no exercicio dos seus poderes e
no cumprimento dos seus deveres legais para com os admi-
nistrados.

Que estas relacGes com os administrados sejam de
previsdo, de participacdo, de policia, de fomento ou de
prestacdo, pouco importa. Como pouca importincia tem
o vulto assumido em cada época histérica por cada um
desses tipos de relacdo. O facto de nos nossos dias avul-
tarem as relacoes de prestac@o da Administracdo aos par-

ticulares é um problema de frequéncia e nido qualitativo,
que nio pode influir na natureza e indole do Direito.

E, alias, nessas relacGes que surge a necessidade de
regular juridicamente o procedimento administrativo. Os
processos internos de funcionamento dos orgios tem ca-
racter meramente técnico enquanto nio se projectam na
validade de actos com eficacia em relacdo a estranhos.
Para o processo assumir caracter juridico importa que
afecte pessoas alheias as entidades administrativas, isto é,
que traduza uma relac@o juridica entre sujeitos de direito,
e nao meras relacGes inter-orgénicas.

13. Insisto em que o facto de, nos nossos dias, o
Estado ter deixado de ser a moldura juridica do desenrolar
das livres actividades individuais, para passar a intervir
activamente na satisfacdo das necessidades colectivas regu-
lando a vida econdmica e as relacGes do trabalho e tor-
nando-se empresario através dos servicos e das empresas
publicas, pode influir na extensdo do Direito Administra-
tivo, mas nao no seu cardcter.

O Estado de Direito correspondeu a um ideal de demo-
cracia liberal que os tempos ultrapassaram. A essa con-
cepcdo opuseram os socialistas e os meros intervencionistas
outras férmulas — Estado Cultural, Estado Etico, Estado
do Bem-Estar, Estado-portador-ideais, ou, como reza a Lei
Fundamental da Republica Federal Alema, Estado Social
de Direito.
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Todas estas formulas procuram significar que o Estado
nao é um simples aparelho ao servi¢o de direitos indivi-
duais formais e por éles condicionado, deixando a livre
concorréncia e a seleccdo natural o papel de motores do
progresso. Pelo contrario: o Estado tem uma missido
positiva a cumprir ele proprio na realizacdo do interesse
colectivo, para o desempenho da qual lhe é licito sacrificar
inferesses particulares e condicionar o exercicio dos direitos
individuais. No desempenho dessa missdo o Estado con-
globa energias e recursos, reunindo os bens e organizando
os servicos necessarios para a levar a cabo, de acordo
com planos executados autoritariamente.

Repare-se, porém, que sempre estio em causa valores
juridicos. No Estado de Direito concebe-se a Justica como
garantia dos direitos individuais naturais e da liberdade
do seu exercicio em conformidade com as leis teoricamente
tradutoras da vontade geral. No Estado do Bem Estar
a Justica é vista por outro prisma, como distribuicdo equi-
lativa dos bens da vida, de modo a proporcionar a cada
um a possibilidade de fluir, através da “igualdade de opor-
tunidades”, um quinhao das riquezas culturais e materiais
acumuladas pelo esférco colectivo.

Num caso temos a Justica formal que assegura a cada
um as faculdades de existéncia e accado, deixando-o livre
de utilisa-las ou ndo em beneficio préoprio. No outro uma
Justica material que promove a distribuicdo dos bens entire
os homens segundo os seus méritos ou necessidades, de
acordo com certo critério de equidade.

Em ambos os casos a traducao desta Justica ha-de
fazer-se em normas de conduta, em leis. A legalidade pode
ser inspirada num ou noutro sentido politico, mas é sem-
pre legalidade. Porque quanto mais extenso e complexo
é o Ambito do Estado mais a sua actividade carece de
regulamenta¢do. E quanto mais dependente o individuo
se torna do Estado, mais imprescindivel ¢ a definicdo da
sua posicio nele ou em face dos seus orgaos e servicos.
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O Estado do Bem Estar ou Estado Social nio pode
ser pensado como Poder arbitrario a cuja mercé fiquem
os individuos. E possivel que as féormulas democraticas
ponham de parte os ideais do liberalismo, sobrepondo os
caprichos da vontade geral as razbes do Direito Natural:
mas, desde que exista uma formulacdo de normas gerais,
existe uma limitacdo juridica da actividade concreta dos
orgaos estaduais.

