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Introducdo

1. O Estado democratico dos nossos dias, ‘a0 tornar-se pro-
dutor de bens e servicos, promotor e garante do desenvolvimento
ou, pelo menos, sustentaculo de um nao decrescimento econémico,
e ao ser a mais decisiva agéncia de redistribui¢ao da riqueza, trans-'
mutou-se, passando da antiga forma de Estado liberal a Estado
social. Esta nova estrutura constitucional dos paises que se man-
tiveram fiéis ao pluralismo politico foi-se desenvolvendo gradual-
mente, pesem muito embora algumas convulsdes aqui e além regis-
tadas, mas destacou-se nitidamente da anterior a partir do termo
da Primeira Guerra Mundial. Com o seu aparecimento, rompeu-se
a, simplicidade da antiga dicotomia entre a Sociedade e o Estado,
conhecidos como mundos regidos por principios distintos e apenas
interligados em alguns pontos bem circunscritos: — fundamen-
talmente através da representacio politica do Povo no parlamento
e da subordinacio do Executivo a este altimo —, apresentando-nos,
hoje, a realidade formas de organizacdo social ‘e politica muito:
mais complexas e de contornos difusos.

Nessa evolucdo todas as fun¢des do Estado sofreram alteracoes
profundas. O préprio principio da separacio de poderes, que cedo
tinha perdido o sentido original de equilibrio de forcas sociais com
que Montesquieu o pensara, alargado agora & esfera, longo tempo
extra-constitucional, dos partidos politicos, passou a traduzir, so-
bretudo nos regimes parlamentares e semi-presidenciais, a contra-
posicdo entre o governo, com a maioria parlamentar que o apoia,



e a oposicdo. A perspectiva mais formal, ligada & reparticdo de
competéncia enfre os 6rgdos constitucionais e as respectivas fun-
coes, acrescentou-se uma dimensao mais politica, respeitante aos
grupos que exercem os poderes e a diversidade do seu papel e im-
portancia no processo de decisao politica.?

Foi, porém, a Administracao Publica quem registrou as modifi-
cacles mais amplas, nos seus objectivos, organica e modc de agir,
porque foi também sobre ela que repousou a responsabilidade prin-
cipal da concretizagido de novos fins e fisionomia do Estado. Esta
situacdo da Administracdo e do direito que a rege, tdo diferente
da, anterior, s6 lentamente, porém, e vencendo muitas resisténcias,
tem vindo a ser reconhecida pela dogmadatica e pela jurisprudéncia
administrativas dos diversos paises. A célebre afirmacao de OTTO
MavYER, tantas vezes recordada, de que ‘“o Direito Constitucional
muda, o Direito Administrativo permanece” 2 caracteriza melhor a
relativa insensibilidade da ciéncia juridica as inovacdes do gue
a estabilidade do ordenamento juridico cujo estudo aquela tem por
objecto. &

2. A relacio dialéctica existente entre o sistema objectivo e o
sistema de conhecimentos implica que as modificacdes na estru-
tura do Estado devam necessariamente ter a sua traducido no sis-
tema cientifico que interpreta e compreende essa realidade.3 O
Direito Administrativo, como qualquer outra disciplina cientifica,
representa sempre uma explicacao proviséria destinada a ser subs-

1 O modo de entender a relacionagido entre as duas perspectivas, a prevaléncia
dada a uma sobre a outra, a ‘“redescoberta” pela Teoria Geral do Estado do poder
politico e da importancia de um dominio proprio do governo irredutivel & execugéo
das leis constituem os termos dominantes da moderna probleméatica da separacfo
de poderes. Sobre a relevancia do poder politico na teoria constitucional, ver RU-
DOLF SMEND, Die politische Gewalt im Verfassungstaat und das Problem der Staats-
form, in Staatsrechtliche Abhandhungen und andere Aufsitze, 2% ed., Berlim, 1968,
ps. 68 e segs. Sobre as perspectivas juridica e politica na temaéatica da separacédo dos
poderes, vejam-se as judiciosas consideracées de MARTIN DRATH, Die Gewaltentei-
lung im heutingen deutschen Staatsrecht, agora na colectdnea organizada por H.
RAUSCH, Zur heutigen Problematik der Gewaltentrennung, Darmstadt, 1969, ps. 21
e segs. Constitui um bom exemplo da critica ao dogma da separagédo dos poderes, na
sua pretensa intemporalidade e imodificabilidade, o capitulo que KARL LOEWENS-
TEIN escreve na Teoria de la Constituciéon, traducfo espanhola, 22 ed., Barcelonsa,
1970, “Sobre a anatomia do processo de Governo”, sobretudo, a ps. 54 e segs.

2 Deutsches Verwaltungsrecht, prefacio a4 3% edicdo, reimpresséo, Berlim, 1961.
O prefacio é de Agosto de 1923.

Sobre o exacto significado da conhecida expressio de OTTO MAYER, vejam-se as
consideracées de OTTO BACHOF, Die Dogmatik des Verwaltungsrechts vor den Gegen-
wartsaufgaben der Verwaltung, in Veriéffentlichungen der Vereinigung der Deutschen
Staatsrechtslehrer, n9 30, 1972, ps. 204-206.

3 CLAUS-WILHELM CANARIS, Systemdenken und Systembegriff in der Juris-
prudenz, Berlim, 1969, p. 72.
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tituida por outra mais geral e adequada ao seu objecto. A transi-
toriedade das construcdes nas ciéncias sociais deve-se, néo apenas
a0 progresso do conhecimento sobre um objecto que seja estatico,
mas também 3 dinamica deste. O profundo sentimento de insatis-
facdo, que transparece nos comentarios de muitos administrativis-
tas, resulta precisamente da tomada de consciéncia do desfasa-
mento que se nota entre o que é a Administracdo Publica hodierna
e o instrumento da ciéncia do Direito Administrativo que a estuda.
Paradigmatica, entre tantos outros exemplos, é a célebre confe-
réncia de PeETErR BaDURA, Verwaltungsrecht im liberalen und im
sozialen Rechtsstaat.* Partindo do principio de que a alteracdo nas
funcbes do Estado tem de igualmente conduzir a uma mudanca no
método do Direito Administrativo,’ considera que a ciéncia juri-
dica administrativa, representada scbretudo na obra de OtTO
MAYER e dos seus seguidores, FrRiTz FLEINER € WALTER JELLINEK,
desenvolveu os seus conceitos e sisteméatica sobre a ideia do Estado
liberal, eriando uma teoria das formas juridicas, esvaziada de con-
teudo e alheia aos fins de actividade administrativa.® OrTo MAYER
recusou 0 método de LORENZ VON STEIN, por ser sociologico e meta-
juridico, mas o positivismo do método juridico que seguiu, revelar-
-se-ia inadequado 4 compreensdo da Administracdo na sua funcéo
de intervencao social e como prestadora de servicos.? Na linha de
FORSTHOFF, BADURA preconiza deduzir o método do Direito Adminis-
trativo da opcido constitucional pelo Estado social.® Com efeito, o
introdutor do conceito de Daseinvorsorge ® continua a entender que
umg, das graves deficiéncias do sistema juridico-administrativo,
tomado no seu sentido subjectivo, é o de nao ter ainda dado o
devido relevo & Administracdo prestadora de servicos (Leistung-
verwaltung),1° de nao ter ainda sido repensado o Estado de Direito
em face da nova realidade constitucional, tdo diferente da do
Estado burgués, de modo a serem forjadas novas formas que sal-
vaguardem as garantias juridicas nos dias de hoje. 't

A Situacdo Presente na Alemanha Federal

3. Na discussio que presentemente se trava na Alemanha
sobre o papel de dogmatica juridico-administrativa, a sistematica

4 Tubingen, 1966.

5.-0b..cit.,.p. 5.

6 Ibidem, p. 16.

7 Ibidem, p. 17.

8 Ibidem, p. 23.

9 Die Verwaltung als Leistungstriger, Estugarda — Berlim, 1938.

10 Lehrbuch des Verwaltungsrechts, vol. I, 102 ed., Munique, 1973, p. 368.
11 Tbidem, p. 57. '
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de OTro MAYER constitui o ponto comum de referéncia. 12 E, na
verdade, por aquilo que ela representou na consubstanciacio de
uma, ciéncia juridico-administrativa e pela influéncia que ainda
hoje detém, como é reconhecido mesmo pelos seus criticos, a
questdo pode resumir-se a saber em que termos os principios, os
conceitos, as linhas de forca fundamentais em que assenta a cons-
trucdo de Orro MAYER e dos seus principais seguidores explicam,
ainda agora, satisfatoriamente, a Administracdo Publica do Estado
da moderna sociedade industrial. Para alguns, face & evolucao
histérica hé, contudo, apenas que introduzir algumas inovacdes
maiores ou menores aqui e além, mas o sistema, basico mantém-se
inalterado; 1 para outros, é necessario ir mais longe e substituir,
por completo, os instrumentos coneceptuais classicos tradicionais. 14

Distinguindo entre Administracéo restritiva ou agressiva (Ein-
griffsverwaltung) e Administracio prestadora de servicos (Leis-
tungsverwaltung) como 0 propds FORSTHOFF,15 ou entre Admi-
nistracdo ordenadora (Ordnungsverwaltung) e Administracédo
prestadora de servicos como o sugerem BADURA, 16 WALTER SCHMIDT 17
e Hans WoLFrF 18 ou, ainda, separande a func¢io executiva (Volsugs-
funktion) da funcio conformadora (Gestaltsfunktion) como o
prefere BromwMm, !® para com o primeiro termo da classificacio se
referirem & Administracio classica do Estado Liberal e com o se-
gundo as novas missdes que a Administracdo recebeu no Estado

12 FRIAUF, por exemplo, utiliza o rome de OTTO MAYER como forma abreviada
de se referir aos defensores actuais da doutrina tradicional, no artigo de apreciacéo
a0 trabalho de HANS RUPP (Grundfragen des heutigen Verwaltungrechtslehre) publi-
cado em Der Staat, 1970, ps. 223 e segs., especialmente a p. 226.

13 E, v.g. o caso de OTTO BACHOF, no relatério & reunido de 1971 “Associacio
de Professores de Direito Publico Alem#o”, j4 citado; “Die Dogmatik...”, especial-
mente ps. 207 e segs. BACHOF fora anteriormente mais critico em relagio a OTTO
MAYER, particularmente no que respeita a funcdo do acto administrativo conside-
rado como conceito central do sistema daquele, no seu artigo “Uber einige Entwick-
lungstendenzen im gegenwartigen deutschen Verwaltungsrecht”, publicado em Staats-
burger und Staatsgewalt, lubiliumsschrift zum 100 Jihrigen Bestehen des deutschen
Verwaltungsgerichtsbarkeit, Karlsruehe, 1963, vol. II, p. 3 e hoje reproduzido em
Wege zum Rechtsstaat, Konigstein, 1979, p. 245.

14 Citem-se, também a titulo de exemplo, para além dos j& referidos FORSTHOFTF,
BADURA e FRIAUF, WALTER SCHMIDT, Die Programlmerung von Verwaltungsents-
cheldungen Archiv des offentlichen Rechts, 1971, p. 321 e WINFRIED BROHM, co-
-relator com BACHOF, na sessdo de 1971, da “Associacio de Professores de Direito
Publico Aleméo”, “Die Dogmatik des Verwaltungsrechts vor den Gegenwarsaufgaben
der Verwaltung”, “Veroffentlichungen des Vereinigung des deutschen Staatsrechts-
lehrer”, n? 30, Berlim, 1972, ps. 245 e segs.

15 Cf. Die Verwaltung als Leistungstriger, cit., ps. 11 e segs.

16 Verwaltungsrecht im liberalen... cit., p. 22.

17 Die Programmierung... cit., ps. 321-323.

18 HANS WOLFF, 611, BACHOF ‘Verwaltungsrecht, vol. I, 92 ed., Munique.

19 Die Dogmatik des Verwaltungsrechts... cit., p. 305.
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social, os autores passam em revista os principais problemas da
dogmatica actual, salientando as notas inovadoras que agora apre-
sentam certos temas tradicionais, ou apontando questfes que acres-
cem ao elenco ja conhecido. E assim que a crescente complexidade
organizatéria da Administracido e o multiplicar dos centros de
deciséo conduziram a por em causa o modelo hierarquico da uni-
dade da Administracdo e da eficacia dos esquemas de tutela para
manter a coeréncia e a compatibilidade das decisdes. 20 A analise
sistémica e funcionalista, renovando a sociologia das organizacoes,
abriu novas perspectivas a compreensio do funcionamento da
Administracdo Publica ainda nio completamente exploradas. 2
Também o aperfeicoamento do processo da tomada de decisio da
Administracéo, a queda da teoria da “impermeabilidade das pessoas
colectivas” 22 e o estudo das relagdes especiais de poder 22 deram
azo a que se encarassem a uma outra luz as relagdes interorgani-
cas, o processo administrativo gracioso, as posicdes subjectivas ins-
trumentais e finais da Administra¢io e dos particulares, e o signi-
ficado e extensdo do principio da legalidade. O plano, a problemé&-
tica da sua preparacéo e decisdo e a defesa dos interesses por ele
afectados passaram a constituir o exemplo mais importante da
actividade conformadora da Administrac¢do, suscitando dificeis
questdes no que se refere a aplicabilidade dos conceitos de acto
administrativo, de regulamento e da propria lei.2¢ Mas, tem sido
sobretudo a propdsito do acto administrativo que a controvérsia
se tornou mais viva. Questiona-se sobre o seu conceito, sobre se
deve manter a posicdo central que usufruia na construcio de OrTo
Maver e seus seguidores ou, antes, ser preterido pela nocio de
relagdo juridica, analisando-se igualmente outros tipos de actos

20 BROHM fala a este propésito de uma “Administracio pluralista”, artigo cit.,
ps. 293 e segs. Cf. também do mesmo autor, Strukturen der Wirschaftsverwaltung,
1969, ps. 15 e segs.

21 Cf., entre tantos, AMITAI ETZIONI, “A Comparative Analysis of Complex Or-
ganizations”, 22 ed., Nova Iorque, 1975; em lingua alemé o claro livrinho de FRIEDER
NASCHOLD, “Organisation und Demokrotie”; 32 ed., Estugarda, 1972 e NIKOLAS
LUHMANN, Zweckbegriff und Systemrationalitit, ed. de Tubinga, de 1968, reedicio
Suhrkamp, 1973; e, para a Sociologia francesa, o livro de MICHEL CROZIER e
ERHARD FRIEDBERG, L’Acteur et le Systéme, Paris, 1977.

22 Para a sua apreciacfo critica, veja-se HANS HEINRICH RUPP, Grudfragen der
heutigen Verwaltungsrechtslehre, Tubinga, 1965, ps. 19 e segs.

23 HERBERT KRUGER, Das desondere Gewaltverhaltnis, VVASTRL, 15, 1957,
Ds. 109 e segs.

24 Sobre o planejamento, veja-se a ampla colectdnea de trabalhos, sob o titulo
“Planung”, organizada por JOSEPH KAISER, ed. Nomos, Baden-Baden, em véarios
volumes. -Cf. do préprio J. KAISER, Esposé einer pragmatischen Theorie der Planung
in Planung I, Baden-Baden, 1965, ps. 11 e segs. e o artigo de HANS PETHR IPSEN,
“Rechtsfragen der Wirschaftsplanung”, in Planung II, 1966, ps. 63 e segs.
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irredutiveis as defini¢des classicas. Juntamente com o acto admi-
nistrativo, outros conceitos fundamentais sao sujeitos ao banco
de ensaio da critica e objecto de revisdo, como o de direito sub-
jectivo publico, o de discricionaridade e o de pessoa colectiva.
Dada a conexdo intima desde a origem existente entre o acto admi-
nistrativo e a justica administrativa, compreende-se que a crise
de um se reflicta no dominio da outra e, também, que, em alguns
casos, possa acontecer o inverso, partindo-se das insuficiéncias das
teorias classicas face as novas realidades do processo contencioso
para rever as concepcdes tradicionais da dogmatica administrativa
substantiva.