Essa limitacdo continua a existir mesmo nos casos em
que, por delegacao legislativa ou atribuicdo constitucional,
¢ dado ao governo publicar leis. Uma auto-limitacdo é
sempre limitacdo e toda uma hierarquia de funcionarios
deve acatamento no seu procedimento aos decretos legis-
lativos.

A ideia do Estado de Legalidade, em que a compe-
téncia dos orgdos administrativos deriva necessariamente
da lei (entendida como norma geral) e por ela é regulada
e limitada, dependendo os proprios poderes discricionarios
de atribuicdo legal é, pois, compativel com as finalidades
que ao Estado possam definir-se de promocao da Cultura,
do Bem Estar ou da Justica Social.

E como a construcdo do Direito Administralivo basta
o alicerce de legalidade, nao se vé onde o caracter deste
seja afectado pelos rumos diversos que ao Estado se pre-
tenda imprimir.

14. Chegamos assim a conclusdo de que o Direito
Administrativo do Ocidente europeu conhece, de ha cin-
quenta anos a esta parte, uma notavel extensdo do ambito
da sua aplicacio mas nfo mudou, nem tem de mudar
por isso, o seu caracter.

Ele compreende o estudo das normas de organizacao
e disciplina da Administracdo Publica, que tracam a esfera
propria da sua accdo, atribuem poderes aos seus Orgaos
e regulam os modos de exercicio da sua actividade. Mas
essencialmente define as linhas de fronteira do poder
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administrativo, ressalvando legitimos interesses particulares
através da previsio de meios de garantia que se impo-
nham a autoridade.

O alastramento nos paises ndo socialistas da interven-
cao administrativa num numero crescente de sectores da
vida economica e social reduziu a zona deixada a livre
iniciativa e a livre empresa, restringiu e condicionou
direitos individuais, aumentou a dependéncia em que os
particulares se enconfram relativamente ao Estado, mas
nio suprimiu os interesses privados nem os desproveu de
proteccdo juridica.

O papel do jurista ndo pode ser o de bater em retirada
na reivindicacdo dessa proteccio dos interesses privados
pela observancia da legalidade, sob o pretexto de que a
realidade sociologica tende para a opressdo do individuo
pelo Estado e para o aniquilamento da liberdade indivi-
dual absorvida pela colectividade.

Quanto mais o individuo depende dos servicos publicos
para manter a sua existéncia, mais se destaca o seu inte-
resse em que seja respeitada a legalidade no funciona-
mento desses servicos vitais e na justica da distribuicao
das suas prestacdes. Os paises socialistas reconhecem-no
ao regularem a intervencdo dos administrados no processo
administrativo.

Ninguém nega que os servicos telefonicos sejam uteis
e benéficos e que neles se estabelece um sistema de cola-
boracido entre a entidade que os presta e o publico. Nem
por isso deve permitir-se, num Estado que ressalve o valor
da pessoa humana, que os seus orgaos dirigentes possam
recusar a seu bel-prazer o uso do servico a qualquer cida-
dao, ou proceder a escuta abusiva das suas conversagées,
ou cortar ligacbes e retirar aparelhos arbitrariamente.
Pois ¢ na delimitacdo desses poderes e na garantia dos
direitos dos administrados resultantes da regulamentacdo
deles que esta a esséncia do Direito Administrativo.
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O Direito Administrativo s6 existira como Direito
substantivo na medida em que continue a ser concebido
como o ramo da Ordem Juridica em que se regulam as
relacées entre a Administracio e os administrados, tra-
cando o Ambito proprio da accdo daquela e garantindo a
estes a protec¢do da legalidade como expressd@o da Justica.