OtrTo MAYER definia o acto administrativo como “uma decisao
de autoridade da Administracdo que determina o que é o direito
para o stibdito no caso concreto.2’ Fundado na lei, constitui também
como aquela, embora agora no caso concreto, a sintese entre a
autoridade do Estado, representativa do interesse geral, e a liber-
dade dos cidad&os. Fora do ambito circunscrito pela lei, ultrapas-
sando os limites desta, o acto carece de titulo que o fundamente,
ja nio assenta no interesse geral, é ilegal e, consequentemente,
viola a liberdade dos cidadéos. A justica administrativa, no Estado
liberal, retira a sua razéo de ser da fiscalizacdo a que é submetida
a acciao da Administracdo, subordinada & lei e aplicacdo desta.
Trata-se de averiguar se a Administracao, ao praticar o acto, néo
extravasou dos limites que lhe eram impostos pela lei (Schranken-
doktrin). O principio da legalidade e a sua fiscalizacdo contenciosa
apresentam-se, no inicio, com caracter francamente objectivo. A
tutela do particular é, apenas, indirecta. Compreende-se que sendo
o objectivo fundamental a garantia do interesse publico, o interesse
do particular s6 seja protegido enquanto coincide com aquele e por
causa da sua proteccdo.26 O proprio direito subjectivo publico
traduz a integracdo do seu titular como membro da comunidade
ou de povo, ndo é uma posicio auténoma de vantagem do individuo
contra o Estado, mas uma mera subjectivacdo do direito publico
objectivo, como o evidencia claramente a construcdo de GERBER. 7

25 Deutsches Verwaltungsrecht, cit., vol. I, p. 93. Se traduzissemos Untertan
por particular ou destinatario, a definicio pareceria de um autor contemporaneo.

26 Sobre o caricter objectivo do principio da legalidade, na fase inicial, vejam-se
por todos, os desenvolvimentos de DIETRICH LESCH, Gesetz und Verwaltung, Tubin-
ga, 1961, ps. 156 e segs., ¢ HANS HEINRICH RUPP, Grundfragen der heutigen Verwal-
tungslehre, Tubinga, 1968, ps. 104 e segs.

27 Cf. Uber offentliche Rechte, 1852, na trad. italiana de P. L. LUCCHINI, Di-
ritto Pubblico, Mildo, 1971, ps. 67 e segs. Cf. tb. RUPP, Grundfragen..., cit., ps. 107-
-108, e WILHELM HENKE, Das subjektive offentliche Recht, Tubinga, 1968, ps. 26
e segs.
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O nascimento da justica administrativa, na Alemanha, deveu-
-se e foi impregnado pela ideia da proteccdo do particular contra o
arbitrio e a ilegalidade da actuacdo dos funcionarios que, em vez
de aplicarem a lei a situac¢do concreta, a infringiam, e se coloca-
vam, por isso, fora do direito. GNEIST escreve textualmente: ‘“o
direito administrativo é hoje o que era desde hé séculos: uma
representacio das prescricdes normativas sobre o exercicio do
poder politico, deduzido do Estado existente, devido ao Estado e
no Estado. A correcta execucao destas normas constitui dever e
direito da prépria autoridade e, no Estado monarquico, um dever
inerente 4 monarquia. Trata-se, pois, no direito administrativo, de
uma ordem juridica objectiva, a qual deve ser alheia as preten-
sOes particulares e aplicada na prossecugiao do direito e do bem
publicos. Por consequéncia, todos os controles da Administracao
protegem simultaneamente a colectividade e o sujeito singular.
Quando, nos litigios administrativos, é garantida a defesa do sub-
dito, e se admite o contraditério e a produgcido de provas, procede-
-se deste modo (como em processo penal) para assegurar uma,
execucdo correcta da lei”.2® E mais adiante, acrescenta: “o sis-
tema de jurisdicdo administrativa estrutura-se de acordo com a
natureza das normas administrativas”. 22

Desde o terceiro quartel do século XIX, certamente que muito
caminho se percorreu no aprofundamento dos institutos da jus-
tica administrativa germanica. Mas, apesar de reformas legislati-
vas tao significativas como a da introducdo da clausula geral, e
de aperfeicoamentos dogmaticos importantes, é s6 sob o impacte
das novas realidades trazidas pelo Estado social, que as concep-
coes de GNEIST e de BAHR comecam a ser postas em causa. Quando
a pluralidade de formas que revestem as manifestacdes da Admi-
nistracdo e a acentuacdo do papel do processo gracioso recondu-
ziram o acto administrativo a apenas um dos moédulos possiveis de
decisao susceptivel de ferir os direitos dos particulares e, sobre-
tudo, quando o ambito cada vez mais alargado da Administracao
prestadora de servicos tornou claro que o administrado tem, muitas
vezes, ainda mais a temer da inércia da Administracdo do que de
medidas positivas que restrinjam ou ofendam os seus interesses,
reconheceu-se que a justica administrativa registava um “déficit”

28 ' RUDOLF GNEIST, Der Rechtsstaat und die Verwaltungsgerichte in Deuts-
ehland, 32 ed., reimp. de 1966, Darmstadt, ps. 270-271.

29 Ibidem, p. 273. Neste ponto como o notam RUPP, ob. e p. ant. cit., e
HENKE, ob. cit., ps. 30 e segs., a posicio de OTTO BAHR, Der Rechtsstaat, 1864,
reimp., de Scientia Aaden, nio é essencialmente diferente. MARIO NIGRO sublinha
bem este ponto, no seu precioso estudo Silvio Spaventa e La Giustizia Amministrativa
Come Problema Politico, Rivista Trimestrale Di Diritto Pubblico, 1970, p. 236, nota 32
e ps. 738-739, nota 34.
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que era necessario colmatar.3° Cabe a autores como OTTO0 BACHOF
0 mérito de, com as suas investigacdes sobre o recurso contencioso
contra as omissdes da Administracio, terem mostrado a inadequa-
cdo de um sistema processual, todo ele ainda debrucado sobre a fis-
calizacao do acto da Administracdo agressiva.3l Ao abrir novas
sendas, permitiram renovar as concepcdes até ai sustentadas ou
pelo menos néo questionadas em matérias tdo importantes como a
dos tipos de accdes admitidas no contencioso, a do objecto do re-
curso, da legitimidade, dos poderes de cognicdo e de decisdo do
juiz, da execucdo de sentencas, etc. Contribuiram, também, em
medida apreciavel, para o esforco critico a que se assiste presente-
mente na Alemanha, no que respeita & reelaboracdo dos aspectos
subjectivos do principio da legalidade e o conceito de direito sub-
jectivo publico e da relacdo juridico-administrativa. A estreita li-
gacdo existente entre as varias partes do sistema juridico-
-administrativo, incluindo a jurisdicdo administrativa, conduz a
que progressos verificados num dominio ajudem a melhor com-
preender a problematica de outras zonas do sistema e a realizar
sintese mais explicativas.

4. O profundo processo de revisdo, a que nos vimos referindo,
nao se tem limitado s6 & Alemanha ou aos paises de lingua ger-
manica. Ressalvadas as peculiaridades de cada Pais, pode dizer-
-se que o Estado liberal de Direito constitui, na sua ideologia, e na
estrutura social e politica, um fendémeno generalizado a toda a
Europa onde a classe burguesa triunfou. 32 Se o conceito de Estado
de Direito formal deve a sua primeira formulacdo a STAHL e,
depois, a STEIN e GNEIST,33 a verdade é que cedo foi utilizado
pelos juspublicistas das outras nacionalidades europeias onde se
registava a mesma ambiéncia cultural e florescia o constituciona-
lismo mais ou menos directamente derivado das ideias revolucio-

30 Para além dos ja citados relatérios de BACHOF, ob. cit., ps. 214-215 e de
BROHM, ob. cit., ps. 299 e segs., veja-se também, RUPERT SCHOLZ, Verwaltungs-
verantwortung und Verwaltungsgerichtsbarkeit, VVASTRL, n¢ 34, Berlim, 1976, esp.
ps. 186 e segs.

31 Die Verwaltungsgerichtlich Klage auf Vornahme einer Amtshandlung, 22 ed.,
inalterada da 12 ed. de 1951, Tubinga, 1968.

32 Cf. A. SALANDRA, La Giustizia Admministrativa Nei Governi Liberi, Turim,
1904, esp. ps. 276 e segs., € pPS. 749 e segs., e E. KAUFMANN, Verwaltung, Verwal-
tungsrecht, inicialmente publicado no Worterbuch des Deutschen und Verwaltungs-
rechts, de STENGEL, Flieschmann em 1914, e agora reproduzido nos Gesammelte
Schriften, vol. I, Gottingen, 1960, ps. 84 e segs.

33 Cf. E. W. BOCKENFORDE, Entstehung und Wandel des Rechtsstaatsbegriffs,
publicado no Festschrift fur Adolf Arndt, Frankfurt, 1969, e agora reproduzido em
Staat, Gesellschaft, Freiheit, Frankfurt, 1976, ps. 70-74.
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narias de 1789.3¢ Por toda a parte na Europa Ocidental, ao
Estado absoluto, ou & sua forma particularmente iluminada do
Estado de policia, sucedeu o Estado liberal de Direito com o seu
caracteristico sistema juridico. N&do é, por isso, de estranhar que,
comungando no mesmo quadro cultural, politico e econémico, e
sofrendo nas suas grandes linhas a mesma evolucdo, a passagem
do Estado liberal a um outro tipo de Estado tenha produzido, nos
sistemas juridico-administrativos, metamorfoses bastante simila-
res. Em paralelo com as modificacdes no sistema objectivo, as
respectivas doutrinas nacionais, embora com os desfasamentos
cronolégicos proprios do ritmo de mudanga de cada uma, tém
experimentado crises analogas 3 referenciada na doutrina alema.
A amplitude e a profundidade dessas revisdes conceptuais e as
proprias modalidades concretas, por que se revelam, dependem,
porém, naturalmente, do grau de afinamento e de sensibilidade
de cada doutrina e também das especificidades de cada sistema
adentro do género comum a que todos pertencem. Se, nos Esta-
dos continentais da Europa Ocidental, existe separacio de pode-
res e a Administracdo Publica se encontra sujeita a um complexo
normativo diferenciado e d4 ao acto administrativo um papel
principal, 3% a posicdo deste € nalguns menos central do que
noutros, e o sistema de controle judicial também difere. Ao consi-
derarmos as relacdes entre a lei e a Administracdo, tal como as
configura a estrutura de cada Estado, tdo-pouco encontramos uni-
formidades, embora o quadro de referéncia seja comum. A histo-
ricidade, como dimensio essencial dos sistemas juridicos positi-
vos, empresta a cada um uma fisionomia prépria, infungivel. Mas,
para além das particularidades especificas, sio patentes as notas
do mesmo género comum.

O Impacte da Nova Realidade na Doutrina Italiana

5. A Italia é, a seguir & Alemanha, o pais onde a doutrina
mais fortemente tem debatido o impacte das novas funcdes da

34 CARRE DE MALBERG reconhece que “a Teoria do Estado de Direito fol
construida, sob a sua forma cientifica, pelos autores alemdes”. Acrescenta, porém,
adiante: “mas é em Franca e pela Assembleia Nacional de 1789 que foram desco-
bertas as ideias mestras e, em parte as instituicdes sobre que repousa o sistema do
Estado de Direito.” A origem francesa do sistema fol reconhecida e posta em evidéncia
por OTTO MAYER, Contribution a la Théorie Génerale de 1’ftat (reimp. do CNRS de
1962) da 12 ed., Tomo I, Paris, 1920, nota 5, ps. 488-489. i

35 MASSIMO SEVERO GIANNINI, no seu conhecido artigo na Enciclopedia Del
Diritto sobre o Atto Amministrativo, fala da Administracio que usa o acto adminis<
trativo como umm dos tipos da classificagdo. dos poderes publicos nos ordenamentos
juridicos gerais, Vol. IV, p. 159.
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Administracio. A recepcio do “método juridico” por parte dos mais
prestigiosos cultores do direito publico transalpino,?®® a separa-
cdo entre as figuras do direito subjectivo e do interesse legitimo,
tomada como base da distingdo entre a jurisdicdo ordindria e a
administrativa, e a “sacralizacdo” do acto administrative3” em
consequéncia da interpretacdo formalista prevalecente do princi-
pio da separacido de poderes explicam que assim tenha aconte-
cido. Com efeito, também aqui o modelo de uma Administracéio
centralizada e hierarquizada, impenetravel no seu interior & disci-
plina juridica, s6 “pontualmente” em contacto com o adminis-
trado através da pratica de actos administrativos definitivos e exe-
cutorios, os quais, apesar da sua unilateralidade, impbem os seus
efeitos aos seus destinatarios, comeg¢ou a entrar em crise, sobre-
tudo no apods guerra. 38

O relacionamento entre o tipo de organiza¢ao administrativa e
a modalidade que reveste a decisdo, a atenc¢do que tem vindo a
ser dedicada ao processo administrativo gracioso e, de uma ma-
neira muito marcante, a renovacio dos estudos do processo admi-
nistrativo contencioso em intima conexdo com a natureza do
objecto do processo, os poderes de cogni¢cdo do tribunal e as fun-
coes da execucdo das sentencas e ainda a analise quase espectral
do poder administrativo, tudo sdo matérias que constituem moti-

36 Cabe a V. E. ORLANDO um papel decisivo nessa recepgio. Vejam-se entre
outros, I Criteri Tecnici per la Ricostruzione Giuridica del Diritto Pubblico, 1889,
Archivio Giuridico, 1889 e reimpresso em Diritte Pubblico Generale. Scritti Varii
(1881-1940), Mildo, 1954, ps. 61 e segs., e a Sua introducdo no Primo Trattato di
Diritto Amministrativo, Mildo, 1900, ps. 37 e segs. Sobre a obra de ORLANDO, ver,
GIOVANNI MIELE, Contributi di V. E. Orlando al Diritto Amministrativo, in Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, 1953, ps. 50 e segs. e C. ESPOSITO, La Dottrina del
Diritto e delle State di Vitterio Emanuele Oriando, in Riv. Trim. Dir. Pubb., 1953,
ps. 69 e segs.

37 A expressio é de FELICIANO BENVENUTI, no seu artigo “Per un Diritto Am-
ministrative Paritario”, in Studi in Memoria di Enrico Guicciardi. Mildo, 1957, p. 810.

38 Vejam-se, como representativas desta visio critica do direito administrativo
italiano, os trabalhos de M. NIGRO. Siivio Spaventa e la Giustizia Amministrativa
come Problema Politico, in Riv. Trim. Dir. Pubb., 1970, ps. 715 e segs., esp. Ds. 729
e segs., e Problema Veri e Falsi della Giustizia Amministrativa deppo la Legge sui
Tribunali Regionnali, ha mesma Revista, 1972, ps. 1.815 e segs., G. BERTI, Momenti
della Trasformazione della Giustizia Amministrativa, nessa mesma Revista, 1972,
ps. 1.861 e segs. J& relativamente desactualizado, o relatério de F. BENVENUTI, “Gli
Studi di Diritto Amministrativo”, publicado no Archivio Dell Instituto Per la Scienza
Dell’Amministrazione Pubblica, 1962, ps. 1.239 e segs., d4-nos uma panoramica bas-
tante completa da evolucdo e preocupagdes da doutrina administrativa italiana. As
licées de M. S. GIANNINI, Diritto Amministrativo, 2 vols., Mil&o, 1970, com amplas
orientacées bibliograficas, constituem um dos melhores exemplos das novas perspecti-
vas da dogmaética juridica italizna. Do mesmo autor foram mais recentemente publi-
cadas ‘as Istituzioni di Diritto Amministrativo, Mildo, 1981, que completam e actua-
lizam aquelas licdes de 1970.
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vos para revisdo das perspectivas e conceitos mais fundamentais
do direito administrativo. Vamos, aliads, encontrar aqui a propé-
sito do comportamento omissivo da Administracdo, das insufi-
ciéncias das explicacGes tradicionais sobre a proteccdo do particu-
lar pelo juiz administrativo em face das novas modalidades da
intervencdo da Administracio, e da revalorizacdo do conceito da
relagdo juridico-administrativa, as mesmas interrogacdes com que
deparamos na doutrina aleméi; haverd, porém, mais clara acen-
tuagdo de determinados aspectos construtivos de natureza proces-
sual, ligados as dificuldades de fornecer uma explicacdo global
dos poderes administrativos, dos actos em que estes se concreti-
zam e da sua incidéncia sobre as situacdes subjectivas dos parti-
culares de modo compativel com a divisdo de competéncia entre
os tribunais comuns e administrativos tal como é operada pelo
direito positivo.3? A preocupacido fundamental do direito admi-
nistrativo de garantir os direitos e interesses legitimos dos particu-
lares e a anilise das novas situactes criadas pela Administracio
intervencionista, incitaram a jurisprudéncia e a doutrina italianas
a penetrar bem para além do que o processo da impugnacio per-
mite, preso na estrutura formal do acto. Procurando atingir o
amago das relacdes entre o poder administrativo e a norma, rees-
truturam deste angulo de visdo a teoria dos vicios do acto e a das
nulidades, e tentam construir, de maneira bem mais audaciosa, os
limites que a sentenc¢a administrativa anulatéria impde & conduta
posterior da Administracéo. 40

A Evolucdo da Doutrina Francesa

6. Vimos j4 a importancia de que se revestiu a introducéo por
ForsTHOFF do conceito de Daseinvorsorge para a ciéncia do direito
administrativo alemao e como ele se insere nos seus esforcos de
adequacdo as novas realidades de uma Administracio prestadora
de servicos. 41 O direito administrativo francés que, desde o “Arrét

39 Veja-se, no que respeita aos aspectos processuais e sobre a incidéncia no
campo substantivo, por todos, o magistral estudo de M. S. GIANNINI, Discorso
Generale Sulla Giustizia Amministrativa, in Rivista  di Diritto Processuale, 1963, ps. 552
€ segs., e 1964, ps. 12 e segs., e ps. 217 e segs., e a sintese de F. BENVENUTI, Giustizia
Amministrativa in Enciclopedia Del Diritto, XIX, ps. 589 e segs.

40 Cf., para além da bibliografia ja citada, M. NIGRO, Tl Giudice Amministra-
tivo Oggi, in Foro Italiano, 1978, V., ps. 161 e segs., hoje reproduzido no livro La
Riforma del Processo Amministrativo, Mildo, 1980, ps. 3 e segs.

41 E interessante notar que E. KAUFMANN, ao desenhar as principais diferencas
entre o direito administrativo francés e alem#o, considerava que, enquanto a cons-
trucdo germénica se baseava no conceito de poder puiblico, o conceito principal para
os franceses era o de servico publico, muito embora reconhecesse que OTTO MAYER
lhe dava também um lugar mais modesto, na sua construgfo, cf. Verwaltung, Ver-
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Blanco”, assentava reconhecidamente na nocao basilar de servico
publico, poderia parecer estar imune a este género de dificuldade,
por possuir de antemao a aparelhagem capaz de dominar as for-
mas do Estado social. Bastard, todavia, percorrer as obras dos
autores modernos mais significativos, para rapidamente nos aper-
cebermos de quanto essa impressdo é falaciosa.*? GEORGES VEDEL,
em artigo célebre, 43 relembra que, para além da nocido de servico
publico ser imprecisa e incapaz de traduzir fielmente os dados do
direito positivo, a partir do momento em que ganharam major
complexidade e diversidade os servicos publicos comerciais e in-
dustriais, h4 outros modos importantes de accio administrativa
igualmente dignos de atencdo. Mas, mais decisivamente ainda,
existe outra razido para poér em crise a nocdo de servico publico,
considerado como a pedra angular do direito administrativo: “a
solucdo da continuidade que a “Escola do direito publico” mais ou
menos inconscientemente criou entre os principios constitucionais.
e o direito administrativo ou, se se preferir, a infidelidade do di-
reito administrativo as suas indispensaveis bases constitucionais”. 4

Maurice Hauriou, como é sabido, utilizava na sua polémica
com DuculT e JEZE a nocio de Administragdo como poder publico,
valorizando, assim, os meios de accdo e secundarizando os fins
prosseguidos. Para o Professor de Toulouse, foi o erro de atribuir.
primagzia a0 fim que permitiu a criagdo de uma “Escola do servico
publico”. 45 Parte da doutrina francesa actual, refomando o ensi-
namento do grande institucionalista, atribui importancia decisiva
as nocdes de poder executivo, de prerrogativa de autoridade e as

42 Cf. As consideracdes gerais de CHARLES DEBBASCH, Le Droit Administratif
Face A I’Evolution de I’Administration Francaise, in Mélanges Offerts A Marcel Wa-
line, Paris, 1974, Vol. II, ps. 343 e segs.

43 Les Bases Constitutionelles du Droit Administratif, Etudes et Documents du
Conseil d’Etat, n? 8, ps. 21 e segs., agora reproduzido em A. LAUBADERE, A. MA-
THIOT, J. RIVERO e G. VEDEL, Pages de Doctrine, Paris, 1980, Vol. II, ps. 129 e segs.

44 Art. cit., Pages de Doctrine, Vol. II, p. 136. Sobre a crise do conceito de
servico publico, a bibliografia é muito numerosa. V., por todos, além do artigo de
VEDEL j& citado, o trabalho de J. RIVERO, Existe-t-il un Critére du Droit Admi-
nistratif, in Revue du Droit Public et de la Science Politique, 1953, ps. 279 e segs.,
agora em Pages de Doctrine, cit., Vol. II, p. 187 e I. L. CORAIL, La Crise de la
Notion de Service Public en Droit Administratif Francais, Paris, 1954.

45 Veja-se o prefacio de HAURIOU, 112 edicdo do seu Précis de Dreoit Adminis-
tratif, Paris, 1927.

waltungsrecht, cit., ps. 111 e segs. e ps. 123 e segs. Séo essas diferentes bases cons-
trutivas que explicam, a nosso ver, o Dpapel menos central e decisivo, ainda ‘que:
importante, que o conceito do acto administrativo, concretizacio do poder, tem
desempenhado na doutrina francesa, em comparacéo com a alemé e italiana.
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suas missGes- fundamentais de manutencio de -ordem- pela- activi
dade de policia e de satisfacdo das necessidades colectivas pela
actividade do servico publico. 46 g
Outros preferem substituir a nocéo de servigo publico pela de
utilidade publica, como critério distintivo do direito administra-=
tivo. +7 Mas, um numero crescente de autores conclui pela impos-
sibilidade de atribuir ao servico publico um papel exclusivo na
caracterizacdo do direito administrativo, na distincdo entre g
responsabilidade administrativa e a responsabilidade civil e na
reparticdo de competéncias entre os tribunais comuns e os admi-
nistrativos. 48 Reconhece-se, porém, que a nogio de servico publico
bresta ajuda valiosa na definicio de outros conceitos importantes
do direito administrativo, como sio os do acto administrativo, tra-
balhos publicos, contrato administrativo e dominio publico. 4?
Por outro lado, ap6s um momento de certa, indiferenca dos
juristas por fenémenos novos como o dg planificacio, 50 flores-
cem em Franca as monografias e as exposicoes de caricter geral
sobre o direito econémico que é, na sua parte nuclear, direito
administrativo, qualificando-o, pelo menos nalguns dos seus capi=
tulos, como um direito novo. 51 ;
Estas breves referéncias sido suficientes para sublinhar que, a
exemplo do que aconteceu nos restantes paises do continente
europeu, também em Franca a bassagem de uma Administracio
liberal a uma intervencio estadual nos sectores econémico e social,

46 Cf. G. VEDEL, Bases Constitutionelles..., cit., p. 165 e segs. Veja-se g
critica a esta posicdo feita por EISENMANN, La théorie des bases constitutionnelles
du droit administratif, in Revue du Droit Public et de la Science Politique, 1972,
b. 1.345.

47 MARCEL WALINE, Archives de Philosophie du Drfoit — La Distinction du
Droit Privé et du’ Droit” Public et PEntreprise Publique — 1952 e no prefacio ao
Jurisclasseur Administratif.

48 JEAN RIVERO, Existe-t-il un critére..., cit., p. 196 e seg. No mesmo sen-
tido R. LATOURNERIE, Sur un Lazare juridique, Bulletin de santé de la notion de
service public, in Etudes et Documents du Conseils d’Etat, 1960, p. 145.

49 ANDRE DE LAUBADRERE, Revalorisations récentes de la notion de service
public en droit administratif francais, in Actualité Juridique, Droit Administratif,
1961, p. 591 e segs., agora reproduzido em Pages de ‘Doctrine, Vol. II, p. 219 ¢ segs:,
esp. ps. 220-221. Veja-se, em confirmagdo deste ponto de vista, o Arrét Monpeurt,
de 31 de julho de 1942, in Les grands Arréts de la jurisprudence administrative, de
LONG, WEIL e BRAIBANT, 72 ed., Paris, 1978, p. 269 e segs.

50 ROGER HOUIN, La Planification Frangaise in Planung II dirigido por J.
KAISER. Baden-Baden, 1966, p. 149 e segs.

57051 B a expressio utilizada por L. SFEZ, L’Administration Prospective, Paris, 1970,
D. 162 e segs. Sobre o direito administrativo “de economia, em Franca, vejam-se,
entre: . outros; R. .SAYY, .Droit public . économique, Mémento Dalloz,  Paris, 1972 ‘e
A. LAUBADERE, Traité élémentaire dé- ‘Droit ."Adiministratif, “¢it.,; T: ‘IH,  Vol. 2,
£d,, Paris, 1971, e Droit bublic .économique, Dalloz, 22 -ed., Paris, 1976, esp. ps. 107
£ segs. o ¢ + 8 SO dmaisiisalh % 3 2103
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cada vez mais ampla e intensa, se traduziu numa crise dos con-
ceitos forjados ao longo do século XIX e na necessidade de encon-
trar novos instrumentos e novas sistematiza¢des. Ao contrario do
que se verifica nas construgdes doutrinais alemi e italiana, ambas
apoiadas no conceito de acto de autoridade como concretizacido do
poder, 52 na sisteméatica dominante nos autores franceses, 0 lugar
central foi ocupado pela nocdo de servico publico. 5 Compreende-
-se, por isso, que tenha sido sobre a posicéo e a operacionalidade
deste ultimo que tenham incidido as principais duvidas e criticas.
Acresce, por outro lado, que tendo sido e continuado em grande
medida a ser o direito administrativo francés uma criacio juris-
prudencial, fracturas do sistema sdo menos pronunciadas e, sobre-
tudo, as imperfei¢des e lacunas podem ser remediadas muito mais
rapidamente. ¢ Sem a nitidez de contornos de jurisprudéncia e
doutrina germanicas e italianas, também em Franca, 0 Conseil
d’Etat e os administrativistas mais atentos & sua evolucdo tém,
contudo, apontado importantes modifica¢des no campo dos poderes
de cognicdo do juiz, o qual, apesar de limitado pela estrutura for-
mal do processo contencioso como recurso de impugnacao de um
acto, tem penetrado bem mais para além dele, no seio do préprio
fenémeno do exercicio do poder administrativo. 50

Breve Mencdo & Situacdo em Portugal

7. As transformacdes no binéomio Sociedade-Estado, com as
consequentes alteracdes nas estruturas organizatérias e no modo

52 Observacdo semelhante pode fazer-se, a propésito da doutrina espanhola, onde
o critério de prerrogativas de autoridade parece ser o dominante. Cf. GARRIDO
FALLA, Tratado de Derecho Administrative, Vol. 5, 5% ed., Madrid, 1970, ps. 162 e segs.
Veja-se do mesmo autor, Las Transformaciones Del Regimen Administrativo, 22 ed.,
Madrid, 1962, p. 140 e segs., € BOQUERA- OLIVER, Derecho Administrativo, 3% ed.,
Madrid, 1977, ps. 81 e segs.

53 Resulta, assim, compreensivel o interesse que os autores alemées mostram
pela obra de MAURICE HAURIOU. Ja, também, observamos que E. KAUFMANN foi
um dos primeiros a notar que OTTO MAYER relegara na sua obra para lugar subal-
terno a nogdo de servigo publico. Sobre a obra de HAURIOU, ver L. SFEZ, Essai sur
la contribuition de Doyen Hauriou au droit administratif francais, Paris, 1966.

54 G. VEDEL acentua bem o caracter jurisprudencial do direito administrativo
francés ao dizer: “o contencioso administrativo é assim, nio tanto um ramo do
direito administrativo francés, como o préprio coragio deste direito administrativo”, in
“T1 controllo giurisdizionale della pubblica amministrazione”, organizado por A. PI-
RAS, Turim, 1971, p. 90. A importancia decisiva do papel criador do juiz néo
anula, porém, a necessidade da sua sistematizagdo, como o faz notar JEAN RIVERO,
“Apologie pour les faiseurs de systémes”, Dalloz, 1951, ps. 99-102, hoje reproduzido
em “Pages de Doctrine” cit., Vol. I, ps. 5-10.

55 %, por exemplo, 0 que se passa com & “inovagéo” em matéria de fiscalizacho
do poder discricionario com a introdugdo do ‘“erro manifesto” na apreciacio dos
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de agir da Administracdo, também se registaram em Portugal,
ainda que com apreciavel atraso, e, durante algum tempo, sob
a Ditadura instaurada com o 28 de Maio de 1926, a ideologia ofi-
cial, propugnadora de um corporativismo de associacdo, pdde dar
a impressdo de que a acc¢do interventora do Estado seria fenémeno
transitério, destinada a ser em grande parte substituida logo que
possivel pelos organismos corporativos livremente constituidos por
iniciativa dos cidad&os, cedo se tornou patente que, também entre
nos, ndo haveria terceira via. A realidade impos-se e foram cres-
cendo acgdes de fomento e de controlo do Estado sobre as mais
diversas zonas reservadas exclusivamente. 3 Sociedade na ideologia
liberal e do corporativismo de base associativa.

A nossa doutrina nao ficou insensivel a este alargamento de
atribuicoes, estudando os novos institutos, desenvolvendo a ana-
lise dos ramos do direito administrativo onde as mudancas mais
se faziam sentir.5 Mas, 4 parte uma ou outra referéncia, pode-
mos dizer que, no que respeita aos conceitos basicos e a sistema-
tizacdo da parte geral do direito administrativo, ndo se fez sentir
ainda uma crise dogmaéatica com a amplitude e a generalidade que
constatamos- nos - principais sistemas: administrativos europeus. 5’
Enquanto, no plano do direito constitucional, a doutrina com gran-
de abertura da conta da nova tematica e das modernas orientacées
quanto ao modo de entender a Constituicdo e o seu direito, 5% ao

56 Se compararmos a 12 edigdo do Manual de Direito Administrativo do Prof.
MARCELO CAETANO, que é de 1937, com a 22 edigdo, de 1947, com a 42, de 1957,
com a 8%, de 1968, a primeira com a colaboragio de DIOGO FREITAS DO AMARAL,
e, finalmente, com a 102 (s6 o tomo I), de 1973, poderemos ficar com uma ideia
bastante clara dos desenvolvimentos doutrinais verificados.

57 Vejam-se: as paginas que o Prof. ROGERIO EHRHARDT SOARES refere as
novas necessidades sociais e a busca de uma nova férmula Administragdo-individuo
e a “Administracdo constitutiva”, in Interesse Publico, Legalidade e Meérito, Coimbra,
1955, ps. 76 e segs.; e também a conferéncia “Principid da Legalidade e Administna-
c¢io constitutiva”, no Boletim da Faculdade de Direito de Coimbra, VI.. LVII, p. 169
‘e segs.; o Prof. ANDRE GONCALVES PEREIRA Sobre “o principio da legalidade na
Administracfo”, na sua dissertacio, “Erro e Ilegalidade no Acto Administrativo”, Lis-
boa, 1962, ps. 19 e segs.; o que ndés proprios escrevemos em “Contencioso Administra<
tivo”, in Dicionario Juridico da Administracio Publica, Lisboa, 1973, p. 14 e segs. da
separata. Ver, mais recentemente, FREITAS DO AMARAL, “Legalidade (Principio de)
um Polis”, 39 vol., Lisboa, 1985. As consideragdes séo, porém, feitas normalmente a
propésito das relagbes entre a Administracio e a Lei, onde mais rapidamente se
fazem sentir as conbeqiiéncias das mutacgdes politico-constitucionais.

58 Constitui o tema principal do livro do Prof. ROGERIO EHRHARDT SOARES,
Direito Publico e Sociedade Técnica, Coimbra, 1969, e ainda do mesmo autor “Consti~
tuicdo”, in Dicionario Juridico da Administracio Pablica, Vol. II, p. 661 e esp.
p. 666 e segs.

factos. Cf. B. PACTEAU, Le juge de Vexcés de pouvoir et les motifs de Pacte
administratif, Paris, 1977, ps. 233 e segs. 2
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nivel da, Administracéo, as linhas fundamentais do direito:tal como
séo reflectidos pela jurisprudéncia e pelos autores, dominados pela
construcio ‘elaborada 20 longo das sucessivas edices do “Manual”
do Prof. Marcello Caetano, permaneceram fiéis 4 teoria classica do
Estado liberal: 5

Com o 25 de Abril de 1974 e a nova Constituicio de 1976,
acentua-se ainda mais a separacio entre a elaboracio dos consti-
tucionalistas, chamados a interpretar a sua Lei Fundamental e a
persisténcia dos esquemas liberais classicos na jurisprudéncia e
doutrina administrativas. 60

8. Se balizarmos as nossas referéncias pela obra do Prof.
MarcerLLo CAETANO — e essa escolha tem plena justificacido porque
o “Manual” é, até hoje, a tnica exposicdo completa da parte geral
do direito administrativo e dominou incontestavelmente a doutrina
e, sobretudo, a jurisprudéncia dos ultimos quarenta anos —, facil
é verificarmos que, quer no que concerne a teoria do acto admi-
nistrativo e sua fiscalizacdo contenciosa, quer no que respeita ao
conceito de poder funcional e de direito subjectivo publico, o ilus-
tre Administrativista permaneceu nos quadros da dogmatica liberal,

59 £ paradigmética dessa fidelidade aos esquemas cléssicos a conferéncia de
MARCELLO: CAETANO, em:S. Paulo, Tendéncias do Direito Administrativo Europeu,
inicialmente publicada mo Vol, XXI (1967) da Revista da Faculdade de Direito de
Lisboa de homenagem 2o Proi. ABELL DE ANDRADE, e hoje reproduzida nos Estudos
de  Direito Administrativo, p. 429 e seg. Particularmente incisivas sdo as afirmacdes
feitas a ps. 455-456.

60 A Constituicdo de 1976 deu ja& lugar a um apreciavel numero de artigos,
estudos monograficos e comentérios. Destaquemos, entre outros, JORGE MIRANDA,
A Constitui¢io de 1976 — Formacio, estrutura, principios fundamentais, Lisboa, 1978,
os Estudos Sobre a Constitui¢io, 3 vols., Lisboa, 1977, 1978 e 1979, de véarios autores,
coordenados por JORGE MIRANDA; GOMES CANOTILHO e VITAL MOREIRA, Cons-
tituicio Anotada, edicéio, Coimbra, 20 vol., 1984-85, e também a dissertacéo Constitui-
c¢io Dirigente e Vinculagio do Legislador, Coimbra, 1982 e as licbes de GOMES CA-
NOTILHO, Direito Constitucional, 42 ed., Coimbra; 1986, MARCELO REBELO DE
SOUSA, Direito Constitucional, Braga, 1979; € JORGE MIRANDA, Manual de Direito
Constitucional, trés vols., Coimbra, 19 vol., 3% ed., 1985, 29 vol., 2% ed., 1983, e
vol. III, 1% ed., 1983. No direito administrativo, apesar do interesse e importincia
das licdes policopiadas do Prof. AFONSO QUEIRO, Direito Administrativo, Coimbra,
1976 (abrange apenas a teoria das fontes); do Prof. ROGERIO SOARES, Coimbra,
1978 (facto juridico e parte do acto), do Prof. DIOGO FREITAS DO AMARAL, Direito
.Administrativo .e Ciéncia da Administragido, Universidade Catdlica, Lisboa, 1985/86,
e dos livros do Dr. SERVULO -CORREIA, Nog¢des de Direito Administrativo, Lisboa,
1982, e do Dr. ESTEVES DE OLIVEIRA, Direito Administrativo, Lisboa, 1980, a si-
tuagéo néo se alterou. Permitimo-nos reiterar o que escrevemos em O Processo Admi-
mistrativo: Graciose Perante a Constituicio Portuguesa. de 1976, in Democracia e Li-
berdade, n® 13, 1980, ps. 23-24.

92



embora reinterpretada’ de acordo. com: o :seu:pensamento pessoal
e 0 meio cultural e politico €m que viveu. Umexame global dos
seus trabalhos, desde o periodo inicial da afirmacio da sua perso-
nalidade cientifica, permite descortinar neles a confluérncia dos
ensinamentos dos grandes autores franceses, em especial LAFER-
RIERE e HAURIOU, e das descobertas e construcdes doutrinais de
LaBAND, GEORG JELLINEK € OTTO MAYER, recebidos quer por via di-
recta quer pela sua repercussdo nos livros de ORLANDO e de SANTI-
-RomMano.

Se LAFERRIERE € 0 guia seguro que esclarece sobre as origens e
evolugdo do sistema administrativo francés e :sobre os tipos ‘e
natureza do contencioso da plena jurisdicio, de “excesso de po-
der”, de interpretacio e da repressdo, Hauriou influencia forte-
mente o Catedratico de Lisboa na sua concepcdo de Administra-
¢do como poder. Mas, é a JELLINEK Que MARCELLO CAETANO vai
colher inspiragdo para a reelaboracio que opera na teoria das
funcbes do Estado, para a sua nog¢io do 6rgio e para a rejeicio,
que faz, do conceito de relacéo juridica interorganica; Orro MAYER,
por seu turno, melhor que ninguém, confirma a sua ideia do acto
administrativo como exercicio dos poderes publicos no caso con-
creto, como sintese compromisséria entre a autoridade da Admi-
nistracao e a liberdade do cidadio.

MarceLLo CAETANO d4 a0 acto administrativo, sobretudo no que
considera como definitivo e executério, um papel central na sua
sisteméatica. Ele é a finalidade para que tendem:todos os actos
preparatorios do progresso administrativo: gracioso. Em . consonan-
cia com a doutrina da necessidade da decisdo prévia, o siléncio da
Administracdo é concebido como um verdadeiro:acto, embora t&-
cito. O acto administrativo ¢ visto como uma :primeira decisio
sobre o caso concreto, sendo o recurso contencioso uma mera con-
tinuacdo do processo gracioso — tese monista. O recurso conten-
cioso é encarado mais como um processo feito a um acto do que
como uma contraposi¢ido de pretensées, como um verdadeiro litigio.

9. Mutatis mutandis a doutrina portuguesa no seu estadio
actual ndo se encontra em situacio muite diversa da alemi nas
construgdes directamente derivadas de Orro MAYER e seus imedia-
tos seguidores, podendo reconhecer-se-lne muitas das mesmas in-
suficiéncias e fazer-se-lhe as consequentes criticas.

‘A orgamzagao pluralista da Admmlstragé.o com a multiplici-
dade de centros de decisdo e os problemas. de coordenacio e hie-
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rarquizacio da acgdo: dos ‘poderes publicos; 52 o plano, sua natureza
e relacdes com o principio da legalidade e com a discricionaridade
administrativa; o processo ‘administrativo gracioso, as situacoes
instrumentais e finais da Administracdo e dos particulares nos
processos -ablativos e concessoérios; a nocdo de poder administra-
tivo como noc¢doe homdloga-da capacidade de exercicio de. direito
privado-e a.sua articulagdo com 0 processo, o acto administrativo
e-as - s1tua@oes Jjuridicas dos partlculares, a reapreciacdo do con-
ceito de relacéo ]urldlca administrativa e o aumento da protecgao
jurisdicional dos administrados; a ampliacdo dos poderes cogni-
tivos-do juiz administrativo. para, embora através do diafragma
do: acto, penetrar. mais profunda e largamente no exercicio do
poder administrativo, todos sio exemplos de dominios abertos a
exploracdo de uma doutrina que pretenda retirar as consequéncias,
a0 nivel administrativo, das mutacdes verificadas post-25 de Abril
e, em particular, com a entrada em vigor da nova Constituicdo de
1976.

Mas, para além da doutrina, importara igualmente que a nossa
jurisprudéncia nio figue insensivel aos sinais de mudanca e, tam-
bém ela, colabore na tarefa urgente de adequar a dogmatica e a
pratica administrativas as novas realidades do Estado social tal
como sido consignadas na Constituicdo na sua forma revista.

Adenda Final

10. As consideracoes feitas tomaram, sobretudo, em conside-
racio, a doutrina publicada até ao inicio do ano de 1982. Desde ai,
muitas monografias importantes e algumas obras significativas de
caracter geral foram publicadas nos paises estrangeiros que men-
cionamos. Mas, o quadro geral que tracamos nfo se alterou nas
suas linhas essenciais. 2 No que se refere a0 conceito de relacio

61 O livro de DIOGO DE FREITAS DO AMARAL, Conceito e Natureza do Re-
curso Hierarquico, Coimbra, 1981, representa ja uma investigacdo tomando em conta
0s novos dados no dominio da organizacio e da hierarquia administrativas.

A recente publicacio do “Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais” —
Decreto-Lei n? 129/84, de 27 de abril, da Lei do Processo nos Tribunais Administra-
tivos — Decreto-Lei n® 267/85, de 16 de julho — abriram algumas perspectivas im-
portantes a poderem ser exploradas. Neste sentido, permitimo-nos remeter para a
conferéncia que fizemos sobre “O Estatuto dos Tribunais Administrativos e Fiscais”,
no Curso sobre a Feitura das Leis, levado a efeito no Instituto Nacional de Admi-
nistracio, em 1985, e agora publicada in Feitura das Leis, vol. T, IN'A, Oeiras, 1986,
p. 99 e segs. '

62 Neste mesmo sentido, veja-se o artigo de GUENTER PUETTNER, Entwick-

lungstendenzen in der Dogmatik des Verwaltungsrechts in Festschrift fuer Otto
‘Bachof, Munique, 1984, p. 115 e segs.
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juridica e de relacdo juridico-administrativa e & sua operacionali-
dade, ndo queremos deixar de registar aqui dois trabalhos impor-
tantes de NORBET ACHTBERG: Die Rechtsordnung als Rechtsverhael-
tnisordnung, Berlim, 1982, e a primeira edicdo do seu Manual Allge-
meines Verwaltungsrecht, Heidelberg, 1982 (as questOes sobre a
utilizacdo do conceito de relacdo juridica administrativa sdo dis-
cutidas no § 19, p. 290 e segs.). Sobre as implica¢des dogmaticas,
no direito publico, dos novos desenvolvimentos do Estado Social,
merecem particular atencio a 3.2 edicdo da dissertacdo de PETER
HaeBERLE, Die Wesensgehaltgarantie des Art. 19 Abs 2 Grundgesetz,
Heidelberg, 1983, e os livros de GoErc HAVERKATE, Rechtsfragen des
Leistungsstaats, Tubingen, 1983, e de PuiLip KuNic, Das Rechts-
staatprinzip, Tubingen, 1986.

11. A literatura juridica como a politica evidenciam bem que
a metamorfose que transmutou o Estado absoluto no Estado libe-
ral e as grandes concepc¢des filosofico-politicas e juridicas que a
precederam ou a tentaram explicar, apesar da enorme evolucao
entretanto ocorrida, continuam a influenciar de maneira domi-
nante neste final do século XX. Nao faltam, é certo, tentativas,
algumas cheias de engenho, para colmatar brechas ou para tentar
novos caminhos. RawLs, no campo da filosofia politica contratua-
lista, representa, porventura, uma das tentativas mais interessan-
tes e conseguidas. Mas ao fazer-se o computo global, parece legi-
timo concluir que, quer nos diferentes niveis sistémicos, quer no
dominioc das diversas ciéncias do espirito, especulativas ou dog-
maticas, que se ocupam do Estado, se continuam a registar insu-
ficiéncias explicativas para plenamente compreender a nova reali-
dade. O facto de essa realidade nao ser estatica e, por seu turno,
continuamente devir, ndo constitui a menor das dificuldades. %

Estas insuficiéncias s6 podem ser superadas por um trabalho
ingente de reflexdo colectiva. Ao nivel do Staatsrecht, em parti-
cular, do Direito Administrativo, o deficit € particularmente senti-
do em Portugal. E que de pouco valera a democratizacdo e a mo-
dernizacio introduzidas pela Constituicdo de 1976, se a actividade
‘quotidiahé, do aparelho administrativo se continuar a pautar por

63 A provisoriedade e ao caracter incompleto préprios do conhecimento cienti-
fico, que KARL POPPER chamou um “projecto de sistema” — Logik der Forschung,
22 ed., Tubingen, 1966, p. 223 e segs. —, ha que juntar o caracter aberto e dina-
mico do proprio sistema objectivo que se estuda. Néo esquegamos que a historiei-
dade é conatural & ordem juridica, ao sistema politico-juridico de cada Estado,
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antigos parametros,” & mingua ‘de uma, “jurisprudéncia e de uma
doutrina que o iluminem € o orientem por novas sendas. ¢4 E tarefa
certamente dificil e que nio pode ser realizada apenas por esfor-
¢os individuais. Mas, é urgente continuar e reforcar alguns valio-
S0s passos ja empreendidos por alguns. ?

64 J4 referimos, no inicio deste trabalho, que a interdependéncia dialéctica
entre o sistema objectivo e o sistema subjectivo, a relacdo entre o direito objectivo
vélido e em vigor e o seu conhecimento, e a articulagéo deste problems com a teoria
das fontes, constituem um ponto de extremo interesse no direito administrativo o
‘qual é em aprecidvel medida um direito de “sugestdo” jurisprudencial. £, todavia,
Do direito ‘privado que a questio comegou a ser estudada em profundidade — cf.
JOSEF ESSER, Grundstaz und Norm in der richterlichen Fortbildung des Privatrechts,
2% ed., Tubingen, 1964; sobre o papel de jurisprudéncia, ver CANARIS, Systemdenken
und ‘Systembegrieff in.der ‘Jurisprudenz, 2% ed., Berlim, 1983, p. 69 e seg. -
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